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Introduccion

Argentina sufre un grave problema de competitividad. Los indicadores mas
utilizados para medir la competitividad de los paises colocan a Argentina en
puestos muy bajos en los rankings mas consultados. Asimismo, por factores
externos e internos no se presenta un panorama alentador para que el pais
recupere un ritmo de crecimiento sostenido a corto y mediano plazo.

La presente coyuntura permite avizorar la presencia de datos econémi-
cos que no traen buenas noticias. Factores externos como el deterioro de
los precios agricolas, el aumento de las tasas de interés internacionales, la
baja performance de la economia brasilera, condiciones climaticas adversas,
y factores internos como la alta inflacion, la presiéon cambiaria, el costo ener-
gético y crediticio, caida en la inversién publica y privada, baja de la producti-
vidad, aumento de la conflictividad laboral y social, entre otros, erosionan las
posibilidades de dinamismo productivo y exportador.

Dichos problemas no son nuevos, aunque se fueron presentando con di-
ferentes matices desde mediados del siglo pasado. Desde entonces, y en
consonancia con los tedricos latinoamericanos de la economia del desarro-
llo, se fue gestando una idea potente y revolucionaria cuya aplicacién plena
sigue en espera: es imperativo dotar de mayores capacidades y competi-
tividad internacional a los sectores existentes con potencial de incorpora-
cion de progreso técnico y, por otro lado, lograr una estructura productiva
diversificada y dindmica mediante la creacién de nuevos sectores de alta
productividad con elevados estandares de sostenibilidad econémica, social
y ambiental.

Como senala la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe,
la heterogeneidad estructural en los paises latinoamericanos como Argen-
tina contribuye a explicar la profunda desigualdad social que se vive en la
region, en tanto las brechas de productividad reflejan y refuerzan las diferen-
tes capacidades de absorcion de progreso técnico, de poder de negociacion
salarial, de acceso a las redes de proteccién social y de otros tipos de mo-
vilidad ocupacional ascendente de los distintos segmentos de la sociedad.
Al mismo tiempo, una mayor brecha interna refuerza la brecha externa y se

7



+ Factores de la competitividad argentina *

alimenta de ella. Se puede verificar que en la medida en que los sectores de
baja productividad tienen enormes problemas para innovar, adoptar tecno-
logia y lentitud en el aprendizaje tecnoldgico, la heterogeneidad estructural
agudiza los problemas de competitividad sistémica al impedir mejoras de
competitividad en dichos sectores asociados e insertos en la estructura
econdmica nacional.

La brecha en la productividad entre los paises avanzados y la Argenti-
na requiere la puesta en marcha de politicas y mecanismos que permitan
impulsar el esfuerzo en investigacion y desarrollo tecnolégico junto a la im-
plementacion de politicas industriales especificas, de modo de fortalecer la
sostenibilidad de los registros de empleo, salarios e inversién social.

Las politicas publicas activas que pudieran implementarse no consti-
tuyen determinantes directos de la competitividad, pero operan la cons-
truccion y el desempeio de dichos determinantes. Es por ello importante
atender a politicas publicas que coadyuven a obtener objetivos en cuanto a
determinados factores vinculados a las politicas monetaria, fiscal, externa o
cambiaria, que pueden favorecer el crecimiento del producto o el aumento
de las exportaciones.

En términos generales, la competitividad de los paises es asumida y
estudiada tradicionalmente desde perspectivas muy diferentes a las de la
competitividad de las empresas, por lo que requiere conceptos, teorias e ins-
trumentos de analisis especificos.

El objetivo de poner el acento en la competitividad sistémica incorpora
componentes no precio/no costo, que atienden a los que permiten mejoras
de productividad y eficiencia econémica y productiva. Es preciso hacer una
apuesta consciente y certera para quedar lejos del debate que situa a los
costos laborales como principal problema para la competitividad argentina.

Argentina esta atravesando por profundos cambios en su dinamismo
econdémico, y es momento de poner en debate las politicas publicas vincula-
das directa e indirectamente al fortalecimiento de su competitividad ante el
deterioro de los indicadores econémicos en los ultimos afos.

La pérdida de dinamismo se verifica en un descenso drastico en las tasas
de crecimiento econémico y en tasas de inflacion con registros muy superio-
res a los de la mayoria de los paises latinoamericanos. La conjuncion de bajo
crecimiento, bajas tasas de inversion y alta inflacion a lo largo de los ultimos
afnos da cuenta de problemas estructurales que siguen teniendo efectos ad-
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versos en la economia argentina, los cuales son identificados como determi-
nantes de la competitividad nacional.

La carencia de competitividad, ademas de ocasionar problemas en la
balanza de pagos —circunstancialmente compensada por medidas de ad-
ministracion del comercio exterior y luego por toma de deuda externa y el
blanqueo de capitales—, consolida un déficit fiscal poco manejable en el lar-
go plazo. Como consecuencia final y mas grave, genera mdltiples problemas
sociales, expuestos por indicadores de pobreza y desigualdad social que
necesitan de un Estado con politicas publicas activas para atenderlos. Por
lo tanto, entendemos que la solucién de este problema debe abordarse en
forma simultanea a través de las politicas macroeconémica y de gastos e
ingresos publicos, de los servicios asociados a la produccién y al aumento
de la productividad y el salario en forma conjunta.

Trabajamos, ademas, con la hipétesis de que la activacion de la compe-
titividad se da en los cuatro niveles de la competitividad sistémica en forma
interrelacionada, y sefalamos que esta clase de estimulos puede desatar
fuerzas productivas extraordinariamente superiores a las logradas con es-
fuerzos desarticulados en cada nivel.

Actualmente la produccion de ventajas comparativas en los paises de-
pende decisivamente de la inversién publica y de politicas activas que im-
pulsen el entorno econémico y competitivo con inversién privada, el finan-
ciamiento de infraestructura, la coordinacion entre agentes econémicos, el
impulso del desarrollo institucional, el apoyo a las actividades en ciencia 'y
tecnologia, de modo de obtener una sinergia que acelere la difusién tecno-
[6gica y la gestacion de nuevas capacidades productivas en la periferia para
mejorar asi su competitividad sistémica.

Se presenta un volumen con aportes de docentes e investigadores
del Proyecto 1+D “La competitividad en Argentina. Caracterizacion de
los factores de competitividad”, perteneciente al Departamento de Eco-
nomia y Administracion de la Universidad Nacional de Quilmes. En este
libro se podra encontrar un conjunto de trabajos que analizan distin-
tas dimensiones y factores de la competitividad argentina, para luego
exponer una serie de estudios sobre determinados territorios, valiosos por
sus caracteristicas productivas. En el primer capitulo, titulado “Andlisis de la
competitividad internacional y la posicion competitiva de Argentina”, Sergio
Paz y Andrea Ferrera realizan un recorrido por los diferentes enfoques de la
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competitividad y describen sus dimensiones y determinantes fundamenta-
les, teniendo como norte la competitividad sistémica. A su vez, se descri-
ben los principales indicadores usualmente utilizados en la actualidad para
medir la competitividad nacional; a través de ellos, se determina la posicion
competitiva de Argentina y algunos paises latinoamericanos.

En el segundo capitulo, “Debates sobre ajustes y competitividad en los
noventay ahora”, German Dabat describe los debates producidos en la déca-
da de 1990 entre autores neoliberales y neoestructuralistas con respecto a la
forma mas adecuada de realizar correcciones (ajustes) en el funcionamiento
de la economia para potenciar el desarrollo y la capacidad competitiva de los
paises, y establece un parangén con la situacion actual.

En el tercer capitulo, “Progreso técnico en la periferia, acumulaciéon de
capacidades y pathdependency. una mirada sobre la evolucién reciente en
Argentina”, Mariana Cuello describe las principales ideas y corrientes de pen-
samiento acerca de los procesos de cambio técnico en paises del centro y la
periferia. A partir del andlisis del caso argentino, resalta la importancia de la
acumulacion de capacidades y la conformacion de una trayectoria de avan-
ce para sostener procesos innovadores en el tiempo y poder asi absorber los
frutos del cambio técnico.

El capitulo titulado “La logistica internacional: herramienta fundamen-
tal para la competitividad de las empresas argentinas”, de Leandro Martin y
Julieta Peuriot, desarrolla la importancia de la logistica internacional como
clave de la competitividad de las empresas y destaca como su eficacia se
convierte en una herramienta estratégica fundamental. Analiza una serie de
eslabones que componen la cadena logistica y la importancia de las tareas
a desarrollar en forma coordinada en cada una de sus interfaces mas rele-
vantes, con el objetivo de disminuir los costos y optimizar tiempos hasta
concretar la entrega final.

En el siguiente capitulo, “Cooperacion transfronteriza y competitividad
sistémica: el caso de la triple frontera de Brasil, Uruguay y Argentina. La fuer-
za neta suma cero”, Mariano Pauluk realiza una descripcién y analisis territo-
rial de la triple frontera entre Argentina, Brasil y Uruguay, con el fin de exponer
cémo los obstaculos politicos y la consecuente desarticulaciéon econémica
limitan la mejora en la competitividad sistémica a nivel micro y mesoeco-
némico de esta region fronteriza, y con ello de una transformacion la de su
motor de desarrollo.
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Finalmente, en el sexto capitulo, “Estructura productiva de las empre-
sas berazateguenses en la actualidad. Factores de competitividad sisté-
mica”, Mariana Cuello busca delinear la caracterizacion de la estructura
productiva de las industrias de Berazategui (Provincia de Buenos Aires),
dando cuenta de su composicion actual, la evolucidn reciente de sus inver-
siones y el nivel de empleo, entre otros aspectos de las firmas, con el fin
de reflexionar sobre la influencia del entorno macro, el nivel meta y meso
sobre su competitividad.
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Analisis de la competitividad internacional y la posicion
competitiva de Argentina

Sergio Paz y Andrea Ferrera

Introduccion

En las ultimas décadas la cuestion de la competitividad ocupa un espacio
central en el debate econdmico del pais. Hoy existe una proliferacién de es-
tudios por parte de organismos nacionales e internacionales que tratan de
determinar y cuantificar los principales componentes de la competitividad,
de modo de poder dar orientacion a las politicas publicas con el objetivo de
actuar sobre los aspectos que impiden alcanzar mayor competitividad en
los paises.

Hay una variedad heterogénea de miradas sobre el tema de la compe-
titividad, pero existe un punto en comun en todas ellas: la competitividad
es un aspecto de la vida econdmica nacional e internacional sumamente
complejo, que involucra muchas funciones y tiene multiples aristas para
su examen.

Numerosos informes, estudios y notas periodisticas citan indices que es-
timan el comportamiento de la competitividad de los paises. En medios pe-
riodisticos y académicos se reflejan los resultados de estas mediciones, que
tienen por objetivo evaluar a un conjunto determinado de paises, establecer
un orden y determinar la posicién relativa de cada uno.

El propésito de los indices de competitividad es brindar una evaluacion
del desempeno econémico del pais y una aproximacion sobre su posicion
competitiva para orientar a las politicas publicas especificas.

Se procurara entonces colocar la evaluacion de la posicion competitiva
de Argentina y, en particular, los indices de competitividad a la luz de una
perspectiva que tenga en cuenta el caracter sistémico de la competitividad y
las caracteristicas estructurales de nuestras economias periféricas.

En este capitulo se exploraran, en primer lugar, los aspectos teéricos de
la competitividad para establecer su objeto y sus determinantes. Luego se
presentaran los principales indices utilizados para la evaluacién de la com-

12



+ German Dabat y Sergio Paz (comps.) *

petitividad de los paises, elaborados por un conjunto de organismos de ca-
racter global. Por ultimo, a modo de conclusiones, se recorreran algunas re-
flexiones sobre los puntos criticos surgidos del examen de los indices y se
expondra acerca de la necesidad de adoptar una mirada sistémica para la
evaluaciéon competitiva de los paises.

1. El camino hacia la competitividad

Un punto central es que no existe hasta el momento una definiciéon amplia-
mente extendida sobre la competitividad. La falta de consenso tedrico con
respecto a la definicion del término resulta a priori una limitacion para preci-
sar y delimitar al campo tematico. Mas aun su definicién resulta relevante
para optar por una medicion adecuada y precisa como pretenden hacer los
indices de competitividad.

Si bien no existe una definicion consensuada, un buen punto de partida
es la definicion de Chesnais (1981) que se referia a la competitividad como la
capacidad de un pais de enfrentar la competencia a nivel mundial, que inclui-
ria tanto la capacidad de exportar bienes y servicios como la de defender el
mercado interno respecto a una excesiva penetracion de las importaciones.
De tal forma, el énfasis queda puesto en la fortaleza de la economia nacional
en relacién con la de otras naciones, asumiendo la dimension del mercado
interno como fundamental. Por su parte, la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE) la definié como la capacidad de las empre-
sas, industrias, regiones, naciones o bloques regionales de generar niveles
relativamente altos de empleo y de ingresos de los factores productivos de
manera sostenible, al tiempo que permanecen expuestos a la competencia
internacional (OCDE, 1994). Mientras que el International Institute for Mana-
gement Development (IMD) sostiene que la competitividad determina de qué
manera los paises, las regiones y las empresas administran sus competen-
cias para alcanzar un crecimiento sostenido en el tiempo, generar empleos y
aumentar el bienestar de la poblacién (IMD, 2018), el World Economic Forum
(WEF) la define como un conjunto de instituciones, politicas y factores que
determinan el nivel de productividad de un pais (WEF, 2018).

En lineas generales, hay una coincidencia respecto a que una mayor
competitividad permitiria sostener elevados niveles de empleo y mejorar el
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bienestar nacional. Pero para lograr una mejora en la competitividad es preci-
so saber cudles son los actores principales y qué factores estan involucrados.

¢De donde proviene el concepto de competitividad? Las primeras refe-
rencias al término surgieron entre quienes estaban pendientes de los inter-
cambios comerciales y es por ello que aparece asociado a las teorias del
comercio internacional.

Entre los mercantilistas en el siglo XVI se referian a la competitividad
como la capacidad de un pais de incrementar las existencias de metales
preciosos como el oro y la plata; el comercio exterior era entonces la via
estratégica que permitia alcanzar un saldo positivo en la balanza comercial.
Para los mercantilistas, el comercio internacional era un juego de suma cero,
donde existian naciones netamente exportadoras o importadoras.

Posteriormente, Adam Smith afirmé que el comercio internacional podia
generar beneficios para todos los paises participantes. El comercio entre dos
naciones se basaria en el concepto de ventaja absoluta, que impulsaba que
cada uno de ellos se especializaria en producir aquella mercancia en la cual
tuviera los menores costos unitarios para intercambiar su excedente con
otra nacién, a cambio de aquel producto con el cual se encontrara en una
desventaja absoluta. Se establecia entonces una division internacional del
trabajo que configuraria un sistema en el que existen naciones proveedoras
de materias primas y otras especializadas en manufacturas.

El problema que presentaba la teoria de Smith era que no admitia el comer-
cio entre paises cuando una de ellos poseia una mayor eficiencia en la produc-
cién de todos los bienes. Por este motivo, David Ricardo incorporé el concepto
de ventaja comparativa que sostenia que aun cuando una nacién tuviera una
desventaja absoluta en la produccion de todas las mercancias, existia igual-
mente el aliciente al intercambio si contaba con una relacién de costos relati-
vos de produccion diferente entre los bienes. De esta manera, también existen
ganancias provenientes del comercio exterior cuando un pais se especializa y
exporta aquellas mercancias en las cuales la productividad es mayor en térmi-
nos relativos e importa aquellas en que los costos relativos son superiores. En
el modelo de Ricardo, la especializacién y el comercio internacional generarian
un doble beneficio, en tanto cada pais produce tnicamente los bienes en los
gue posee una ventaja comparativa y se hace del resto a través del comercio
internacional; de esta manera la importacién de productos implicaria menores
costos que los requeridos para producirlos localmente. Ademas, el intercambio
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internacional contribuiria a la ampliacién de las posibilidades de consumo de la
poblacién y, por tanto, al bienestar econémico.

Basandose en la teoria de Ricardo, Heckscher y Ohlin elaboraron en la
década de 1930 un modelo en el cual el énfasis estuvo puesto en las dota-
ciones factoriales. Para los autores, si una nacién poseia una abundancia re-
lativa de algun factor productivo (trabajo, capital o tierra) tendria una ventaja
comparativa en aquellas mercancias que requirieran de una mayor propor-
cion de ese factor. En este sentido, la ventaja comparativa estaria condicio-
nada por dichas dotaciones. Heckscher y Ohlin concluyeron que los paises
tenderian a exportar aquellas mercancias que fueran intensivas en el uso del
factor productivo de mayor abundancia relativa.

Aun cuando estos aportes contribuyeron a la explicacién de los flujos
de comercio internacional interindustrial, no pudieron dar cuenta del cre-
ciente flujo intraindustrial de los paises en el siglo XX. Las nuevas teorias
del comercio internacional trataron de explicar por qué el mayor volumen
de comercio se daba entre naciones con similares dotaciones factoriales
y niveles de avance tecnoldgico, introduciendo la existencia de fallas de
mercado y abandonando el supuesto de rendimientos constantes a escala,
lo cual justificaria la intervencion estatal en materia de politica econémi-
ca. En este contexto, la presencia de rendimientos crecientes a escala y
los eslabonamientos industriales generarian una ventaja competitiva que
contribuiria a la aglomeracion de actividades econdémicas en determinados
espacios geograficos.

Por su parte, Chudnovsky y Porta (1991) distinguen la competitividad mi-
croecondémica referida a las firmas o empresas de la competitividad macro-
econdémica que hace alusion a un pais o regién. Segun estos autores, para
lograr una mayor competitividad, las firmas pueden recurrir a diversos instru-
mentos como una mejora en la gestion financiera, una mayor capacidad in-
novadora en materia de productos o técnicas productivas, lograr una mayor
productividad de los factores o reducir los costos.

Chudnovsky y Porta (1991: 14) contribuyen a este debate al sefnalar que:

[..] si se considera que una economia sera mas competitiva cuando mas com-
petitivas sean las empresas que operan dentro de sus fronteras, la pregunta que
deberia contestarse es ¢en qué proporcion las fuentes de su competitividad se
encuentran dentro de las propias empresas y en qué proporcion otros factores

15



+ Factores de la competitividad argentina *

(macroecondmicos o institucionales) juegan para determinar el nivel competitivo
de las firmas en cuestion?

En este sentido, esté claro que parte de las ventajas competitivas de una
empresa en los mercados nacionales esta relacionada con factores que le
son propios, tales como el incremento de la productividad de los factores
productivos, la reduccion de los costos, las innovaciones de productos o
la mejora en los procesos. No obstante, la competitividad puede deberse
también a la accion gubernamental a través de la politica macroeconémica,
los alicientes de la politica industrial o el fomento del comercio exterior, que
juegan un rol central en el fortalecimiento o debilitamiento de dicha compe-
titividad internacional.

Por otro lado, Paul Krugman (1997) afirma que si bien desde hace varias
décadas se ha sostenido que los problemas econémicos son ocasionados
por deficiencias internas que impiden competir en los mercados mundia-
les de manera exitosa, no existen evidencias empiricas que permitan inferir
que el comercio internacional por si solo determina el nivel de vida de la
poblacién.! Desde esta perspectiva, para alcanzar una mejora en el nivel de
vida nacional es necesario mejorar la productividad, promover la educacién
y la capacitacion laboral, y obtener elevados niveles de ahorro, entre otros
factores internos.

La relacion entre la insercion internacional de los paises y la mejora o
no en la calidad de vida de la poblacién ya fue advertida por los represen-
tantes del pensamiento desarrollista latinoamericano gestado en la Cepal a
mediados del siglo XX. Los autores consideran que, para entender las cau-
sas de las diferencias en las tasas de crecimiento econémico y el nivel de
vida de nuestras sociedades, debera observarse la difusion lenta y desigual
del progreso técnico a escala internacional, la cual genera estructuras eco-
némicas muy distintas en diferentes regiones del mundo, que conforman el
denominado sistema centro-periferia. El progreso técnico esta en el corazén
de dicho sistema y en la reproduccion de las condiciones del centro y de la

TEn palabras del autor, [...] la creciente obsesién en las naciones mas avanzadas por la competi-
tividad internacional deberia ser vista no como una cuestién de acierto sino como una apreciacion
sostenida a pesar de la evidencia que se impone en sentido contrario” (Krugman 1997: 19).
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periferia. En general, la innovacion y difusion tecnoldgicas se generan en el
centro, acompanadas por la aparicion de nuevos sectores de alta productivi-
dad. Esto colabora con la construccion de nuevas capacidades productivas,
la diversificacion de una estructura ya de por si diversificada, cada vez mas
intensiva en conocimientos y empleos de calidad, y en la cual los incremen-
tos de productividad alcanzaban, de manera mas o menos uniforme, a todo
el sistema productivo en el caso de los paises centrales. Por el contrario, la
periferia —al no poder generar ni absorber la mayor parte del progreso técni-
co— terminaba por proyectarse de forma limitada a sus actividades produc-
tivas y creaba escasos sectores dindmicos y con densos eslabonamientos
productivos. Esta estructura no era capaz de ofrecer a una proporcién sus-
tantiva de los trabajadores de sus paises, actividades de alta productividad,
altos salarios y elevado nivel de bienestar.

Segun Di Filippo (1998) —considerado un exponente del pensamiento
cepalino—, desde fines del siglo XX, la distribucién internacional de los in-
crementos de la productividad ya no opera fundamentalmente a través del
comercio intersectorial y los términos de intercambio, sino mediante la com-
petitividad de los paises. Desde esta perspectiva, la competitividad interna-
cional es el principal criterio asignador de recursos en lo que refiere a las
ganancias de progreso técnico.

En un momento en que la centralidad del conocimiento es fundamental en
el devenir del actual paradigma tecnoeconémico, el logro del cambio estruc-
tural progresivo que necesita la region latinoamericana solo sera posible con
politicas que apuntalen al desarrollo y a la difusién tecnolégica en el entrama-
do productivo. El tradicional patrén de especializacién de la region, atado a la
explotacion de sus recursos naturales, muestra actividades poco intensivas
en conocimiento, tal como requiere este mundo. Su perfil productivo debilita,
hoy como ayer, las posibilidades de promover sectores innovadores que con-
duzcan a la eficiencia dinamica en las economias nacionales.

El actual mundo de las ventajas competitivas, término acufiado por
Michael Porter en sus trabajos de analisis de fines de la década de 1980,
establecié un hiato con los enfoques tradicionales basados en el concepto
de ventajas comparativas. La evidencia empirica de los casos exitosos de
rapido ascenso industrial sefialan que rara vez dichas experiencias se han
asentado en los factores heredados, sino en el vinculo con acciones directas
para fomentar las capacidades y estrategias empresariales, la creacion de
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industrias conexas, la creacion de mano de obra calificada, la disponibilidad
de infraestructura y tecnologia adecuada, entre otras.

Porter (1990) afirma también que los factores macroeconémicos no
pueden explicar por si solos las mejoras en la competitividad.? En ese senti-
do, si cuestiones como los altos déficits presupuestarios, la apreciacién mo-
netaria o los tipos de interés altos explicaran las dificultades para competir
a nivel internacional, no podria entenderse el nivel de éxito de economias
como Japén, Italia, Alemania y Corea, que han disfrutado de elevados nive-
les de vida a pesar de sufrir estos problemas. Para Porter, entonces, explicar
la competitividad a nivel nacional es un error en el planteo del problema'y
es necesario concentrar la atencion en las industrias y sectores industriales
especificos que, a través de una mejora de la productividad, pueden alcan-
zar elevados niveles de ingresos y, por lo tanto, generar un creciente nivel de
vida en la nacion.

Su trabajo permitié un paso decisivo en el entendimiento de los determi-
nantes de la competitividad. En los Ultimos afnos se han delineado nuevos
enfoques que vinculan estrechamente la competitividad con las dindmicas
desarrolladas en los territorios. Estos intentan dar respuestas a los desafios
planteados por el desarrollo econémico y proponen acercamientos que reva-
lorizan el territorio y la incidencia del desarrollo tecnolégico.3

Segun lo descrito hasta aqui, ¢cudles con los principales factores de la
competitividad? ¢Qué define que un pais sea competitivo? Fernando Fajnzyl-
ber (1988) plante6 una distincion entre los factores que determinan la com-

2 Fye Porter (1990) quien, basandose en su modelo sistémico denominado Diamante de la Com-
petitividad, vinculé a la competitividad con las condiciones de los factores y de la demanda, a los
sectores relacionados y de apoyo, a la estrategia, estructura y rivalidad empresarial. Su trabajo
pone el acento en la importancia que cumplen determinadas instituciones para la competitividad,
con la suma de necesarias politicas de capacitacion, desarrollo y difusion tecnolégica, fomento a
las empresas locales, entre otras; de modo de asegurar un entorno para que las empresas puedan
ser competitivas a largo plazo.

Las innovaciones tecnoldgicas y organizacionales, en un clima empresarial que pugna por la
diferenciacion y el posicionamiento, se han convertido en los determinantes centrales de la com-
petitividad internacional, y han dirigido la mirada hacia los procesos de aprendizaje y las interde-
pendencias entre Estado, empresas e instituciones. Los distritos industriales, millieux innovadores,
sistemas locales de produccion, clusters productivos y sistemas de empresas, son expresiones
que revalorizan al enfoque del desarrollo endégeno. Todos apuntan hacia la comprension del te-
rritorio como ente que se nutre de las acciones de sus gobiernos, empresas e instituciones, para
lograr el aumento de la competitividad. Para la relacién entre competitividad internacional y desa-
rrollo endégeno, ver Paz (2004).
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petitividad y sus resultados en el largo plazo, utilizando, para desarrollar su
teoria, los conceptos de competitividad espuria y competitividad genuina. La
competitividad espuria se da mediante medidas tales como una devaluacién
de la moneda, por ejemplo, que no genera un incremento en la productividad
ni estimula la incorporacién del progreso técnico, a la vez que su eficacia
est4 limitada solo al corto plazo.# Por el contrario, la competitividad genuina
es aquella que representa una mejora en la productividad de los principales
sectores productivos, alcanzable tinicamente mediante el progreso técnico.

Para Fajnzylber (1988), la competitividad consiste en sostener y expandir
la participacion en los mercados internacionales sin descuidar el objetivo ul-
timo que es elevar simultaneamente el nivel de vida de su poblacién, sabien-
do que solo pueden alcanzarse mayores niveles de competitividad a través
de factores como el incremento en el coeficiente de inversién, una organi-
zaciéon empresarial eficiente que garantice la cooperacién entre empresas,
una buena infraestructura educacional que asegure los recursos necesarios
para la investigacion, el desarrollo y la transferencia tecnoldgica, entre otros.

Existe un riesgo latente a la hora de hablar de los determinantes de la
competitividad y ejercer una presion superlativa sobre la discusién de la de-
nominada competitividad precio, la cual termina con la lupa sobre el sala-
rio de los trabajadores de la periferia. Para una parte del mundo donde se
obtuvieron rapidas ganancias a bajos costos laborales y la explotacion de
sus recursos naturales, la referencia al factor salario es uno de los primeros
puntos que se cita. En ese sentido, es comun encontrar la referencia que las
ganancias de competitividad estan solamente asociadas a los componentes
de la denominada competitividad via costos. Benjamin Coriat (1997) seiala
que existen doce dimensiones de la competitividad, las cuales pueden cla-
sificarse en elementos o factores costo y no costo (Figura 1). En el primer
caso menciona los costos laborales (salarios), pero también estan los cos-
tos del capital tales como tasa de interés y la fiscalidad y los costos de los
insumos de las empresas o paises. Por otro lado, estan los elementos no
costo, que estan relacionados con importantes aspectos como la capacidad
instalada de las empresas, la capacidad de adaptarse a las normas técnicas

4 Adicionalmente, Fajnzylber (1988) sefalé que una devaluacion puede generar una pérdida de
cohesion social en la medida en que genera una depresién de los salarios reales.
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y de diferenciar los productos, y cuestiones como los tiempos de entrega,
la especializacion y la eficiencia. Es importante sefialar que para Coriat es
un error reducir la competitividad solamente a los factores costo, sin negar
que actuen como parte de sus determinantes. Incluso sefiala que no existe
una competencia entre la competitividad costo y no costo, sino que, por el
contrario, la mayor parte de los elementos de competitividad no costo tienen
efectos favorables sobre la competitividad costo.

Figura 1. Esquematizacion de los factores costo y no costo

Trabajo Capital Insumos + Evitar racionamientos
l l l frente al aumento de
produccion
» Salarios . Tasa de interés » Politicas de : Cal.ld.ad de prodgctos y
- Cargas sociales - Fiscalidad compras servicios y capacidad de
adaptarse a las
normas técnicas
i . + Tiempo de entrega
+ Productividad * Productividad . - ; - )
. : Productividad - Capacidad de diferenciar y
del trabajo del capital de los insumos )
. . [ ampliar gamas
Por hora Reduccidn de - Reduccidn de eres )
. - . _ + Especializacion hacia
Por tiempo de los desperdicios los desperdi-
trabajo . Aumento del cios de mer;ados de demanda
tiempo de uso - creqente_
Nsumos + Eficiencia en las redes y
(calidad total) cooperacidn internacional
+ Calidad de los
servicios
publicos

Fuente: Coriat (1997: 29).

Los distintos enfoques sobre la competitividad permiten establecer que es
complejo y desafiante juzgar sobre los principales determinantes y fuentes
de la competitividad. El caracter multifacético del concepto requiere una am-
plia gama de factores para poder dar tratamiento a la competitividad de los
paises, asi como una mirada amplia sobre los atributos a ser integrados en
el examen. En ese contexto, la vision sistémica de la competitividad resulta
ser lamas apropiada puesto que los cuatro niveles analiticos descritos estan
directa e intrinsecamente relacionados con la visiéon de que las fortalezas
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y debilidades de la posicion competitiva de un pais se determinan por las
capacidades internas de las firmas y las consideraciones regionales de de-
sarrollo del territorio en el que se inscriben.

En este contexto, el enfoque de la competitividad sistémica (Esser, Hille-
brand, Messner y Meyer-Stamer, 1996) surge como un componente insoslaya-
ble, que se caracteriza por poner en juego no solo los resultados a nivel micro,
o de las condiciones macroeconémicas a nivel macro, sino también por la
existencia de acciones especificas para el desarrollo de la competitividad de
las empresas, a nivel meso. También sefala que los resultados a nivel meso y
macro estan en funcién de un conjunto de estructuras politicas, socioecono-
micas y socioculturales, denominado nivel meta.

La competitividad sistémica implica trabajar en cuatro niveles: 1) nivel
micro: asociado con requerimientos tecnolégicos e institucionales de las
firmas y su capacidad individual para desarrollar innovaciones internas, 2)
nivel macro: relacionado con las condiciones de estabilidad macroeconémica
con una politica comercial que estimule la produccién local; 3) nivel meso:
relacionado con las iniciativas de apoyo a los esfuerzos de las firmas, con la
implementacion de politicas especificas para la creacién de ventajas compe-
titivas; 4) nivel meta: vinculado con la gobernabilidad y la creacién de redes
empresariales, junto al alcance de registros de competitividad sectorial.

La competitividad sistémica advierte que para que las empresas de un
paises puedan competir de manera exitosa en el mercado mundial ya no
bastaba con una buena gestién de los recursos internos, sino que influyen
aspectos como la disponibilidad de infraestructura y mano de obra califica-
da, la tendencia de largo plazo en la tasa de inversion, la politica comercial
y cambiaria, los instrumentos de facilitacion del comercio externo y el fo-
mento al desarrollo tecnoldgico autéctono, entre otros. Trata de capturar los
determinantes politicos, econdmicos y socioculturales de toda experiencia
productiva, centrandose en los aspectos relativos a la creacion de redes de
colaboraciéon mutua, el establecimiento de normas y practicas, la implemen-
tacion de politicas publicas activas y la colaboracién sinérgica de gobierno,
empresas e instituciones de apoyo.

El mercado mundial muestra que en los mercados mas dinamicos la
competitividad depende fundamentalmente de la competitividad tecnolo-
gica. Las profundas desventajas tecnoldgicas que sufren Argentina y los
paises de América Latina respecto de los paises centrales requiere que se
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responda rapidamente con la intensidad necesaria para no perder espacio
en el sistema econdémico internacional. Esto implicara reflejar un traslado
de recursos desde las actividades tradicionales con la consecuencia, a corto
plazo, de un menor dinamismo de las exportaciones, lo cual agudizara la pre-
ocupacion sobre la restriccion externa al crecimiento.

Las definiciones de competitividad aqui vertidas permiten exponer la pre-
sencia de varias fuentes y determinantes de competitividad. El seguimiento
de los resultados en materia de ganancias de competitividad, dada la amplia-
cion creciente del rezago de los paises en desarrollo respecto a los centra-
les, hace necesario observar los principales indices que sirven para evaluar
y comparar.

2. Los indices de competitividad

En este capitulo nos concentraremos en los indicadores que entienden la
competitividad como un concepto con mdiltiples dimensiones y, por lo tanto,
consideran una gran cantidad de variables en el plano institucional, politico,
econdémico y sociocultural.

El primero de ellos es uno de los indices mas relevantes y mas comple-
jos. El Global Competitiveness Index (GCl) es elaborado por el World Econo-
mic Forum desde 1979. Esta institucion considera la competitividad como el
resultado de la accion de un conjunto de instituciones, politicas y factores
que determinan el nivel de productividad de un pais. Desde esta perspectiva,
el nivel de productividad establece el nivel de prosperidad que puede alcan-
zar una economia a la vez que determina las tasas de rendimiento obtenidas
por las inversiones en una economia, que son los impulsores fundamentales
de sus tasas de crecimiento.

El GCI sigue el rendimiento de 140 paises, evalia tanto factores insti-
tucionales como determinantes en la mejora de la productividad, que son
considerados esenciales para el crecimiento econémico de largo plazo y la
prosperidad. Este indice combina 114 indicadores que se agrupan en doce
pilares, que a su vez se dividen en tres subindices (Figura 2).
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Figura 2. Esquema del GCI del World Economic Forum
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Fuente: elaboracién propia basada en WEF (2018).

Los tres subindices tienen diferentes ponderaciones en el calculo del indice
general, dependiendo de |a etapa de desarrollo de cada economia,® represen-

5 En coincidencia con la teoria de las etapas del desarrollo, la metodologia empleada para elaborar
el GCI plantea que, aquellos paises que se encuentran en una primera etapa de desarrollo, com-
petiran en funcion de sus dotaciones factoriales (mano de obra no calificada y recursos naturales
principalmente). En dicha etapa, mantener la competitividad dependera del buen funcionamiento
de las instituciones publicas y privadas (primer pilar), una infraestructura bien desarrollada (se-
gundo pilar), un entorno macroeconémico estable (tercer pilar) y una fuerza de trabajo saludable
que haya recibido al menos una educacién basica. De esta manera, a medida que un pais se vuelva
mas competitivo, la productividad aumentara y por consiguiente los salarios. Los paises pasaran
entonces a la etapa de desarrollo impulsado por la eficiencia, donde deben comenzar a desarro-
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tada por su PBI per capita, y de la participacion de las exportaciones, repre-
sentadas por las materias primas. Asi, los requerimientos basicos como las
instituciones, la infraestructura, el entorno macroeconémico, y la salud y la
educacién primaria representan entre el 20% y el 60 % del total; los potencia-
dores de eficiencia como la educacién superior y la capacitacion, la eficien-
cia en el mercado de bienes y de trabajo, el desarrollo del mercado financiero,
la preparacion tecnoldgica y el tamafo del mercado representan entre 35%
y 50%; mientras que los factores de innovacion y sofisticacion representan
entre 5%y 30%.

Por su parte, el IIMD, con sede en Suecia, a través del World Competitivi-
ness Center elabora desde 1989 el World Competitiveness Yearbook (WCY),
que analiza y clasifica a los paises de acuerdo con la forma en la que ad-
ministran sus competencias para lograr la creacion de valor a largo plazo.
Este proporciona una cobertura de informacién de 63 economias, elegidas
segun la disponibilidad de estadisticas internacionales comparables y de la
colaboracién con otros institutos socios locales. El WCY se basa en mas
de 340 criterios de competitividad divididos en cuatro factores principales:
desempefio econdmico, eficiencia del gobierno, eficiencia empresarial e in-
fraestructura. Cada uno de estos cuatro factores se divide a su vez en cinco
subfactores, cada uno de los cuales destaca diferentes facetas de la compe-
titividad (Tabla 1).

llar procesos de produccion mas eficientes y aumentar la calidad del producto. En este punto, la
competitividad se ve cada vez mas impulsada por la educacion superior y la formacion (quinto
pilar), mercados de bienes eficientes (sexto pilar), mercados de trabajo en buen funcionamiento
(séptimo pilar), mercados financieros desarrollados (octavo pilar), la capacidad de aprovechar los
beneficios de las tecnologias existentes (noveno pilar) y un gran mercado interno o externo (déci-
mo pilar). Finalmente, y a medida que los paises avanzan hacia la etapa impulsada por la innova-
cion, los salarios habran aumentado tanto que podran sostener esos salarios mas altos y el nivel
de vida asociado solo si sus negocios pueden competir utilizando los procesos de produccién mas
sofisticados (undécimo pilar) e innovando nuevos (duodécimo pilar). Segun esta categorizacion,
Argentina se encuentra en transicion entre la etapa 2y la 3.
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Tabla 1. Dimensiones del WCY del International Institute for
Management Development

+ Economia + Finanzas + Productividad + Infraestructura

nacional publicas y eficiencia basica

+ Comercio + Politica fiscal + Mercado de + Infraestructura

Internacional + Marco trabajo tecnoldgica

* Inversion Institucional + Finanzasy + Infraestructura

internacional + Legislacion practicas de cientifica

+ Empleo empresarial gestion + Saludy

+ Precios + Marco social + Actitudes y medioambiente
valores + Educacion

Fuente: elaboracion propia basada en International Institute for Management
Development (2018)

Algunos de estos subfactores se dividen aiin mas en categorias que definen
los problemas de competitividad mas detalladamente. Todos los criterios se
han agrupado en estos subfactores y categorias. Sin embargo, cada subfac-
tor no incluye necesariamente el mismo nimero de criterios (por ejemplo,
se necesitan mas criterios para evaluar la educacion que para evaluar los
precios). Cada subfactor, independientemente del nimero de criterios que
contiene, posee el mismo peso en la consolidacion general de los resultados,
es decir, 5% (20 x 5 = 100). Esta metodologia permite “bloquear” el peso de
los subfactores independientemente de la cantidad de criterios que incluyan.

El WCY utiliza diferentes tipos de datos para medir problemas cuantifi-
cables y cualitativos por separado. Los indicadores estadisticos obtenidos
mediante los organismos internacionales, nacionales y regionales se men-
cionan en el informe como Hard Data (datos duros) e incluyen 137 criterios
utilizados para determinar las clasificaciones generales y 87 criterios pre-
sentados como valiosos antecedentes, pero no se utilizan en el célculo de
las clasificaciones. Los datos duros representan un peso de aproximada-
mente dos tercios en la clasificacion general. Existen luego 118 criterios adi-
cionales de una encuesta anual de opinion ejecutiva que realiza el Instituto y
se mencionan en el anuario como Survey Data (datos de encuesta). Las pre-
guntas de la encuesta se incluyen en el Anuario como criterios individuales
y también se usan para calcular la clasificacién general, lo que representa un
peso de aproximadamente un tercio.
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El elemento esencial para la clasificacion general es el Standardized Value
o STD (valor estandarizado), que se obtiene a partir del uso de la técnica
estadistica del desvio estandar y sirve para medir la diferencia relativa entre
las performances de diferentes economias. A partir del calculo del valor es-
tandarizado de 255 criterios, en los que 137 son datos duros y 118 son datos
de encuestas, se obtiene el ranking general.

El Banco Mundial también elabora desde el afo 2003 su propio indice
denominado Doing Business, mediante el cual se miden las regulaciones exis-
tentes en los paises referentes a la actividad empresarial, y permite deter-
minar la facilidad para hacer negocios en cada economia. De esta manera,
una clasificacién elevada indica que el entorno regulatorio es mas favorable
para la creacion y la operacion de una empresa local. El indicador cubre ac-
tualmente 190 economias de todo el mundo y tiene en cuenta once areas de
regulaciones de los negocios (Tabla 2).

Tabla 2. Esquema del indice Doing Business del Banco Mundial

Indicadores ¢Qué miden?

Comenzar un negocio Procedimientos, tiempo, costo y capital minimo pagado para
comenzar una compafiia de responsabilidad limitada.
Procedimientos, tiempo y costo para completar todos los trami-
tes para construir un depdsito y los mecanismos de control de
calidad y seguridad en el sistema de permisos de construccion.
Procedimientos, tiempo y costo para conectarse a la red eléctri-
ca, la confiabilidad del suministro eléctrico y la transparencia de
las tarifas.

Obtener un permiso de
construccion

Obtener servicio eléctrico

Registrar una propiedad

Procedimientos, tiempo y costo para transferir una propiedad y la
calidad del sistema de administracion de tierras.

Obtener un crédito

Leyes de garantias mobiliarias y sistemas de informacion
crediticia.

Proteccidén a inversores
minoritarios

Los derechos de los accionistas minoritarios en las transaccio-
nes con partes relacionadas y en el gobierno corporativo.

Pago de impuestos

Los pagos, el tiempo y el impuesto total y la tasa de contribucion
de una empresa para cumplir con todas las regulaciones fiscales,
asi como los procesos posteriores a la presentacion.

Comercio exterior

Tiempo y costo para exportar el producto de ventaja comparativa
e importar componentes.

Cumplimiento de contratos

Tiempo y costo para resolver una disputa comercial y la calidad
de los procesos judiciales.

Resolucion de insolvencia

Tiempo, costo, resultado y tasa de recuperacion para una insol-
vencia comercial y la solidez del marco legal para la insolvencia.

Regulaciones en el mercado
de trabajo

Flexibilidad en la regulacion del empleo y aspectos de la calidad
del trabajo.

Fuente: traduccién propia basada en Banco Mundial (2018).

26




+ German Dabat y Sergio Paz (comps.) *

Ademads de una investigacion sobre las principales regulaciones a los nego-
cios con las que cuentan los paises, se lleva a cabo una investigacién econé-
mica a través de encuestas para obtener datos a nivel firma, la informacién
es provista actualmente por emprendedores de 113 mil compafias ubicadas
en 139 paises.

Para elaborar el ranking general, Doing Business utiliza datos tanto para
indicadores individuales como para dos medidas agregadas, esto es, la ca-
lificacion segun la “distancia de la frontera” y la clasificaciéon de “facilidad
para hacer negocios”. La calificacién de distancia a la frontera releva la dis-
tancia de cada economia con respecto a la de mejor desempefo observado
en cada uno de los indicadores en todas las economias de la muestra. Esto
contribuye a evaluar el nivel absoluto de desempefio regulatorio y su mejoria
a través del tiempo, por lo que es un indicador dindmico. Por su parte, la
clasificacion de facilidad para hacer negocios complementa la calificacion
de distancia de la frontera al proporcionar informacién sobre el desempefio
de una economia en la regulacién comercial en relacion con el desempefio
de otras economias. En este caso se utiliza un enfoque de promedio simple
para ponderar indicadores de componentes, calcular clasificaciones y deter-
minar la distancia hasta el puntaje de la frontera.

Se han descrito las variables y la metodologia de andlisis para la elabo-
racion de indicadores de competitividad de tres instituciones u organismos
internacionales, pero ahora es momento de pasar a exponer los principales
resultados con la vista en nuestras economias de la region.

3. La posicion competitiva de Argentina y los paises del Mercosur y
América Latina

En el ambito internacional existe un conjunto de indicadores ampliamente
consultados que permitirian determinar facilmente el estado de la competiti-
vidad en los diferentes paises. A continuacion se presentan algunos de estos
resultados con el foco en Argentina y los paises de la region.

En cuanto al GCI del Foro Econémico Mundial, los primeros diez puestos
del ranking 2017-2018 le pertenecen a Suiza, Estados Unidos, Singapur, Ho-
landa, Alemania, Hong Kong, Suecia, el Reino Unido, Japén y Finlandia. Vale
destacar que dichos paises se mantienen en el top ten desde hace muchos
anos y varian minimamente sus posiciones entre si. Como se puede visua-
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lizar en la Tabla 3, la tendencia para estos paises es ascendente o relativa-
mente estable.

Tabla 3. Los diez primeros del ranking del GCI

fl?g;kg;% /Economia ?_L;n(t;z;:::; Tendencia Distancia del mejor
1 Suiza 59 . 1 ———
2 Estados Unidos 59 o —————
3 Singapur 5.7 e -
4 Holanda 5.7 oooo? -
5 Alemania 57 oeese -
6 Hong Kong 5.5 oeoee? N
7 Suecia 55 oot |
8 Reino Unido 55 oo E——
9 Japon 5.5 ooeeee ——
10 Finlandia 5.5 e -

Fuente: elaborado a partir de The Global Competitiveness Report 2017-2018,
WEF (2018).
Si visualizamos el desempefio de nuestra region, veremos que para América
Latina y el Caribe la situacion es heterogénea (Tabla 4). En lineas generales,
solo 3 paises se posicionan entre los 50 mas competitivos, cuyo caso mas
destacable es el de Chile, que se encuentra en el puesto 33. El resto de ellos
se ubican en los ultimos 60 puestos.

En el caso de los paises del Mercosur, Uruguay se encuentra en mejor
posicion que sus pares y ostenta el puesto 76; sin embargo, la variacién con
respecto al afo previo es negativa. Argentina, en cambio, se encuentra mas
atras en el ranking, pero ha subido 12 puestos respecto al afio anterior. Brasil,
por su parte, casi no ha mostrado cambios en su posicion relativa, al subir
Unicamente un puesto. Por ltimo, Paraguay se encuentra rezagado respecto
de sus pares, aunque ha subido 5 puestos desde el periodo previo (Figura 3).
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Tabla 4. Paises de América Latina y el Caribe en el GCI

fg;kg;?é /Economia ?_l;n(trl:‘i?;?)n Tendencia | Distancia del mejor
33 Chile 47 e ——
47 Costa Rica 4.5 o000a? -
50 Panama 4.4 oot L B
51 México 4.4 aanset ——
66 Colombia 4.3 000000 ——
70 Jamaica 42 oweo? -
72 Per 42 ovoooe -
76 Uruguay 4.1 00000 .
80 Brasil 4.1 ©T%o00 .
83 Trinidad y Tobago 41 aaanes -
84 Guatemala 4.1 000000 —-—
92 Argentina 4.0 e .
93 Nicaragua 39 M -
96 Honduras 39 e mm
97 Ecuador 3.9 T -
104 Republica Dominicana 39 . -
109 El Salvador 38 ooreee —-—-
112 Paraguay 3.7 e L R
127 Venezuela 3.2 Soo000 -
128 Haiti 3.2 e -

Fuente: elaborado a partir de The Global Competitiveness Report 2017-2018,
WEF (2018).
El andlisis del perfil de Argentina en los Ultimos afios permite afirmar que el
avance en el posicionamiento ha tenido que ver con una mejora significativa
en la reduccién del factor institucional. En este sentido, el estudio destaca
la renovacion de la confianza en las instituciones publicas como elemento
principal a considerar (Figura 4).
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Figura 3. Tendencias del posicionamiento de paises del Mercosur en el GCI
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Fuente: elaboracién propia basada en The Global Competitiveness Index Histo-
rical Dataset (2007-2017).

Al mismo tiempo, se observa una mejora en la adopcion de tecnologias, la
sofisticacion empresarial y la innovacion, aspectos que podrian indicar un
proceso de reconversién en Argentina en la busqueda de nuevas fuentes de
crecimiento.

También hay sefales positivas en torno a la eficiencia de los mercados
de bienes, laborales y financieros, en los cuales el gobierno actual, dado el
claro giro ideoldgico, ha implementado reformas para eliminar distorsiones
propias de un programa econémico con mayor regulacion estatal.

Sin embargo, segun el estudio existen aspectos todavia problematicos
para la economia argentina. Entre los mas destacables se puede mencionar
principalmente a la inestabilidad macroeconémica marcada por la alta infla-
cion; la elevada carga impositiva; la inestabilidad de las politicas; el insufi-
ciente acceso al financiamiento; las restricciones en el mercado laboral; la
ineficiencia de la burocracia gubernamental y la corrupcion.

Por otra parte, algunos datos volcados en el informe resultan llamativos
y merecen ser analizados con mayor detenimiento. Por ejemplo, al observar
los diferentes indicadores de forma desagregada se visualiza una desmejora
de Argentina en los indices de mortalidad infantil con respecto a periodos
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previos; sin embargo, no hay datos oficiales en esta materia desde el afio
2015. En la misma linea, los indices muestran una mejora en la eficiencia del
gobierno, esto en un contexto de reduccién del gasto publico.

A su vez, si bien los indices muestran una mejora en los niveles de educa-
cion superior, durante el afio 2018 y 2019 el presupuesto nacional en materia
de educacion superior se vio reducido como porcentaje del PBI, lo cual sugiere
que los policymakers no siguen de manera completa los lineamientos de los
organismos internacionales en materia de mejora de la competitividad.

Por ultimo, la mejora en los indicadores de credibilidad que se muestran
en el informe es coincidente con la imagen positiva del gobierno tras la victo-
ria en las elecciones legislativas en octubre de 2017.

Figura 4. Indicador GCI de Argentina y Sudamérica®

Instituciones

Innovacion Infraestructura
Sofisticacion de Ambiente
negocios macroeconomico
Saludy
Tamano de mercado educacion primaria

Educacion superior
Preparacion tecnologica y formacion

Eficiencia en mercado

Desarrollo mercado de bienes
financiero
Eficiencia en mercado
de trabajo
m Argentina Sudamérica

Fuente: elaboracién propia basada en The Global Competitiveness Index Historical
Dataset (2007-2017).
* Para la regién Sudamérica se han tomado en consideracion los indicadores de los siguientes pai-
ses: Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perti y Uruguay. No se incluye a Bolivia por falta de
datos ni a Venezuela, que por su situacion politicoeconémica actual representa un caso anémalo.

En el estudio realizado por el IMD, la perspectiva sobre los paises del Merco-
sur es similar a la del GClI, solo que aqui se analizan los perfiles de Argentina
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y Brasil. En este caso, de los 63 paises considerados, Argentina se encuentra
en el puesto 58, mientras que Brasil en el 61.

Comparando la situacién de Argentina con el afio previo se visualiza un
descenso de tres posiciones. De esta manera, si bien se considera que se
han dado mejoras en aspectos como los mercados de capitales, el acceso al
crédito, las reservas de moneda extranjera, las contribuciones a la seguridad
social, la reduccién del déficit publico y el incentivo a las inversiones, se han
observado dificultades en aspectos clave como: el crecimiento econémico
por la caida del PBI real, la inflacién, la tasa de interés, las tasas de desem-
pleo, el tipo de cambio, los gastos en salud, la productividad laboral, entre
otros. Asimismo, la Encuesta de Opinién Ejecutiva destaca aspectos que se
constituyen como factores de atractividad para la economia argentina. Es-
tos son: las habilidades de la mano de obra, el nivel de la educacién superior,
la actitud abierta y positiva de la poblacion, el dinamismo de la economia 'y
un ambiente amigable para los negocios.

Finalmente, algunos datos interesantes a destacar del informe se en-
cuentran en la descripcion de las fortalezas y debilidades. En este sentido,
aparecen fortalezas asociadas con factores institucionales tales como la
elevada tasa de mujeres con titulo universitario, los bajos costos de energia
para las industrias, las exportaciones de servicios tecnoldgicos y la baja ex-
posicion a la contaminacion.

Por ultimo, en el ranking Doing Business del Banco Mundial, de los cuatro
paises del Mercosur, Uruguay es el que se encuentra mejor posicionado, ubi-
candose en el puesto 94. Paraguay lo sigue en el puesto 108, Argentina en el
puesto 117 y Brasil en el 125, sobre un total de 190 paises.

Segun el estudio, Argentina presenta elevados obstaculos en varios as-
pectos como el inicio de un nuevo negocio, la obtencién de permisos de
construccion (en el cual el tiempo es el factor perjudicial clave) y la elevada
carga impositiva. A su vez, no se han realizado reformas en los Ultimos
anos que hagan mas faciles los negocios, aunque un aspecto relativamen-
te favorable tiene que ver con la protecciéon mediante la legislacion a inver-
sionistas minoritarios.
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Conclusiones

Argentina y los paises de la region latinoamericana muestran una tendencia
histérica de una profunda reversién en los registros de competitividad inter-
nacional. El camino para revertirla es gestar una estructura productiva mas
compleja y diversificada, entendiendo que en este camino se aumentara la
participacion de actividades intensivas en conocimiento, en detrimento de
su perfil tradicional atado a la explotacion de sus recursos naturales, lo cual
favoreceria que dichas economias nacionales eleven su productividad y su
competitividad general.

A lo largo del capitulo se describieron los determinantes utilizados en
el desarrollo de los principales indices de competitividad. La medicion del
grado de competitividad de un pais no es otra cosa que la valoracién de
su caracter y posicion competitiva. Para atender este aspecto se recurre a
indicadores de competitividad con el doble objetivo de ser instrumento de
medicion de la competitividad nacional, a la vez que herramienta para la pla-
nificacion de politicas publicas orientadas.

Los resultados de los indices presentados arrojan que Argentina mues-
tra una baja performance. Actualmente, ostenta el magro lugar 93 de 160
en el GCI, y el puesto 58 de 63 evaluados en el realizado por el IMD. En el
ranking Doing Business del Banco Mundial tiene el puesto 108 sobre un total
de 190 paises.

Estos datos muestran que Argentina tiene graves problemas de competi-
tividad. El bajo dinamismo exportador, sumado a los problemas que impone
una economia poco diversificada y dependiente de la importacion de bienes
con alto contenido tecnoldgico y alta elasticidad en el precio de la demanda,
impone una seria restriccion externa via la balanza comercial. En la coyuntu-
ra se suman factores exdgenos como la ralentizacion de Brasil y condiciones
climaticas adversas. Pero el examen de estos indicadores ofrece un panora-
ma preocupante con alertas en los costos energéticos, logisticos, financie-
ros, dificultades en el entorno de negocios, altas regulaciones aduaneras, y
otros problemas como el acceso a mercados externos, la falta de credibili-
dad en la clase dirigente, la ausencia de reglas y normas claras, la falta de
politicas tecnoldgicas, la necesidad de instituciones fuertes, el problema de
la corrupcion, entre otros.
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Mas alla del lugar que ocupa Argentina en dichos rankings, hay dos tipos
de criticas que pueden realizarse a este estilo de evaluaciones. Primero, que
hay aspectos propios de la metodologia utilizada que cuestionan su validez
y utilidad para medir la competitividad. En tanto, se toma como escenario
de estudio a territorios como las grandes ciudades industriales y conecta-
das internacionalmente y se extrapola la situacién a la economia nacional
en general, sin asumir que existen diferencias muy marcadas. En especial
las economias periféricas tienen diferencias en el nivel de desarrollo territo-
rial entre sus regiones, donde el alto grado de heterogeneidad estructural es
un verdadero desafio. Segundo, este tipo de andlisis generalmente recurre
a empresarios para completar el andlisis cuantitativo. Pero en la practica
es comun que no conozcan o no sepan cdmo cumplir con las regulaciones
existentes, o incluso que intencionalmente eviten el cumplimiento o eludan
regulaciones particularmente costosas.

En segundo lugar, hay un tema mas importante que plantea otra clase
de problemas vinculados a los indicadores. En esencia, se sostiene que las
distintas técnicas que se utilizan mundialmente para medir la competitivi-
dad intentan captar las fuentes espurias y genuinas de competitividad para
luego indagar sobre la importancia de los componentes de la competitividad
sistémica. No obstante, estos Ultimos, en el interior de los indicadores que
construyen los rankings mundiales, tienen un espacio limitado; por otro lado,
existe poco tratamiento especifico y particular de los rasgos estructurales
propios de los paises periféricos.

En definitiva, se sugiere retomar la citada necesidad de que la competiti-
vidad se aborde desde una vision integral y sistémica. Atado a ello, la evalua-
cion de las posiciones competitivas no debe resultar subsumida al trabajo
realizado por la produccion y difusion de una serie de indices elaborados por
un conjunto de instituciones globales.

Se sefala entonces, de manera particular, la necesidad de extender la
mirada desde los aspectos destacados por la competitividad sistémica, en-
fatizando la importancia de los aspectos politicos e institucionales del nivel
meso, pero sin descuidar las ganancias internas de productividad al interior
de la firmas. La necesidad de una visiéon mas integral se hace presente en
este debate por considerar a la competitividad desde el punto de vista de las
capacidades de la empresa para hacer frente a la competencia, y por permi-
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tir intervenir otros factores como la innovacion y las redes de colaboracién
dentro de las diferentes industrias.
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Debates sobre ajustes y competitividad en los noventa 'y
ahora

German Dabat

Introduccion

América Latina se estd ajustando luego de gozar de un escenario interna-
cional favorable entre 2003 y 2012. Es un proceso amplio que abarca a go-
biernos de diversos signos ideoldgicos de paises que pasaron por periodos
de auge sin precedentes y que hoy enfrentan situaciones de deterioro en
las condiciones de vida y de alta conflictividad social. Basta mencionar los
casos de Brasil, Argentina, México, Venezuela, Ecuador y Nicaragua, pero son
muchos mas.

Tienen algunos elementos en comun con los ajustes posteriores a los de
la década perdida de los afios ochenta pero también tienen particularidades,
especialmente por enfrentar condiciones internas y externas diferentes de
las que caracterizaron el comienzo de los afos noventa. Tasas de interés
internacionales inferiores a las de los ochenta pero superiores a las del 2000-
2012 y términos de intercambio mejores que los de los ochenta pero peores
que los del ultimo auge latinoamericano. No obstante, se diferencian en que,
mientras que la tendencia de esas dos variables asi como los movimientos
de capital eran favorables en los noventa, ahora son decadentes. En otras
palabras, mientras que en los afios noventa los actuales términos de inter-
cambio y niveles de tasas de interés significaban una mejora, ahora implican
un retroceso con respecto al periodo inmediato anterior.

En muchos paises, como son los casos de Argentina y México, a pesar
del alto crecimiento latinoamericano, la pobreza se ha mantenido en niveles
insostenibles, incluso mayores a los que habia al momento de aplicar los
ajustes de los afios noventa. En cambio, en otros casos, la tendencia de las
condiciones sociales internas ha sido la de mejorar durante el ultimo auge,
lo que les da mejores perspectivas para enfrentar la situacion internacional
adversa. Luego de la inusitada crisis que se extendié desde 1999 hasta 2002,
al alterarse el contexto, en el que comenzaron a imperar condiciones inter-
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nacionales extremadamente favorables y emerger como reaccién al fracaso
neoliberal respuestas desde abajo con expresiones sociales, politicas y eco-
némicas, fue modificada la l6gica con la que se distribuyeron internamente
los beneficios de las relaciones internacionales. En efecto, el auge de diver-
sos movimientos sociales locales y globales, los productores de la economia
social y popular, agrupaciones gremiales alternativas a las tradicionales, asi
como expresiones territoriales populares criticas del sistema, dieron lugar
a una forma de distribucion totalmente diferente de la prevaleciente en los
afios noventa. En algunos paises latinoamericanos esto ocurrié con el lide-
razgo de gobiernos populistas pero en otros no lo fueron; se destaca el he-
cho de que en todos los casos el crecimiento econémico y las mejoras en
el nivel de vida de la poblacién fueron notables. También debe remarcarse
el hecho de que en todos estos paises, al caer la relacion de intercambio
hasta niveles parecidos a los de la década de 1990, muy superiores a los del
ochenta, y aumentar la tasa de interés internacional, se presenten problemas
fiscales y que los problemas de cuenta corriente vuelvan al centro de la agen-
da econémica.

Aun a riesgo de una simplificacién excesiva, los aspectos comunes que
tienen las iniciativas politicas e intelectuales en relacién con los ajustes de
los noventa y los actuales invitan a la comparacion entre ambos escenarios
y a recordar los debates que se dieron hace un cuarto de siglo en nuestra
region. Particularmente en este capitulo se recurre a los aportes neoestruc-
turalistas y de la teoria de la competitividad sistémica de comienzos de la
década de 1990 para objetar la capacidad de los ajustes estructurales neoli-
berales como herramienta para promover la competitividad de los paises de
la regién. Esperamos que esto sirva para la reflexion sobre si actualmente se
recrean (;0 reproducen?) los debates sobre la necesidad de realizar ajustes
las condiciones de competitividad de los paises latinoamericanos.

Las preocupaciones neoliberales por el equilibrio de la contabilidad es-
tatica asocia las condiciones de competitividad de una firma a las de una
nacion. Proponen para el pais un ajuste basado en criterios tan elementales
como si se tratara de una firma que se ha excedido circunstancialmente en
sus costos en relacién con las ventas generadas. Por lo tanto, omiten las
complejidades sociales y productivas que tienen las estructuras nacionales.

Por el contrario, la competitividad de las naciones es asumiday estudiada
tradicionalmente desde perspectivas muy diferentes a las de la competitivi-
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dad de las empresas, por lo que requiere el uso de variables y técnicas de
investigacion especificas. Esto ocurre porque dentro del amplio abanico de
definiciones sobre el significado de la expresién competitividad referido a una
nacién se contemplan variables agregadas inaplicables a la firma individual
o0 porque, cuando se las aplica, adquieren un sentido econémico diferente.

Por ejemplo, ya Chesnais (1981) se referia a la competitividad como “la
capacidad de un pais de enfrentar la competencia a nivel mundial. Incluye
tanto la capacidad de un pais de exportar bienes y servicios como la de de-
fender su propio mercado doméstico respecto a una excesiva penetracion de
las importaciones”. De tal forma, el énfasis quedaba puesto en la fortaleza
de la economia nacional en relacién con la de otras naciones, asumiendo la
dimensién del mercado interno como fundamental.

Mas tarde hubo una serie de definiciones que incorporaron la producti-
vidad como un elemento clave en la problematica de la competitividad, aun-
que le asignaron lugares diferentes en sus modelos analiticos. Por ejemplo,
Fajnzylber (1988) se refirio a la competitividad como “la capacidad de un
pais para sostener y expandir su participacion en los mercados internacio-
nales y elevar simultaneamente el nivel de vida de su poblacién. Esto exige
el incremento de la productividad y, por ende, la incorporacién de progreso
técnico”. Por su parte, Porter (1990) llamé competitividad de las naciones a
“la capacidad para sostener e incrementar la participacion en los mercados
internacionales, con una elevacion paralela del nivel de vida de la poblacion.
El inico camino sélido para lograr esto se basa en el aumento de la producti-
vidad”. Por lo tanto, ambos autores llamaban competitividad a la capacidad
exportadora conjugada con el bienestar, y asignaban a la productividad y el
progreso técnico el rol de factores determinantes de la competitividad. En
cambio, el Foro Econémico Mundial desde 2011 asumié la competitividad
como “el conjunto de instituciones, politicas y factores que determinan la
productividad de un pais. El nivel de productividad a su vez, determina el
nivel de prosperidad que puede alcanzar una economia”. En este caso, una
definicion en la que aparecen dos modificaciones fundamentales: 1) las ins-
tituciones y las politicas formarian parte de la competitividad del pais y 2) la
competitividad no seria la consecuencia sino la causa de la productividad.

En los ainos noventa, la Cepal desarrollé el tema de la competitividad en
economias abiertas, y puso de relieve las condiciones para la expansion de
una competitividad sustentable basada en la introduccion sistematica de
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progreso técnico. Estas ideas desarrolladas en la serie de documentos sobre
transformacion productiva con equidad suponen, para productos de calidad
equivalente, incrementos suficientes en la productividad laboral como para
competir via reduccion de precios internacionales y para acrecentar parale-
lamente los salarios reales de la fuerza de trabajo periférica que contribuye
a producirlos. La preocupacion central es la misma de los afios cincuenta:
la distribucién de los incrementos de la productividad por trabajador ocu-
pado. La competitividad sustentable supone aumentos de productividad lo
suficientemente altos (“transformacién productiva”) como para competir via
precios por un lado, y elevar los niveles salariales internos (“con equidad”)
por el otro. Ambos objetivos pueden compatibilizarse, como lo hicieron los
paises del sudeste asiatico, acumulando altas proporciones del producto
para hacerlo crecer a tasas muy altas. Este proceso, asimismo, lleva a la
convergencia de niveles de vida entre paises desarrollados y en desarrollo
(Di Filippo, 1996: 176).

El concepto macroeconémico de competitividad internacional incorpo-
rado por la Cepal (1990: 16) supone un mantenimiento o acrecentamiento
de la participacion en el mercado mundial con un incremento paralelo en
los niveles de vida de la fuerza laboral. Esta competitividad internacional
es sustentable en la medida que esté fundada en genuinos incrementos
de la productividad que sean socialmente compartidos. De tal forma, el
neoestructuralismo conserva el salario y la productividad en el centro del
modelo analitico, tal como lo habian ubicado los pioneros estructuralistas
en los afos cincuenta; pero para garantizar su sustentabilidad en el tiem-
po lo condicionan al desarrollo de una competitividad global en el sistema
productivo nacional.

El concepto de la competitividad de las naciones ha cobrado notoria im-
portancia en las Ultimas décadas. Segun la Cepal, desde fines de este siglo
XX, la distribucion internacional de los incrementos de la productividad ya no
opera fundamentalmente a través del comercio intersectorial de manufac-
turas por productos primarios y de los términos de intercambio, sino de la
competitividad de los paises. La inversion extranjera directa y demas formas
de acceso a las innovaciones tecnoldgicas, generalmente realizadas en los
paises centrales, transfiere a las periferias tecnologias de alta productivi-
dad, las que se combinan con salarios reales periféricos mas bajos que los
de los centros, generando ganancias de la productividad periférica. Dichas
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ganancias pueden ser reinvertidas en las propias periferias o regresar a los
paises centrales que generaron los avances tecnolégicos. La competitividad
internacional es, desde fines del siglo pasado, el principal criterio asignador
de recursos en lo que refiere a las ganancias de progreso técnico (Di Filippo,
1996: 176).

Sin lugar a dudas, el fortalecimiento econémico latinoamericano depen-
derd del desarrollo de sus capacidades productivas, por lo que se vuelve
imperiosa la necesidad de una teoria para ubicar a los paises en desarrollo
dentro de la revolucion tecnoldgica en los noventa. Probablemente las nocio-
nes de neoestructuralismo, competitividad sistémica y desarrollo endégeno
tengan mucho que aportar a las reflexiones que nos debemos.

Sostenemos la hipotesis de que el deterioro de las altas tasas de creci-
miento que tuvo el pais desde fines de 2002 hasta 2011 es la consecuen-
cia de la incapacidad de la economia nacional para absorber los frutos del
progreso técnico, debido a su dificultad para volcar ahorro a proyectos de
aumento de la competitividad. Esta dificultad nace en la baja calidad de los
servicios asociados a la produccién, la alta carga de impuestos indirectos,
la elevada inflacién estructural y el alto costo relativo del trabajo, definido
como la relacién entre el salario directo e indirecto y la productividad del
trabajo. Esta carencia de competitividad, ademas de ocasionar problemas
en la balanza de pagos, circunstancialmente compensada por medidas de
administracion del comercio exterior y luego de la toma de deuda externa y
el blanqueo de capitales, consolida un déficit fiscal dificilmente manejable en
el largo plazo y, como consecuencia final y mas grave, multiples problemas
sociales, expuestos por indicadores de pobreza y desigualdad social que ne-
cesitan de un Estado con politicas publicas activas para atenderlos.

1. Teoria de la competitividad sistémica

La idea basica de la teoria de la competitividad sistémica consiste en que
la competitividad de las empresas se basa en el patrén organizativo de la
sociedad en su conjunto, mas que en la creatividad, audacia, inteligencia y
demas atributos de los empresarios individuales. Por eso se afirma que la
competitividad es sistémica, mas que individual o exclusivamente micro-
econdmica. En este contexto de ideas, particularmente la competitividad
industrial es el producto de la interaccién compleja y dindmica entre cuatro
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niveles econémicos y sociales de un sistema nacional. En el nivel micro las
empresas aportan eficiencia, calidad, flexibilidad y rapidez de reaccion, es-
tando muchas de ellas articuladas en redes de colaboracién mutua. A partir
de esas condiciones se establecen la estructura de precios relativos de la
economia, la distribucién del ingreso y su participacion en los mercados. En
el nivel meso el Estado y los actores sociales desarrollan politicas de apoyo
especifico, fomentan la formacion de estructuras y articulan los procesos de
aprendizaje a nivel de la sociedad. El nivel macro constituye el contexto de
estabilidad de precios y dinamismo productivo, y ejerce también presiones
sobre las empresas mediante exigencias de desempefio. Por Ultimo, el nivel
meta refiere a la capacidad social para orientar las capacidades productivas
en forma convergente y articulada, basada en la organizacion, integracién
y capacidad de los actores, asi como a patrones de organizacion juridica,
politicay econémica.

Por lo tanto, los paises mas competitivos poseen: i) en el nivel meta, es-
tructuras basicas de organizacion juridica, politica y econémica, capacidad
social de organizacion e integracion, y capacidad de los actores para la in-
teraccion estratégica; ii) un contexto macro que exige mayor eficacia de las
empresas; iii) un nivel meso estructurado donde el Estado y los actores socia-
les desarrollan politicas de apoyo especifico, fomentan la formacién de es-
tructuras y articulan los procesos de aprendizaje a nivel de la sociedad, y iv)
en el nivel micro un gran nimero de empresas que buscan simultdneamente
la eficiencia, calidad, flexibilidad y rapidez de reaccién, estando muchas de
ellas articuladas en redes de colaboracion reciproca (Esser, 1990: 41).

El concepto de competitividad sistémica es especialmente pertinente
para abordar el problema de la insuficiencia del entorno empresarial eficaz
que caracteriza a muchos paises en desarrollo. Este fenémeno puede impe-
dir que el reajuste estructural fomente el desarrollo industrial aun cuando
la estabilizaciéon a nivel macro haya sido exitosa. Solo en el corto plazo la
economia nacional puede tener un desempefio competitivo si las empresas
productivas tienen un entorno deficiente. Especialmente en aquellos secto-
res o territorios subnacionales donde es factible aprovechar determinadas
ventajas estaticas de localizacidon se pueden alcanzar condiciones compe-
titivas con independencia de las condiciones nacionales (Esser, 1990: 40).

Por su parte, la competitividad duradera y estable es un requisito funda-
mental para producir cambios estructurales en el sentido del desarrollo eco-
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némico enddgeno. Por esa razoén, la tematica de la competitividad sistémica
es casi idéntica a la del desarrollo econémico cuando a este se lo define
desde una perspectiva endégena. Por eso, las categorias de andlisis de los
autores neoestructuralistas, herederos de los clasicos del desarrollo latinoa-
mericano, son muy similares a las provenientes de la teoria de la competiti-
vidad sistémica. Ambos espacios tedricos intentaron resolver el problema
de los ajustes estructurales sin perder condiciones de competitividad para
la produccién nacional y condiciones de vida para la poblacién, abriendo
las economias nacionales luego del aislamiento sufrido por América Latina
durante la década perdida, en los afios ochenta. De ahi surgieron diversos
enfoques sobre como deberia producirse la reinsercion de la regién en las
corrientes mas dinamicas de la economia internacional. Por un lado, desde
el Consenso de Washington se promovieron ajustes para que la competitivi-
dad latinoamericana se construyera a partir del rapido abatimiento de costos
productivos, dejando en manos del mercado la suerte de la redistribucion del
ingreso, sin mayor cuidado de los sectores mas vulnerables de las econo-
mias locales. Por otro lado, se promovieron ajustes graduales, focalizados,
mas planificados y participativos, que procuraban una reasignacion de recur-
sos con sentido estratégico de desarrollo.

Ambos tendieron a poner énfasis en el caracter sistémico y holistico de
la competitividad. Destacaron la necesidad de desarrollar capacidades so-
ciales y gubernamentales para suplir la inoperancia del mercado a fin de re-
orientar las capacidades econémicas y sociales disponibles hacia el cambio
estructural. Por lo tanto, le reconocieron una rol central a la capacidad de
gestion publica. Para superar los desequilibrios macroeconémicos y devol-
ver competitividad a las empresas el Estado debia romper la inercia hacia
la decadencia, esto solo era posible mediante la participacion de multiples
actores en la planificacién del proceso y de la plena integracién social. En tal
sentido Esser et al. (1990: 42) afirmaban:

Para alcanzar la capacidad de gestion necesaria a nivel meta se requieren los si-
guientes elementos: consenso acerca del modelo de orientacién de mercado y
de mercado mundial, coincidencia en el rumbo de las transformaciones y con-
cordancia respecto a la necesidad de imponer los intereses del futuro a los bien
organizados intereses del presente.
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En este marco de ideas, la sinergia que consolida el statu quo solo puede ser
alterada cuando la disposicién al didlogo de los grupos mas significativos
de actores sociales ayuda a cohesionar esfuerzos y a canalizar conjunta-
mente el potencial creador de la sociedad. El didlogo es imprescindible para
coordinar los cuatro niveles sistémicos, que es la tnica forma genuina de
fortalecer las ventajas nacionales de innovacién y competitividad dentro de
una estrategia de mediano a largo plazo que apunte a un desarrollo tecnolé-
gico-industrial orientado a la competencia (Esser, 1990: 42).

El nivel meta es fundamental para optimizar la eficacia en los niveles mi-
Cro, macro y meso.

La capacidad estatal de conduccién de la economia y la existencia de
patrones de organizacion son irreemplazables para movilizar la capacidad
creativa de la sociedad.

Si se emprenden reformas macroeconémicas sin crear al mismo tiempo capaci-
dad de regulacion y conduccién (reforma del Estado, articulacion de los actores
estratégicos) y sin formar estructuras sociales, las tendencias a la desintegracion
social se agudizaran todavia mas. La competitividad sistémica sin integracion so-
cial es un proyecto sin perspectivas.

El desarrollo de la competitividad sistémica es un proyecto de transformacion so-
cial que va mas alla de la simple correccion del contexto macroeconémico (Esser,
1990: 42).

En el nivel macro se decide el crecimiento global de la economiay el nivel ge-
neral de precios, que son dos elementos determinantes fundamentales para
el desempefio de las firmas. Por ello a fines de los afios ochenta y comienzos
de los noventa la estabilizacién del contexto macroeconémico era conside-
rada tan importante como su dinamismo. Aun mas, se consideraba que sin
la estabilizacion no habria dinamismo. “Las experiencias de los afos setenta
y ochenta han demostrado que la inestabilidad del contexto macroeconémi-
co perjudica la operatividad de estos mercados y ejerce un efecto negativo
sobre el crecimiento de la economia” (Esser, 1990: 42).

De tal forma, las corrientes mencionadas debaten con un enfoque me-
ramente macroeconémico de la competitividad de una nacion y la conciben
como la simple suma de la competitividad de sus industrias. Dicho enfoque
impone para la nacién idénticos objetivos que para la firma e incluso resta
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relevancia a los factores genuinos y sustentables que, como vimos, generan
resultados solo a largo plazo. La vision de la competitividad como la rentabi-
lidad del conjunto de industrias persigue el objetivo de que el pais se integre
al mercado internacional. Del mismo modo que las firmas buscan incremen-
tar su cuota de mercado, las naciones tendrian como propdsito el aumento
de la participacion de las exportaciones en los mercados mundiales o defen-
der el mercado doméstico ante las importaciones. En esta concepcion, bajo
el supuesto de que los productos son homogéneos, la tecnologia es de libre
acceso sin costos de aprendizaje y hay ecuanimes oportunidades de acceso
a los mercados, las estrategias de innovacion, flexibilidad y discriminacion
pierden sentido. Por lo tanto, la competitividad queda reducida a precios y
costos, y las fuentes de competitividad se restringen a la reduccion de cos-
tos. De esta forma, se destacan la disponibilidad de mano de obra barata o
la abundancia de recursos naturales como generadores de competitividad y
podrian aceptarse incluso el dumping comercial y el dumping social y ecolé-
gico. A nivel de politicas, este enfoque recomienda que el déficit de la cuenta
corriente sea ajustado via depreciacion y deflacion, asi como otro tipo de
politicas defensivas cortoplacistas para reducir las distorsiones en la com-
petencia, en los costos de insumos y en la retribucién de los factores. En
este campo se encuentran las definiciones de la competitividad basada en
factores que generan aumentos de rentabilidad a corto plazo, a la que deno-
minamos “competitividad espuria nacional” (Ubfal, 2004: 12).

Una diferencia esencial entre las nociones de competitividad de la firma y
competitividad genuina nacional se relaciona con el disefio de una estrategia
nacional competitiva asociada a las ideas de proceso, esfuerzo conjunto y
largo plazo en el marco de un objetivo nacional especifico que es diferente al
de la rentabilidad que requieren las firmas. De tal forma, la competitividad de
una nacion no es la mera suma de la competitividad de sus firmas, al tener
en cuenta las interrelaciones entre los diferentes niveles econémicos, solo
abordables con un enfoque “holistico” o sistémico. Desde una perspectiva
de mediano y largo plazo, la competitividad consiste en la capacidad de un
pais para sostener y expandir su participacion en los mercados internacio-
nales, y elevar simultdneamente el nivel de vida de su poblacion. Esto exige
el incremento de la productividad y, por ende, la incorporacién de progreso
técnico. Este objetivo ya no solo reside en aumentar la cuota del mercado
mundial, sino en la busqueda nacional de un mayor bienestar de la pobla-
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cién. Asimismo, el proceso que permite satisfacer ambos objetivos no es
automatico, requiere de un esfuerzo continuo de innovacion, desarrollando
fuentes “auténticas” y con resultados observables a largo plazo.

La Cepal (1990) adopto esta vision de competitividad a fines de los afios
ochenta, cuando apunté a lograr mayor peso en el mercado mundial y a me-
jorar el nivel de vida, lo cual es necesario para asemejarse a los patrones de
eficiencia en uso de recursos y calidad de productos que tienen los paises mas
exitosos. En particular, destacaba la interrelacion entre la nocion de competi-
tividad genuina y las de innovacién tecnolégica, productividad y dinamismo
industrial, propiciando una nueva insercién internacional de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe orientada hacia la especializacién industrial.

La innovacion no solo se centra en el cambio tecnoldgico y en el incre-
mento de la productividad, sino mas bien en las actitudes de aprendizaje,
flexibilidad, creatividad y transformacién en las empresas, instituciones y
gobierno, lo que se califica como “innovacién social”. Esto ultimo se basa en
el concepto de “competitividad sistémica” formulado por los investigadores
del Instituto Aleman de Desarrollo de Berlin. En ese sentido la competitividad
industrial no surge espontaneamente al variar el contexto macroeconémico,
ni solamente proviene del nivel microeconémico, sino que es “producto de un
patrén de interaccion compleja y dindmica entre el Estado, las empresas, las
instituciones intermedias y la capacidad organizativa de una sociedad”. Esta
concepcion toma como esencial la existencia de un esquema de incentivos
orientados a la competitividad que fomenten los procesos de aprendizaje por
parte de las empresas. Sin embargo, no son los meros incentivos macro, sino
la interaccion de los cuatro niveles del sistema econémico que detallaremos
en el préximo apartado la que permite la creacion de ventajas competitivas.

En conclusion, los paises compiten por atraer inversiones y por conquis-
tar el mercado internacional pero fundamentalmente buscando la mejor for-
ma de organizar una economia nacional.

2. El neoestructuralismo versus neoliberalismo contintia

Las corrientes de pensamiento estructuralista-neoestructuralista y hetero-
doxa identifican tres falencias basicas en el funcionamiento de las econo-
mias de mercado: a) la incapacidad para asegurar la plena ocupacién y crear
empleos dignos como norma, b) la tendencia a generar una arbitraria y des-
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igual distribucion de los ingresos y lariqueza y c) la propension a la fragilidad
financiera y la inestabilidad (Pérez Caldentey, 2015: 34).

En la segunda mitad de la década de 1980 se vio con nitidez el contrapun-
to entre expresiones ortodoxas del ajuste estructural con otras heterodoxas,
que pretendian resolver los desajustes latinoamericanos sin renunciar al in-
delegable rol del Estado de proteger a los mas débiles. Desde la heterodoxia
se cuestionaban los altos costos sociales y productivos que generaban las
politicas prociclicas, ya que las politicas de ajuste en las crisis pueden origi-
nar circulos viciosos que impidan resolver el problema hasta que no mejoren
las condiciones externas. Fiel reflejo de esa contradiccion es un articulo de
Sunkel (1990) publicado por la revista de la Cepal, titulado “Neoestructura-
lismo versus neoliberalismo en los afos noventa”, continuador del esbozo
realizado anteriormente por Ffrench-Davis (1988), en el que comparaba las
flamantes politicas neoestructuralistas con las neoliberales, nacidas a me-
diados del siglo pasado. Ese autor decia que el rasgo mas destacado del
neoestructuralismo en sus recomendaciones de politicas productivas es
el de “ofrecer politicas selectivas en contraposicion con las politicas teori-
camente neutrales del neoliberalismo”, aclarando que la neutralidad de las
politicas neoliberales se reducia a una politica comercial que daba igual tra-
tamiento a todo tipo de bienes pero que no eran neutrales en relacion con la
transicion entre la situacion vigente y la buscada, ya que tendia a consolidar
la actual (Ffrench-Davis, 1988: 39).

En ese sentido, las politicas neoliberales eventualmente podian ser efica-
ces para mejorar diversos indicadores macroeconémicos pero no lograban
producir cambios estructurales hacia el desarrollo. Si bien se planteaban
como politicas supuestamente “neutrales”, han tenido efectos muy negati-
vos en ambas dimensiones: i) efectos regresivos, que perjudican a las py-
mes, las producciones incipientes y los trabajadores de menor calificacion,
y ii) un descenso en la utilizacién de la capacidad productiva disponible, la
formacién de capital, la calidad de las exportaciones y el empleo, y la innova-
cion. Por consiguiente, la reduccion de la heterogeneidad estructural y de la
inestabilidad de la macroeconomia real es determinante para lograr el desa-
rrollo, que, por definicion, es inclusivo (Ffrench-Davis, 2015: 130).

Gran parte de la polémica se centra desde entonces en como superar
los desequilibrios macroeconémicos. El paradigma neoliberal procura que
el ajuste se haga en forma rapida y profunda, y prioriza eliminar de manera
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inmediata los dafnos que causa la inflacién, mientras que el neoestructura-
lista pone énfasis en que el ajuste sea parte de un proceso en el que no se
descuide la tasa de utilizacion de los recursos productivos y la formacioén
bruta de capital fijo y humano (Ffrench-Davis, 1988: 40).

Mas recientemente, Ffrench-Davis (2015) volvié a explicar la escasa for-
macion bruta de capital en el periodo en el que predominaron las reformas
neoliberales. Argumenté que la existencia de desequilibrios en la economia
real, que consistian en brechas significativas entre el PIB efectivo y el po-
tencial, deterioraban los niveles de inversion productiva. La brecha recesiva
entre el PIB efectivo y el potencial ejerce un efecto depresor en la tasa de
inversion, que es una variable determinante para el crecimiento econémico.
El mismo autor ya habia demostrado empiricamente que en América Latina
habia una elevada correlacion negativa entre la magnitud de la brecha, cuya
causa es la subutilizacion de los factores productivos, y la tasa de formacion
de capital (Ffrench-Davis, 2015: 117).

Esta relacion negativa se debe a que la subutilizacién de la capacidad
disponible reduce la productividad efectiva y cae la inversion para la expan-
sion de las capacidades productivas, teniendo diversos impactos en el plano
social y en la capacidad recaudatoria del Estado, por lo que reproduce las
condiciones para el déficit fiscal. En cambio, si se consigue evitar la reapa-
ricion recurrente de la brecha recesiva, con una politica que logre que la de-
manda agregada esté cerca del PIB potencial y haya un tipo de cambio real
sostenible, se podra estimular a los posibles inversionistas para que inten-
sifiquen su actividad. El efecto dindmico serd mucho mayor si se generan
expectativas sélidas entre los actores econémicos respecto de politicas pu-
blicas que mantendran los equilibrios de la economia real y si, ademas, las
autoridades emprenden reformas para completar los mercados de capitales
de largo plazo, estimulan la innovacion productiva y mejoran la capacitacion
de la fuerza laboral.

La sostenibilidad del ciclo expansivo es crucial para potenciar la inver-
sién productiva. En la Figura 1 se puede observar que, en los procesos de
recuperacion, luego de cierto rezago, la formacion bruta de capital adquiere
velocidad, pero, al producirse la nueva recesion, esa aceleracion se detiene y
se revierte. Por lo tanto, cuanto mas prolongada sea la cercania al pleno uso,
mayor tenderd a ser la elevacion de la tasa de inversion. En consecuencia, es
imprescindible que en el periodo de auge no se gesten desequilibrios en la
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macroeconomia real, como una apreciacion cambiaria creciente, con un alza
de las importaciones constantemente mayor que la de las exportaciones, un
endeudamiento elevado de los consumidores o una demanda agregada que
aumente sistematicamente mas rapido que la capacidad productiva.

Figura 1. América Latina (19 paises): formacion bruta de capital (1 970-201 2)
(en porcentajes del PIB, sobre la base de ddlares constantes de 2005)
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Fuente: Ffrench-Davis (2015) basado en Cepal.

* Las lineas horizontales indican la tasa media de formacion bruta de capital en subperiodos en los
que la tasa estaba en expansion (1972-1981, 1992-1998 y 2006-2012) y en situaciones recesivas
(1984-1990 y 2001-2004).

La necesidad de mantener en forma constante un alto nivel de utilizacién
de la capacidad instalada era motivo de una segunda critica de los tedricos
neoestructuralistas a las prescripciones neoliberales. Estos Ultimos procla-
maban un sistema tributario neutro, salvo algunas excepciones justificadas
en la necesidad de promover el ahorro y la inversién privados, lo que tendia a
generar efectos regresivos en la distribucion del ingreso. En contraposicion,
la respuesta neoestructuralista abogé por un sistema tributario progresivo,
redistribuidor de gastos y reasignador de recursos productivos (Ffrench-Da-

vis, 1988: 40).

La busqueda del pleno uso de los recursos también llevé a los neoestruc-
turalistas a cuestionar el objetivo neoliberal de un sistema financiero libre,
orientador de la oferta y la demanda de bienes y servicios, con tasas de inte-
rés flexibles, determinadas libremente por el mercado. Consideraban que se
requeria un sistema financiero regulado, al servicio del desarrollo productivo,
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con tasas de interés real reguladas, y con canales de acceso preferenciales
para pequenos productores e incipientes. Por lo tanto, el Banco Central de-
bia estar subordinado al poder ejecutivo, en un plano similar al de la politica
fiscal y de desarrollo productivo (Ffrench-Davis, 1988: 40). En este sentido
Damill (1997: 6) sefiala que ambas posiciones coinciden en la no neutrali-
dad del manejo de cartera del sector publico, al incluir al poder ejecutivo y al
Banco Central, mientras que desde la perspectiva neoliberal las decisiones
sobre endeudamiento publico tienden a poner el acento casi exclusivamente
en el costo del endeudamiento. Ceteris paribus las restantes variables de in-
greso-gasto del sector publico, un mayor costo de la deuda significa un ma-
yor déficit fiscal. Desde esta perspectiva, el principal criterio atendible para
juzgar la adecuacion de las decisiones de cartera del sector publico debe
ser su costo, en términos de intereses netos. Entonces, la mejor estrategia
de manejo de cartera sera la que minimice el costo de la deuda neta, dado
su volumen. Pero hay un enfoque alternativo a este que pone énfasis en las
multiples variables macroeconémicas sobre las que impactan las decisiones
de manejo de cartera. Aqui se encuentra encuadrado el neoestructuralismo,
que sostiene que las decisiones de financiamiento del sector publico que
impactan sobre el nivel de actividad también tienen impacto sobre la recau-
dacion tributaria, por lo que el célculo del costo fiscal de tales estrategias no
coincidira con el simple computo de intereses. Este enfoque toma especial
relevancia cuando la estrategia de financiamiento forma parte de un conjun-
to de instrumentos de politica anticiclica o de estabilizacion. En ese caso el
manejo de la cartera del gobierno puede actuar favorablemente para evitar
una abrupta caida del consumo de las familias o para mejorar las tasas de
inversion y crecimiento econdmico, lo que tiene repercusiones en el largo
plazo (Damill, 1997: 6).

Otro de los puntos de controversia era el tipo de cambio Unico con tasa
libre o fija neoliberal versus el tipo de cambio real regulado; ya sea Unico o
dual, segun las diferencias entre el comportamiento del intercambio de bie-
nes y servicios, y de los movimientos de capital (Ffrench-Davis, 1988: 41).
La dependencia de las importaciones para mantener vivo el proyecto indus-
trialista, en forma simultanea a la necesidad de generar divisas genuinas
por la via comercial, hizo que este nunca fuera un problema trivial. Teniendo
en cuenta que en la version neoliberal el tipo de cambio estaba subordina-
do a los movimientos de capital, la posibilidad de hacer politica econémica
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para la competitividad era reducida. El postulado de que “los movimientos
de capitales, sean créditos o inversion directa, deben ser libres y su asigna-
cion debe quedar librada al mercado; la inversién extranjera debe competir
libremente con los empresarios nacionales, sin restricciones sectoriales”,
restringe el margen de maniobra de los gobiernos para llevar adelante politi-
cas que promuevan una industrializacién con proyeccion internacional de su
produccién. Por eso se planteé el postulado alternativo de que:

[..] los movimientos de capitales deben ser regulados para evitar impactos ma-
croeconémicos desequilibradores; su uso debe ser dirigido a compensar fluctua-
ciones de los términos del intercambio y a complementar el ahorro nacional; la
admision de inversion extranjera debe ser selectiva para promover aportes de tec-
nologia y acceso a mercados externos (Ffrench-Davis, 1988: 42).

Por dltimo, la incapacidad del mercado para resolver los problemas de com-
petitividad sistémica llevaron a proponer el “pluralismo en las formas de pro-
piedad y gestion, que incluyen empresas publicas activas y lideres en secto-
res prioritarios y diversos tipos de empresas privadas y a considerar que las
empresas publicas y privadas eran complementarias, lo que diferia radical-
mente con la condicién basica del neoliberalismo de contar con un ‘Estado
no productor’, para lo cual era indispensable la privatizacion de empresas
publicas” (Ffrench-Davis, 1988: 41).

En dltima instancia, los planteos neoestructuralistas con respecto a la
competitividad se basan en una larga historia en la que la Cepal se diferencié
de la ortodoxia econémica para promover el desarrollo de América Latina,
aunque a fines del siglo pasado incluy6 algunas adecuaciones a los cambios
en el contexto internacional. El concepto macroeconémico de competiti-
vidad internacional, incorporado por Cepal (1990: 16), supone un manteni-
miento o acrecentamiento de la participacion en el mercado mundial con un
incremento paralelo en los niveles de vida de la fuerza laboral. Esta competi-
tividad internacional es sustentable en la medida que esté fundada en genui-
nos incrementos de la productividad que sean socialmente compartidos. De
tal forma, el neoestructuralismo conserva el salario y la productividad en el
centro del modelo analitico, tal como lo habian ubicado los pioneros estruc-
turalistas en los afios cincuenta; pero para garantizar su sustentabilidad en
el tiempo lo condicionan al desarrollo de una competitividad global en el sis-
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tema productivo nacional. Estas ideas suponen, para productos de calidad
equivalente, incrementos suficientes en la productividad laboral como para
competir via reduccién de precios internacionales y para acrecentar parale-
lamente los salarios reales de la fuerza de trabajo periférica que contribuye
a producirlos. La competitividad sustentable supone aumentos de producti-
vidad lo suficientemente altos como para competir via precios por un lado,
y elevar los niveles salariales internos por el otro. Ambos objetivos pueden
compatibilizarse, como lo hicieron los paises del sudeste asiatico desde fi-
nes de los afios cincuenta, acumulando altas proporciones del producto para
hacerlo crecer a tasas muy altas (Di Filippo, 1998: 176).

Desde finales del siglo XX, la distribucion internacional de los incremen-
tos de la productividad ya no opera fundamentalmente a través del comercio
intersectorial de manufacturas por productos primarios y los términos de
intercambio, sino de la competitividad de los paises. La inversion extranje-
ra directa y demas formas de acceso a las innovaciones tecnoldgicas, ge-
neralmente realizadas en los paises centrales, transfieren a las periferias
tecnologias de alta productividad, las que se combinan con salarios reales
periféricos mas bajos que los de los centros, generando ganancias de la
productividad periférica. Dichas ganancias pueden ser reinvertidas en las
propias periferias o regresar a los paises centrales que generaron los avan-
ces tecnoldgicos. La competitividad internacional es desde finales del siglo
pasado el criterio asignador de recursos en lo que refiere a las ganancias de
progreso técnico (Di Filippo, 1998: 175-176).

No obstante las diferencias mencionadas entre el neoestructuralismo y
el neoliberalismo, ambas posiciones coinciden en que los desequilibrios ma-
croecondémicos son devastadores para la produccion y para el bienestar de
la poblacién. Ffrench-Davis (2015: 137) luego de analizar las estadisticas la-
tinoamericanas del Ultimo cuarto del siglo XX decia que “un enfoque macro-
econdémico que descuida la estabilidad de la economia real resulta negativo
para el crecimiento y la equidad, dado que combina ambas caracteristicas:
€es recesivo y regresivo”.

3. Ajuste estructural y competitividad sistémica

Uno de los puntos que de manera mas reiterada ha enfrentado a las diver-
sas posiciones sobre competitividad en América Latina es el de la inflaciéon.
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Existen diferencias en las recomendaciones para enfrentar el incremento
generalizado de precios internos sin renunciar al objetivo de desarrollar la
competitividad nacional.

Los procesos inflacionarios son uno de los emergentes mas caracteristi-
cos de los desequilibrios macroeconémicos. Sus consecuencias negativas
sobre la competitividad nacional los ubican como un problema de solucion
impostergable cuando sus niveles tienen una tendencia al alza creciente,
conformando espirales destructivos. Dichos procesos rompen la estructura
de precios relativos, exacerbando las pujas por la distribucién del ingreso;
transfieren ingresos de acreedores a deudores, reduciendo el crédito en la
economia; perjudican mas a los asalariados y a quienes no tienen capacidad
de ahorrar en activos diferentes a la moneda nacional, y reducen el ahorro y
la inversion, entre muchas consecuencias negativas.

Desde la vertiente neoliberal la inflacién es identificada como un feno-
meno monetario; por el contrario, las posturas heterodoxas presentadas an-
teriormente la identifican como la consecuencia monetaria de fenémenos
que ocurren en la economia real, incluidas las pujas por la distribucion del
ingreso. Es decir, la cantidad de dinero redundante en la economia no estaria
determinada en términos absolutos sino en términos relativos por el tamafo
de la actividad econémica. Por un lado la redundancia de dinero podria ser
resuelta mediante la reduccion del circulante o mediante el crecimiento de la
economia. En este marco de ideas, los ajustes que se limitan a aumentar la
tasa de interés y reducir el gasto publico sin el criterio de selectividad desa-
rrollista obstaculizarian la actividad econdémica y agudizarian las luchas por
el ingreso, creando un circulo vicioso en el que el instrumento con el que se
pretende resolver el problema es el mismo que lo causa.

A su vez, el achicamiento de la economia tiende a reducir la capacidad re-
caudatoria del Estado, conspirando contra el equilibrio fiscal, que constituye
el principal foco de expansion monetaria, de acuerdo con la corriente neolibe-
ral. Por lo tanto, se genera un circulo vicioso: como se reduce la recaudacion
tributaria, se ajusta el gasto publico, lo que perjudica la produccién y, en con-
secuencia, la recaudacion. Hay un vinculo estrecho entre el nivel del produc-
toy la capacidad del Estado para obtener ingresos con independencia de las
caracteristicas de la estructura tributaria. Esto quiere decir que, a la larga, los
impuestos que facilitan la recaudacion son los que orientan y favorecen el
buen desenvolvimiento de la economia y no necesariamente los que son de
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mayor cobrabilidad inmediata. Esto es, la tentacién por resolver rapidamente
las limitaciones recaudatorias por via de la imposicion indirecta con sobre-
precios en las mercancias puede ocasionar inconvenientes productivos.

Por otra parte, los impuestos indirectos también tienen limites para su
recaudacion en los contextos de ajuste macroeconémico debido a su pro-
porcionalidad con el tamafio de la economia, al estar asociados a las ventas
o al valor agregado. En cambio la recaudacion de los impuestos directos se
ve especialmente afectada en los procesos inflacionarios, ya que estos se
cobran ex post, como consecuencia de la caida del valor de los activos y de
las utilidades generadas.

En los afos noventa se llamé Consenso de Washington a las recomenda-
ciones de abatir los costos internos para reequilibrar las economias nacio-
nales y devolverles competitividad internacional. En ese contexto se promo-
vio la reduccion de las barreras comerciales, la privatizacion de empresas
publicas y la desregulacién de la actividad econémica. Particularmente, se
pregonaba la necesidad de alcanzar superavits gemelos (comercial y fiscal)
para pagar la deuda externa, reduciendo asi el costo financiero que carga-
ban las economias latinoamericanas luego de la década perdida, en los afios
ochenta. Por lo tanto, era indispensable un tipo de cambio competitivo y con
ajuste interno para que el mayor costo de las importaciones no se trasladara
alos precios internos, compensando la devaluacién y eliminando el beneficio
de los exportadores.

Desde esa concepcion neoliberal el ajuste no era planteado como un re-
nunciamiento defensivo sino como una forma de recuperar competitividad.
A través del control de la inflacion y del equilibrio fiscal, con una macroeco-
nomia equilibrada, se suponia que llegaria a los paises latinoamericanos el
ahorro externo que complementaria al ahorro nacional necesario para finan-
ciar un volumen mayor de formacién de capital. El rol que se daba a los mo-
vimientos de capital en la construccion de la competitividad era central, ya
que se esperaba que los flujos de fondos de los mercados financieros deter-
minarian niveles de liquidez, tasas de interés y tipos de cambio de equilibrio
de manera eficiente. Por eso, a pesar de que el Consenso de Washington
recomendaba un délar competitivo, con frecuencia la apreciacién cambiaria
provocada por ingresos de capitales fue bien recibida, debido a su efecto an-
tiinflacionario, sin tener en cuenta su incidencia negativa en la produccion de
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bienes transables y la estabilidad de la economia real (Ffrench-Davis, 2015:
131-132).

Por el contrario, desde la heterodoxia econdmica se desconfiaba de la ca-
pacidad de los mercados para alcanzar equilibrios socialmente sustentables
y productivamente competitivos. Se sostenia que el desarrollo econémico y
social que permitiria superar los desequilibrios requeria que el Estado asu-
miera su responsabilidad de garantizar las condiciones macroeconémicas
adecuadas para los productores y consumidores de bienes y servicios. El
disefio macroeconémico debia posibilitar el uso pleno de los recursos pro-
ductivos y que ello guardara coherencia con la formacién de nuevas capa-
cidades. Para ello se consideraba necesaria la evolucién de la demanda in-
terna en torno a la capacidad productiva (PIB potencial) y que los precios
macroecondmicos, entre los que destaca el tipo de cambio, se situaran en
niveles compatibles con una balanza exterior sostenible. A esta estrategia la
[lamaron macroeconomia para el desarrollo (Ffrench-Davis, 2015: 129).

Ffrench-Davis (2015: 130) definia, como punto de partida de la macro-
economia para el desarrollo, el reconocimiento de la existencia de una hete-
rogeneidad estructural en las economias en desarrollo. Ese es el elemento
fundamental que distingue la concepcion neoestructuralista de la neoliberal.
Alli radica gran parte de la explicacion sobre la ineficacia de las leyes del
mercado para mejorar la competitividad latinoamericana. La heterogeneidad
estructural consiste en dispares niveles de la productividad entre empresas
de diferentes dimensiones y trabajadores con distintas calificaciones, en la
diversa capacidad de accion y reaccion de los agentes tipicos en distintos
mercados (como los grandes y pequeiios empresarios, los trabajadores de
altay de reducida calificacion, los inversionistas productivos generadores de
PIB y los inversionistas financieros compradores de activos, o los inversio-
nistas productivos y los consumidores), y en las asimetrias en la capacidad
de respuesta de los distintos agentes ante la inestabilidad de la actividad
econdmica y de los precios macroeconémicos.

En el marco de la heterogeneidad estructural, cuanto mayor es la ines-
tabilidad del entorno macroeconémico, mas se intensifican las asimetrias.
Por eso en América Latina se reiteran ciclicamente expansiones seguidas
de situaciones recesivas, lo que conlleva una produccion efectiva por debajo
de la capacidad productiva del trabajo y el capital, intensos altibajos de los
precios macroeconémicos, como el tipo de cambio, falta de liquidez en el
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mercado crediticio y grandes vaivenes de la balanza exterior. Esta inestabili-
dad muestra un vinculo estrecho con las fluctuaciones de las corrientes de
capital financiero y los precios de las exportaciones primarias, y tiene efec-
tos negativos en la capacidad productiva y su distribucién entre los diversos
productores del PIB.

De tal manera, en contextos recesivos, la inestabilidad de la economia
real implica que el PIB efectivo puede estar muy por debajo del PIB poten-
cial durante largos periodos, lo que afectaria su evolucion futura, debido a
su efecto depresor en la inversion productiva, el empleo y la innovacion. En
cambio, en los periodos de auge la frontera productiva establece un limite
a la recuperacion del PIB efectivo; el PIB efectivo solo puede superar al PIB
potencial durante periodos breves. Durante la recuperacion el PIB efectivo
suele crecer mas rapidamente que el PIB potencial, pero no se equipara con
él mientras no se logre el pleno empleo, lo que condena a los paises a una
subutilizacion del capital y el trabajo disponibles durante largos periodos.

En conclusién, en paises con historias reiteradas de alta inflacién los de-
bates sobre cémo evitarla sin perder de vista el objetivo de mejorar la com-
petitividad son clasicos que reemergen con la misma facilidad con la que
lo hacen los aumentos generalizados de precios. Esas discusiones dividen
las opiniones entre quienes ponen en el centro el déficit fiscal y la emision
de dinero, y los que priorizan la plena utilizaciéon de las capacidades para
optimizar las economias de escala, el desarrollo de capacidades innovativas
y las oportunidades de inversion. En ultima instancia son diferentes formas
de pensar el funcionamiento de la economia; en el primer caso al hablar de
problemas estructurales se hace hincapié en variables macroeconémicas
sin tener en cuenta las pujas distributivas internas; mientras que las otras
piensan estructuras heterogéneas en las que el resultado de la libre compe-
tencia asegura un resultado desastroso para los mas débiles.

La controversia era central y pertinente, habida cuenta de la importan-
cia que asumieron los programas de ajuste estructural, tanto los originados
plenamente en decisiones locales como los requeridos por organismos fi-
nancieros internacionales. Dichos programas eran creados con el fin de re-
ducir el desequilibrio fiscal y de balanza de pagos de los paises. A su vez
declamaban el objetivo final de promover el crecimiento econémico, generar
ingresos y saldar la deuda publica de los paises. Sin embargo, resultaba pa-
raddjico que los caminos que suelen ser tomados para eliminar los desequi-

55



+ Factores de la competitividad argentina *

librios afecten negativamente a ese objetivo final. Hay multiples ejemplos
de programas de ajuste estructural que debilitaron aiin mas los cimientos
de las economias nacionales al reorientarlas hacia estructuras competitivas
a las que los productores mas débiles no pudieron adecuarse. Por ejemplo,
en los anos ochenta en América Latina los planes de ajuste condujeron a un
aumento excepcional de la inflaciéon y a un debilitamiento de la produccion
nacional, cuando el contexto internacional imponia términos de intercambio
muy negativos para la region, tasas de interés internacionales en su maxi-
mo histérico y severa restriccion de la inversidn extranjera. A medida que se
iba profundizando el ajuste mas se deterioraban las economias nacionales
en un circulo vicioso que desembocé en crisis hiperinflacionarias a fines de
la década. En cambio, cuando en los afios noventa se revirtié la tendencia
econdémica internacional mejorando la relacion de precios y bajando la tasa
de interés, asi como mediante el regreso de la inversién extranjera directa
e indirecta, las economias latinoamericanos superaron sus desequilibrios,
los desempefios regionales mejoraron considerablemente desde el punto de
vista de las tasas de inversion, los niveles de crecimiento econémico e inclu-
so del nivel de consumo, aun cuando las nuevas politicas de ajuste habian
generado aumentos significativos en las tasas de desempleo.

Reflexion final: ajuste selectivo y gradual para la competitividad

Los problemas econémicos latinoamericanos asociados a su nivel de com-
petitividad derivan en la necesidad de realizar profundas correcciones. Di-
chas correcciones (ajustes) deben ser realizadas en un contexto de severa
restriccion econémica en el que hay dificultades para financiar el costo de
los cambios. Causas y consecuencias se confunden y retroalimentan. Ab-
sorber los beneficios de la revolucion tecnoldgica requiere recursos, que solo
pueden ser generados en forma estable y genuina si se eleva la competitivi-
dad enriqueciendo la produccién con conocimiento nacional y utilizando las
mejores practicas productivas a nivel internacional.

La selectividad de los esfuerzos y la gradualidad o el ritmo con el que se
implementan los ajustes y los cambios son factores determinantes del éxi-
to de las estrategias de desarrollo de la competitividad. Eso no implica que
cualquier criterio para la seleccién de sectores, tipos de empresas o territo-
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rios subnacionales y para la velocidad en la implementacién de las politicas
sea correcto por el solo hecho de ser selectivo y gradual.

El ritmo lento en los cambios, asi como la seleccion de destinatarios fre-
cuentemente esta relacionado con el poder defensivo de instituciones, em-
presas o conjuntos de individuos que resisten cierto tipo de politicas, mas
que con el célculo sobre el tiempo estimado que puede llevarle al aparato
productivo absorber los cambios para que no se destruyan capacidades
productivas. Por ejemplo, el gradualismo en el ajuste puede obedecer a una
estrategia electoral, a la capacidad de presion de los potenciales ajustados
o, mucho mas importante que los anteriores, a la masividad de urgencias so-
ciales. Todos motivos comprensibles pero no relacionados con una politica
de desarrollo de la competitividad sistémica.

En cambio, otras motivaciones para realizar un ajuste en forma gradual y
para seleccionar dénde mantener la inversion publica y quitar peso tributario,
asi como los argumentos macroeconémicos de mantener un determinado
nivel de demanda agregada o de evitar que se rompa la cadena de pagos y
se caiga en un masivo incumplimiento de compromisos contractuales para
mantener la ocupacion, o también otros argumentos selectivos relacionados
con la capacidad de absorcion desigual del aparato productivo, constituyen
esfuerzos competitivos. El pleno empleo y la inversién publica destinada al
desarrollo de las capacidades sociales y tecnoldgicas del pais son condi-
ciones basicas para mejorar la absorcion de los frutos del progreso técnico.
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Progreso técnico en la periferia, acumulacion de capaci-
dades y pathdependency: una mirada sobre la evolucion
reciente en Argentina

Mariana Cuello

Introduccion

La cuestion de la innovacién comprende un tépico de amplio interés para
el estudio de la economia, reconociéndose su rol como promotora del cre-
cimiento y desarrollo econdémico. La corriente estructuralista, una de las
principales aportaciones sobre el desarrollo latinoamericano, distingue entre
paises del centro, es decir aquellos paises desarrollados e industrializados,
y paises de la periferia, que son los paises en desarrollo, esencialmente pri-
marios. Esta corriente ubica el progreso técnico como nucleo de su anélisis
para identificar las diferencias entre ambos tipos de paises, aduciendo que
en el centro el progreso técnico es absorbido mientras que en la periferia ello
no ocurre, siendo esta la diferencia fundamental que aparta a la periferia de
las posibilidades de equipararse con el centro.

La literatura sobre el cambio tecnolégico es fundamental para compren-
der los fenémenos de innovacién en los paises y dar cuenta de los determi-
nantes de los distintos desempenos innovativos. Este trabajo se inscribe en
los aportes evolucionistas sobre el cambio técnico, tomando las aportacio-
nes neoestructuralistas sobre las diferencias en la difusién de los frutos del
progreso técnico que existen entre centro y periferia, ubicando la acumula-
cion de capacidades y conocimientos y la conformacion de una trayectoria
de avance a lo largo del tiempo como determinantes fundamentales de las
posibilidades de absorciéon de dicho progreso técnico.

Por fuera de la corriente neoestructuralista también existe un amplio con-
senso acerca de que el caracter innovativo de los paises en desarrollo se
diferencia de los paises desarrollados. La economia de la innovacién enun-
cia una serie de diferencias entre ambos procesos de innovacién: mientras
que en estos Ultimos predomina la generacién de innovaciones radicales,
en los primeros la innovacioén es de tipo incremental. Asimismo, en los pai-
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ses desarrollados, las estrategias innovativas son mas bien ofensivas, y en
los subdesarrollados predominan las defensivas. Vale decir también que el
caracter idiosincratico de la innovacion, la definiciéon de una trayectoria de
avance (pathdependency) definida y el rol fundamental del aprendizaje hacen
que el proceso innovativo sea Unico y diferenciado, no pudiéndose replicar de
forma exacta de un pais a otro. Ello quiere decir que la acumulacion de capa-
cidades y el aprendizaje continuo resultan determinantes para la innovacion.
El rol de las instituciones de ciencia y tecnologia debe ser acompanar, guiar y
sostener la acumulacién de capacidades y con ello la dindmica tecnoldgica.

El presente capitulo postula que en la periferia la acumulacion de capa-
cidades y la conformacion de una trayectoria de avance no resultan soste-
nidas en el tiempo, debido a cambios coyunturales que ocurren en este tipo
de paises, y la dependencia a las sefales de la economia para la toma de
decisiones en el mediano y largo plazo. A partir de esto, se considerara el
caso de Argentina para verificar o descartar dicha hipétesis, examinando la
dindmica de acumulacion de capacidades fundamentales para la innovacién
en las Ultimas décadas. Para ello se comenzara por hacer un breve recorrido
por las principales ideas y corrientes de pensamiento que dan forma a este
capitulo para luego pasar a analizar distintos datos ligados a la acumulacién
de capacidades en ciencia y tecnologia: se examinara la evolucion del des-
empefio en |+D en relacién con el nivel de PBI, el nivel de formacién alcanza-
do por profesionales, comparando con otros paises, los recursos destinados
a la ciencia y tecnologia y los esfuerzos en innovacién. También se analiza-
ran las caracteristicas de las politicas y los instrumentos de fomento a la
ciencia y la tecnologia, entendiéndolos como un elemento de contencién a
los procesos de acumulacion de capacidades, y se sacaran las conclusiones
sobre su rol en ello. Se finalizara con una serie de reflexiones a partir de las
contribuciones alcanzadas por esta investigacion.

1. Neoestructuralismo y evolucionismo: un breve recorrido teérico

Las aproximaciones tedricas que provienen de la corriente neoestructuralis-
tay evolucionista-schumpeteriana aportan a la comprension de los procesos
de cambio técnico en los distintos paises nucleados como centro y periferia.
La discusion estructuralista establecio las primeras bases para estudiar la
estructura productiva de los paises del centro y de la periferia, refiriendo que
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la periferia era incapaz de absorber los frutos del progreso técnico, no asi el
centro. Las diferencias radican en el caracter de las economias periféricas,
donde predomina una estructura poco diversificada y tecnolégicamente he-
terogénea, a diferencia de los paises centrales, que cuentan con un aparato
productivo diversificado y con una productividad homogénea. Asimismo en
el centro se distingue la presencia de mecanismos de creacion y difusion
tecnoldgica y de transmision social de sus frutos que son inexistentes en la
periferia (Bielschowsky, 2010).

Si bien esta comprende una de las ideas de mayor peso para explicar el
rezago de la periferia, vale hacer un breve recorrido de las principales apor-
taciones sobre el tema. Fue Schumpeter (1934) uno de los iniciadores que
asocié con mas claridad el desarrollo econémico a la aparicién y difusion de
innovaciones. Lo que planteaba este autor es que la emergencia de nuevas
tecnologias (innovaciones radicales) daba impulso a los ciclos largos de cre-
cimiento. Dichas innovaciones se iban difundiendo progresivamente hasta
culminar su ciclo de vida, que era sucedido por uno nuevo iniciado por otra
innovacion radical. Tras los aportes schumpeterianos del crecimiento eco-
némico, pueden enunciarse contribuciones que si bien contienen el cambio
técnico en sus razonamientos, incorporan otros elementos a la discusion.

Entre fines de la década de 1940 y principios de la de 1960 predominan
las ideas de la alta teoria del desarrollo (Krugman, 1992) con autores como
Prebisch (1950), Hirschman (1958), Myrdal (1956), Nurske (1953) y Lewis
(1953), entre otros. Si bien diferian entre si en algunos aspectos, estos au-
tores coincidian en que las economias en desarrollo (o la periferia) presen-
taban diferencias respecto a los paises desarrollados (centro) en cuanto a
su sector externo al que consideraba altamente dependiente de unos pocos
productos primarios, su relativo atraso tecnoldgico, y la presencia de un im-
portante sector de subsistencia que presionaba hacia abajo los salarios y
los precios de los productos exportados. Segun esta mirada, el desarrollo
respondia a la creacién de encadenamientos sectoriales hacia atras y hacia
adelante, basados en procesos acumulativos y en estimulos generados por
desequilibrios intersectoriales recurrentes (Hirschman, 1958).

Entre mediados de los afios sesenta y principios de los ochenta, se pro-
dujo una nueva vuelta al cambio técnico como idea central. Se puede men-
cionar como aporte principal al modelo de Solow, que establecia los vinculos
entre tecnologia y crecimiento, aunque al basarse en una vision exégena de
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la tecnologia, no ofrecia los instrumentos necesarios para explicar las dife-
rencias tecnoldgicas entre paises y sus efectos sobre el crecimiento y el co-
mercio. Desde los ochenta, la discusién en torno a la innovacion y la difusién
de tecnologia como elementos determinantes del crecimiento toma un nue-
vo impulso de la mano de Nelson y Winter (1982), que dan lugar a una nueva
generacion de modelos evolucionistas de crecimiento (Dosiy Fabiani, 1994).
Con estos aportes, la tecnologia vuelve a ocupar un lugar destacado des-
de Schumpeter, abriendo nuevos caminos a las distintas escuelas de pen-
samiento de la teoria econémica. En esta linea surgen nuevas ideas desde
mediados de los afos ochenta, inspiradas en la corriente schumpeteriana.

La corriente evolucionista mantiene algunas de las ideas iniciales de
Schumpetery destaca el caracter tacito de las tecnologias. Para esta corrien-
te las tecnologias comprenden el dominio de habilidades (skills) alcanzadas
a partir de procesos de aprendizaje activos. Dichas habilidades involucran un
componente tacito a las tecnologias, lo que determina que muchas veces es-
tas no puedan ser copiadas o codificadas, lo cual convierte a la experiencia
en algo determinante (L6pez, 1998). Asimismo, vale aclarar que el progreso
técnico tiene marcados elementos de dependencia de la trayectoria (pathde-
pendency), ello quiere decir que el camino recorrido en el pasado, en cuanto a
formacién y acumulacién de capacidades, es determinante para la evolucion
futura. En esta linea el aprendizaje tecnoldgico es resultado de historias par-
ticulares de tecnologias, firmas e instituciones (Dosi, 1988). Significa que el
aprendizaje es localizado y se da en el entorno de las competencias y capa-
cidades tecnoldgicas existentes.

Todo esto sugiere que los procesos de innovacién y difusion de tecnolo-
gia se ven definidos por el aprendizaje y la acumulacién de habilidades, a lo
largo de una trayectoria tecnoldgica que preconfigura los avances futuros.
Esta vision es la que predomina en todo el capitulo.

Asimismo, segun esta corriente, el progreso técnico emerge de un pro-
ceso de interaccion, de prueba y error, y de intercambio de informaciones en
que participan un conjunto amplio y heterogéneo de agentes. La presencia
de un marco institucional adecuado, formal o informal, que coordine la inte-
raccion de esos agentes e induzca comportamientos cooperativos a favor
de la innovacién y la difusion, resulta clave para sostener el avance tecno-
I6gico. Ello pone en el centro la importancia de las instituciones de ciencia
y tecnologia.
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Ademas no hay una trayectoria predeterminada para el progreso técnico,
puesto que su propio caracter tacito, idiosincratico, especifico a una cierta
realidad, hace que distintas trayectorias y bifurcaciones sean posibles. Mas
aun, el disefo institucional y de las politicas industrial y tecnoldgica (incluida
la politica de educacion) puede afectar fuertemente su rumbo, de modo que
hay espacios para que la sociedad tome decisiones estratégicas sobre cua-
les son los senderos deseables.

Dichos factores son los que en Ultima instancia estan en la base de la
acumulacion de capacidades tecnoldgicas a lo largo del tiempo. El progreso
técnico no se refleja en cambios de funciones de produccién bien definidas,
sino en trayectorias de aprendizaje que se materializan en la acumulacion de
capacidades tecnoldgicas. En particular, el papel de las politicas publicas no
es lograr mayor flexibilidad en los mercados o la neutralidad de estimulos,
sino construir instituciones que posibiliten mecanismos estables de coordi-
nacion de largo plazo entre los distintos agentes que estimulen las inversio-
nes en innovacion y difusién de tecnologia.

Conviene mencionar que la acumulacién de capacidades y la formacion
de la trayectoria de avance no es un proceso comun a todos los paises. Aqui
entra de nuevo la distincién entre paises del centro y de la periferia, agregan-
do otras diferencias fundamentales entre ellos. Una primera esta asociada al
tipo de innovaciones, entre las cuales se observa un predominio de innova-
ciones radicales en el centro, mientras que en la periferia es mas frecuente
la presencia de innovaciones incrementales. Asimismo, la periferia realiza
mayores esfuerzos en adaptacion y aprehension de conocimientos para asi-
milar tecnologias que frecuentemente son creadas en el centro, lo cual con-
vierte el aprendizaje y la acumulacion de habilidades en algo fundamental
para ello. Sobre estas diferencias pone foco el Manual de Bogota, y estas a su
vez lo inspiran para la definicion de las principales directrices de medicion
de la innovacion que propone para paises de la region. En lineas generales
se orienta a conocer los aspectos cualitativos de los procesos de innovacion
mas que los resultados concretos, con el propdsito de obtener evidencias
respecto del sendero de desarrollo por el que transita una economia. Ade-
mas el Manual destaca que la periferia se caracteriza por una débil vincula-
cion con el sistema cientifico-técnico y el sistema econémico y social, hecho
que responde a la historia de la evolucion de la ciencia y la tecnologia en es-
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tos paises, donde gran parte de sus instituciones fueron creadas de manera
aislada, sin conexién con los procesos concretos de desarrollo.

2. Argentina y la acumulacion de capacidades en innovacién

A partir de los objetivos de este capitulo, se buscara rastrear el sendero de
avance de los conocimientos acumulados en las ultimas décadas para la
innovacion, con el fin de identificar si se ha trazado una trayectoria sostenida
que permita sentar las bases para el avance innovativo. Se tomaran indica-
dores de Argentina y la region, asi como de otros paises, realizando compa-
raciones, destinadas a observar similitudes y diferencias en dicho proceso
de acumulacién.

2.1. El nivel de PBI

Para comenzar se toma la evolucién del PBI en millones de délares corrien-
tes, teniendo en cuenta de esta manera la base de recursos de Argentina y
sus posibilidades para la acumulacién de capacidades, dando cuenta de su
comportamiento y del ritmo de evolucién. Segun datos de Ricyt (Red de Indi-
cadores de Ciencia y Tecnologia), durante el periodo 1990-2015 la evolucién
del PBI se mantuvo dentro de valores que no superan los 632.800 millones
de délares en 2015, con un piso de 103.000 en 2001. Cabe aclarar que du-
rante esos anos no solo ha cambiado el valor real de la moneda local, sino
que ademas han acontecido cambios de gran envergadura. En este sentido,
vemos que las caidas se registran durante los periodos de crisis o turbulen-
cia politica'y econémica, teniendo en 1999 una caida del 5% respecto del afio
anterior, que se repite en igual proporcion en 2001, y se profundiza en 2002
con una baja del 62%. Nuevas caidas se registran en 2009 y 2014 segun
los datos analizados. En cuanto al crecimiento, durante los afos noventa el
promedio de aumento del PBI ronda el 11 %, mientras que en los afios 2000
el promedio de crecimiento se eleva al 19%.

En cuanto alaregion, el aporte de Argentina al PBI de América Latina (AL)
es bajo, aunque mas estable que la evolucién general de AL. Al observar la
Figura 1 notamos que durante los afios noventa, el nivel de PBI de AL crece
a una tasa relativamente estable, se dispara en 2003 con el crecimiento de
la economia internacional, registrandose un aceleramiento del crecimiento
hasta el afio 2008 de crisis internacional. Durante los noventa AL crece en
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promedio el 10%, y durante los aiflos de mayor crecimiento (2003 a 2007) lo
hace al 13% en promedio. Por lo tanto la evolucién del PBI en la regién se
mantiene dentro de estandares determinados, con tasas que varian en baja
proporcién a lo largo de todo el periodo estudiado.

Figura 1. PBI de Argentina y América Latina (periodo 1990-2015)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de Ricyt.

La evoluciéon comparada del PBI de AL y Estados Unidos se puede observar
con la Figura 2, donde la economia norteamericana se desacelera en 2008
y cae en 2009 producto de la crisis internacional. Al hacer una comparacion
con la evolucién del PBI de Estados Unidos, un pais desarrollado, podemos
encontrar como diferencia fundamental no solo el monto del producto, que
para la economia norteamericana es altamente superior, sino también la
tasa de crecimiento, que es inferior a la de América Latina. Sin embargo, el
crecimiento es mas estable que en el caso de Argentina y AL, que se mues-
tran mas volatiles a la economia desarrollada.
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Figura 2. PBI de América Latina y Estados Unidos (periodo 1990-2014)
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de Ricyt.

La estabilidad econémica es una variable fundamental para mantener pro-
cesos de avance sostenido, fundamentalmente en lo que hace a la innova-
cion. En esta linea podemos ver entonces que en Argentina la evolucién del
PBI se ve interrumpida en su ritmo en varias oportunidades, evidenciandose
como mas volatil que el resto de las economias analizadas. A partir de esto
se puede afirmar que durante las Ultimas dos décadas no se habrian dado
las condiciones esenciales para la generacién de una acumulacién sosteni-
da de capacidades.

2.2. Resultados en innovacion

Luego de examinar la evolucién del PBI de Argentina, con el fin de dar cuenta
de las posibilidades para la acumulacién de capacidades, se analizaran los
resultados en innovacion durante el mismo periodo, también tomando como
referencia los datos de Ricyt. El principal indicador de output de innovacién
lo constituyen las patentes otorgadas, es decir, de las innovaciones efectiva-
mente reconocidas como tales y registradas. La Figura 3 muestra la evolu-
cion de las patentes otorgadas de Argentinay AL, donde la primera registra el
valor mas bajo en 1991 con 403 patentes, siendo el grueso correspondiente
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ano residentes, y el mas alto en 1993 con 3447 patentes, también siendo de
no residentes en su mayoria. Para AL, los valores mas bajos se registran en
1990 y 1991, aunque lo interesante de la evolucién del registro de patentes
es la gran disparidad en los valores a lo largo del periodo considerado para el
analisis. Ello se debe a la influencia del desempeio dispar de los paises de la
region, que impacta en el promedio aqui examinado. En este sentido, Argen-
tina parece mostrar una evolucién mas estable en los registros de patentes
durante el periodo referido.

Figura 3. Patentes otorgadas Argentina y América Latina (periodo 1990-2015)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de Ricyt.

Otro de los principales indicadores de desempeiio es el coeficiente de in-
vencion, que mide la cantidad de patentes solicitadas por residentes cada
100.000 habitantes.

En la Figura 4 se observa la evolucion comparada de Argentina y AL,
con una notable dispersién de los valores para Argentina. Mientras que AL
muestra cierta estabilidad a lo largo del periodo estudiado, Argentina registra
valores muy volatiles, principalmente durante la década de los noventa, con
un pico en 1996 de 319. Durante los anos 2005 a 2010 se observa una caida
sostenida, que se recupera en 2012 para emprender una nueva caida al afo
siguiente. Ello resulta interesante para destacar, tratdndose de un periodo
de crecimiento de la economia local y de un marcado interés de parte del
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gobierno de turno en el fomento de las actividades cientificas y tecnoldgicas.
Sin embargo, y como se viene planteando, la acumulacién de capacidades
resulta fundamental para la generacion de avances innovativos sostenidos,
con lo cual mas adelante nos centraremos en el estudio de la generacién de
capacidades via formacién y desarrollo de habilidades. Por otro lado, si bien
las patentes resultan un indicador de importancia para medir los resultados
de innovacion, existe un consenso en considerar a los esfuerzos tecnolégi-
cos como factores de medicion de la innovacion (Manual de Bogotd), tenien-
do en cuenta que los paises en desarrollo se caracterizan por emprender
estrategias mas bien defensivas a la hora de innovar, con el predominio de
innovaciones incrementales. En el préximo punto se examinara la evolucién
de los esfuerzos en innovacién durante el periodo considerado.

Figura 4. Coeficiente de invencion Argentina y América Latina (periodo 1990-2015)
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de Ricyt.
2.3. Esfuerzos en innovacion

Los esfuerzos en innovacion, también denominados Actividades de Innova-
cion o Actividades Cientificas y Tecnoldgicas (ACT), comprenden las distin-
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tas acciones® emprendidas con el objeto de desarrollar innovaciones pueden
resultar o no en innovaciones concretas. Es decir que el foco esta puesto en
los procesos para innovar mas que en los resultados mismos de innovacion.
En este caso utilizamos el indicador ACT, que mide el porcentaje de lo inver-
tido en esfuerzos en innovacion del PBI. En la Figura 5 vemos la evolucién
de ACT para Argentina y AL, donde a diferencia del indicador anterior para
Argentina los valores son méas estables. La tendencia parece asemejarse
bastante a la evolucién del PBI, registrandose en 2002 una caida que viene
desde el afio 1999. Luego se observa una recuperacion en 2003, y una nueva
caida en 2008.

Figura 5. ACT Argentina y América Latina (periodo 1990-2015)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de Ricyt.

La evolucioén para la regién en conjunto se muestra un tanto mas volatil, con
influencias diversas de los paises miembro; entre ellos Brasil aparece con el
mejor desempeno a lo largo de todo el periodo considerado.

Dentro de las ACT, uno de los principales esfuerzos de innovacion se tra-
ta de I+D, que podemos analizar con la Figura 6. En Argentina, durante el

6 Segun el Manual de Bogota, las ACT se definen por las siguientes actividades: 1+D, tecnologia
incorporada al capital, tecnologia no incorporada al capital, capacitacién, modernizacién organiza-
cional, disefio y comercializacion.

69



+ Factores de la competitividad argentina *

periodo 1996-2015 la inversién en 1+D como porcentaje del PBI se mantuvo
en torno al 0,40 % hasta el afio 2008, rompiéndose el techo en 2009, cuando
trepd a 0,59 % y manteniéndose en los afios siguientes en valores cercanos,
con un maximo en 2012 del 0,64 %. La region en cambio presenta valores
mas dispares, con un techo del 0,72% en 1997, comenzando a caer al afo
siguiente para mantenerse en torno al 0,50 % hasta 2006, cuando comienza
a repuntar el crecimiento y llega al 0,70% en 2014. También aqui influye el
dispar desempefio del resto de los paises de la region.

A pesar de que la evolucion del PBI para Argentina se muestra mas esta-
ble, los porcentajes de inversion del PBI en esta actividad resultan menores
al 1%, lo cual es un factor preocupante para la innovacion, teniendo en cuen-
ta las recomendaciones sobre el tema. Ello se aplica tanto para Argentina
como para la regién en conjunto, si se lo compara con paises desarrollados
como Estados Unidos, que invierte en torno al 2,5% del PBI en 1+D, tal como
se puede ver con la Figura 7.

Figura 6. 1+D Argentina y América Latina (periodo 1996-2015)
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de Ricyt.
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Figura 7. 1+D Estados Unidos y AL (periodo 1990-2013)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de Ricyt.

Vale decir que para 2015 AL represento el 3,5% del monto total de I+D inver-
tido en el mundo. Otra caracteristica de AL es la fuerte concentracion de la
inversién en |+D entre sus paises integrantes: solo tres paises representan
el 88% del esfuerzo regional. Brasil participa con el 64%, seguido por Mé-
xico con el 17% y Argentina con el 7%. El resto de los paises acumulan el
otro 12%. Si bien esta concentracion guarda relacién con el tamafo de sus
economias y con el valor del PBI a nivel regional, la brecha entre estos tres
paises y el resto de los paises de América Latina en materia de inversion
en I+D resulta aun mas significativa. Esto ubica entonces a Argentina en un
lugar favorable dentro de la region.

2.4. Recursos para innovacion

Para lograr una acumulacién de capacidades innovativas a lo largo del tiem-
po no solo se requiere de un nivel de PBI sostenido sino ademas de personal
dedicado a la ciencia y la tecnologia. En este sentido resulta fundamental
analizar la evolucion del nivel de los profesionales. El primer punto a exa-
minar entonces es el personal dedicado a ciencia y tecnologia durante ese
periodo, segun los datos de Ricyt. La Figura 8 muestra la evolucién de la
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cantidad de investigadores, técnicos y personal de apoyo, a partir de la cual
podemos hacer varias anotaciones. En primer lugar cabe destacar la notable
diferencia en la cantidad de investigadores durante todo el periodo, respecto
del resto de las categorias. Segundo, se pueden distinguir tres momentos
marcados en la cantidad de investigadores: un primer momento que va des-
de los ultimos anos de la década del noventa hasta 2002, donde los valores
se mantienen cercanos a los 40.000 investigadores; un segundo momento
en el cual se observa un crecimiento marcado desde el afio 2003, llegando
al 2012 con algo mas del doble de investigadores, y en los ultimos afios una
estabilizacion en la cantidad en torno a 80.000.

Figura 8. Personal en ciencia y tecnologia para Argentina (periodo 1997-2015)
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de Ricyt.

Otro de los indicadores relevantes para analizar la acumulacion de capacida-
des es el nivel de graduados segun grado académico. A partir de la Figura 9
observamos que durante el periodo 2000-2014, la evolucién de la cantidad de
graduados en licenciatura ha descendido un 10% entre el afio 2000 y 2014
para maestria ha crecido pasando del 6% los primeros anos al 9% para el
final del periodo, y para el caso de los doctorados, se observa un periodo es-
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table entre el afio 2000 y 2006, cayendo en 2007, aunque se recupera al ano
siguiente, mostrando valores en torno al 26%. Por lo tanto, esta evolucion
muestra un comportamiento inestable, y no sostenido, principalmente para
los graduados en doctorado, que son quienes representan un aporte funda-
mental a la innovacion.

Figura 9. Graduados segtin grado académico (periodo 2000-2015)
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de Ricyt.

Este dato es importante comparado con Brasil, el pais con mayor nivel de I+D
de la regién, que para el mismo periodo muestra un aumento sostenido de
la cantidad de graduados de doctorado, creciendo casi el 15% durante esos
anos (Figura 10).

Conocer la evolucién de la cantidad de graduados por disciplina también
resulta un indicador de relevancia para los objetivos del presente trabajo.
A partir de la Figura 11, podemos ver cémo evolucioné durante el periodo
1990-2015, cuando la cantidad de graduados en Ciencias Sociales se dis-
para fundamentalmente desde 1998 y continda creciendo de manera casi
ininterrumpida durante los afos siguientes. Las Ciencias Médicas también
muestran un comportamiento positivo, aunque menos estable, con varios
momentos de caida tras los picos de 2004, 2008 y 2011.
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Figura 10. Graduados de doctorado Argentina y Brasil (periodo 2000-2014)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de Ricyt.

Resulta interesante observar la evolucién para la cantidad de graduados en
Ingenieria, una ciencia fundamental para el avance tecnolégico. Ello lo po-
demos ver con mas claridad con la Figura 12, donde se ilustra la evolucién
comparada con AL. Alli se observa una diferencia fundamental, puesto que
mientras la region presenta valores crecientes y constantes durante todo el
periodo, Argentina mantiene valores similares a lo largo de los afos anali-
zados, aunque también constantes. Los valores de AL aqui también se en-
cuentran motorizados por Brasil, que presenta una evolucion creciente en la
cantidad de ingenieros. No obstante ello, al comparar con Estados Unidos,
la tendencia de este se asemeja mas al caso de Argentina que a la regién
(Figura 13).
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Figura 11. Graduados segun disciplina para Argentina (periodo 1990-2015)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de Ricyt.

Figura 12. Graduados en ingenieria en Argentina y América Latina

(periodo 1990-2015)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de Ricyt.
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Figura 13. Graduados en ingenieria en Estados Unidos y América Latina
(periodo 1990-2008)
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Fuente: elaboracion propia basada en datos de Ricyt.
Nota: sin datos para Estados Unidos afio 1999.

2.5. Las instituciones en ciencia y tecnologia

Como se establecié anteriormente, a partir de las aportaciones tedricas sobre
la materia, las instituciones en ciencia y tecnologia cobran especial importan-
cia para el sostenimiento de los procesos de acumulaciéon de capacidades
para el progreso técnico en los paises en desarrollo. No obstante, se sostiene
que, en la practica, nuestra region se caracteriza por una debilidad en el com-
plejo de instituciones, que se ve atado a cambios en la coyuntura. A partir del
periodo analizado podemos distinguir de tres momentos en la definicién de
las instituciones: uno correspondiente a los aflos noventa, el segundo ligado
a la etapa de crecimiento desde 2003 hasta 2015, cuando se inicia una terce-
ra etapa que continua hasta la actualidad.

En el apartado anterior analizamos los principales indicadores de desem-
pefio que dan cuenta del comportamiento tecnoldgico de Argentina desde
los anos noventa hasta la actualidad. Los registros positivos sostenidos se
dieron en el marco de una etapa de crecimiento y estabilidad de la econo-
mia, sumado a una orientacién marcada hacia el interés en la ciencia y la
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tecnologia, que se plasmé en el fortalecimiento y creacién de instrumentos
y politicas. Esto se da fundamentalmente entre los afios 2003 y 2007, aun-
gue también se observan registros destacados para 2010y 2015. A partir de
los datos analizados podemos observar que, entre 2010 y 2015, la actividad
cientifica y tecnolégica en América Latina mostré un crecimiento importante
en la inversion en I+D realizada por los paises de la region y en el nimero de
personas involucradas en actividades cientificas y tecnolégicas. Argentina
es uno de los tres paises que aportaron mayores registros; los otros dos son
Brasil y México. Juntos concentran casi el 90 % de los esfuerzos realizados
en la inversién en I+D. Estas diferencias dan cuenta de la brecha que existe
entre estos paises y el resto de la region, que segun Ricyt (2016) solo llega a
aportar el 10 % del total de la inversién en I+D de América Latina. Asi como es
posible observar una disparidad entre los niveles de inversion de los paises
mas grandes de la region y los del resto, se puede establecer una suerte de
correlacion entre el nivel de inversion y el desarrollo y complejidad de los
sistemas institucionales para cada caso (Ricyt, 2017). Nos concentraremos
en caracterizar el caso de Argentina.

Segun datos de Ricyt (2016), Argentina presentd una inversion en [+D
como porcentaje del PBI del 0,59 % en el ultimo afo disponible. Por otro lado
su gasto en millones de délares (PPC, Paridad de Poder de Compra) fue de
5.867,14 en el ultimo ano disponible. En este pais, el sistema institucional
publico de ciencia, tecnologia e innovacién, formado durante la etapa de cre-
cimiento de la economia (2003-2015), se compone de organismos de formu-
lacién y planificacion de politicas a cargo del Ministerio de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacion Productiva (MINCyT), asi como de consejos,” comisiones,
comités de asesores y secretarias.

Los lineamientos que dan forma a politica de ciencia, tecnologia e inno-
vacion de Argentina se basan en el “Plan Argentina Innovadora 2020", que
enuncia y declara la concepcion del Estado nacional sobre el papel de las

7 Dentro de los primeros esta la Agencia Nacional de Promocidn Cientifica y Tecnoldgica (ANPCyT),
que funciona por medio del Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (Foncyt), el Fondo
Tecnoldgico Argentino (Fontar), el Fondo Fiduciario de Promocion de la Industria del Software (Fon-
soft), y el Fondo Argentino Sectorial (Fonarsec). También se pueden enumerar otros organismos im-
portantes del sistema: el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conicet), el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (Inta) y la Comision Nacional de Energia Atémica (CNEA).
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actividades cientificas, tecnolégicas y de innovacién con respecto a los ob-
jetivos de desarrollo social y productivo. En él se establece el “propdsito de
seguir formando recursos humanos de alta calidad, aumentar el acervo de
conocimientos disponible y despertar vocaciones cientificas en los nifios y
jévenes a fin de proyectar un futuro en el que el conocimiento sea un factor
central de la inclusion y el crecimiento econémico del pais”. Por otro lado,
busca “impulsar el desarrollo de la cultura emprendedora y la innovacion,
a fin de generar bienes y servicios de alto valor agregado, que sirvan para
aumentar la competitividad a las empresas y dar respuesta a problematicas
sociales” (MINCyT, 2011). En dicho plan también se enuncian los sectores
estratégicos para promover y se establece que el conocimiento es una he-
rramienta para mejorar la productividad y el bienestar social. Esto ha guia-
do acciones que contribuyen a la generalizacién de la idea de “innovacion
inclusiva” en diversos sectores productivos y sociales, con el propdsito de
construir una sociedad en la que el conocimiento sea el motor fundamental
de las actividades productivas y sociales.

Resulta oportuno destacar que este escenario de desarrollo institucional
de organismos de ciencia y tecnologia se circunscribe a una fase de estabili-
dady crecimiento econémico que se da aproximadamente entre 2003 y 2014
(02015). Desde fines de 2015 comienzan a retomarse algunas directrices de
politica que predominaron en los afios noventa. Vale decir que durante los
noventa el cambio tecnoldgico era interpretado como un factor exégeno, y
las instituciones en ciencia y tecnologia se veian desarticuladas y con esca-
sa vinculacion con el sector productivo. En esta linea Chudnovsky y Lépez
(1996) destacan que en ello inciden las caracteristicas del Estado en cuanto
a su baja o nula influencia tanto en la articulacion entre el sector productivo
y las instituciones, como en la generacién de recursos para el desarrollo de
capacidades a nivel local, teniendo en cuenta que el grueso de las innova-
ciones de la época se centré en las transferencias tecnoldgicas de parte de
inversion extranjera directa. Al analizar la evolucion de los principales indica-
dores examinados aqui, la mayoria presenta valores bajos, en comparacion
con los registros de la region.

Desde finales de 2015 se asiste a una transicién hacia un modelo similar
al que predominé en los noventa. Hay una reduccion presupuestaria en ins-
tituciones vitales para la formacién de investigadores, y también una reduc-
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cion de la jerarquia de otras, con la consecuente pérdida de importancia de
las mismas en cuanto a su capacidad de guia de los procesos de innovacion.

3. Pathdependency e instituciones

En América Latina resulta importante analizar las caracteristicas de las ins-
tituciones en ciencia y tecnologia dado que las trayectorias econémicas de
los distintos paises presentan, como rasgo central, una marcada tendencia
a lograr periodos de fuerte crecimiento, seguidos de estancamiento o retro-
ceso, lo cual tiene grandes implicancias en el desarrollo de las politicas. En
la region, desde mitad del siglo XX, se han creado e implementado diversos
programas para lograr el desarrollo social y econémico, enfocado en la gene-
racion de una matriz productiva basada en recursos humanos calificados asi
como en la puesta en marcha de nuevos productos y servicios de alto valor
agregado. Ciencia y tecnologia aparecen, en este contexto, como medio y
como fin para alcanzar el desarrollo social (Redes, 2015). De aqui la impor-
tancia que tiene, para los diversos paises de la region, la institucionalizacién
de las actividades de cienciay tecnologia, que se manifiesta en la generacién
de politicas publicas, con su consiguiente instrumentacion en proyectos, li-
neas y programas.

Segun lo analizado, en las udltimas décadas Argentina muestra no solo
una volatilidad de su economia sino también cambios en las instituciones
en ciencia y tecnologia, en lo que hace a lineamientos, articulacién y alcan-
ces. Asimismo, la acumulacién de capacidades y la conformacién de una
trayectoria de avance no se ha mantenido a lo largo del tiempo en los indi-
cadores considerados. Si bien se pueden destacar valores crecientes para
I+D en algunos anos y un incremento en la cantidad de investigadores desde
2003, entre otros valores positivos, muchos indicadores marchan en paralelo
con la evolucién de la economia, que atraviesa momentos de crecimiento, de
estabilidad, de desaceleramiento y caida a lo largo del periodo estudiado. La
coyuntura define y condiciona la toma de decisiones a mediano y largo plazo,
y entre ellas encontramos aquellas que son fundamentales para garantizar
un proceso de acumulacién sostenida de capacidades: la inversion en recur-
sos y la formacion. Si la coyuntura no acompaiia con sefales favorables, las
instituciones en ciencia y tecnologia deberian operar activamente brindando
un marco de oportunidades. Sin embargo, retomando la caracterizacion de
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las instituciones de la regién como débiles y desarticuladas, y sumando los
aportes de este capitulo que dan cuenta de una transicion de tres etapas
diferenciadas en poco mas de veinte afos, se puede afirmar que capacidad
de guia y sostén de los procesos de innovacién es baja. La escasa articula-
cion, el cambio de directrices de politica, la variacion en los presupuestos,
entre otros elementos, no aportan estabilidad a las sefales ya inestables de
la coyuntura. En este sentido, resulta dificil garantizar una guia y respaldo a
la formacion de capacidades y de una trayectoria de avance.

Conclusiones y reflexiones finales

A partir del andlisis de los principales indicadores de innovacion de Argentina
de los ultimos veinte afos, observamos que la acumulacién de capacidades
y la conformacién de una trayectoria de avance no han ocurrido de manera
sostenida, en linea con la hipétesis planteada en este capitulo. Asimismo,
muchos indicadores marcaron un comportamiento acorde a la evolucion
de la economia, con momentos de crecimiento, caida, desaceleramiento y
estabilidad. De la misma manera las caracteristicas de las instituciones en
ciencia y tecnologia también han variado conforme a los cambios de gobier-
no. Esto limita las posibilidades de operar de guia de procesos de innovacién
sostenidos en el tiempo, al evidenciar cambios en las directrices de politica,
variacion en los presupuestos y desarticulacion de instituciones.

Teniendo en cuenta que la trayectoria de avance define las posibilidades
de avance futuro, resulta fundamental promover la acumulacién de capaci-
dades a lo largo del tiempo, para superar la condicion de los paises peri-
féricos en cuanto a la imposibilidad de absorber los frutos del cambio téc-
nico. Considerando que los cambios coyunturales son inevitables, deberia
entonces apuntarse hacia el fortalecimiento de las instituciones en ciencia
y tecnologia. Sin embargo, teniendo en cuenta la evidencia aqui presentada,
las caracteristicas de las mismas parecen marchar en linea con los cambios
coyunturales. Estamos entonces en una situacion compleja de tratar.

Volviendo a los datos ya analizados, notamos por ejemplo que la tasa de
crecimiento del PBI de Estados Unidos es inferior a la de AL durante los afios
bajo estudio; sin embargo, este pais viene acumulando capacidades desde
largos periodos, es decir, viene formando una trayectoria de avance que de-
termina la definicion de progresos futuros. Por ello, el avance de la ciencia y
la tecnologia en este tipo de paises ya no se ve atado a las condiciones eco-
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némicas del pais, sino que se delimita por el sendero de avance construido.
Por lo tanto, embarcarse en dar forma a dicha trayectoria se muestra como
un elemento superador de la dependencia a las condiciones de coyuntura.
Al respecto una apuesta fundamental para lograrlo es concentrarse en
la educacion y la generacion de capacidades y habilidades, que si bien son
recursos que se nutren por largos periodos, sus frutos también se extienden
en el tiempo. Vale decir que teniendo en cuenta las caracteristicas estruc-
turales de la economia esto requiere de un esfuerzo conjunto de parte del
sector productivo, cientifico y tecnoldgico, y gubernamental para coordinar
necesidades y recursos, asi como para establecer los resultados esperados.
La conformacion de una trayectoria de avance permitiria superar la depen-
dencia a la evolucién de nuestra economia y el rol de las instituciones de
ciencia y tecnologia para absorber el progreso técnico. En este sentido, el
trabajo plantea los primeros aportes en esta linea, con el objetivo de dar lu-
gar a contribuciones futuras sobre el tema que apunten hacia la definicién
de estrategias y medidas para dar forma al sendero de avance aqui referido.
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La logistica internacional: herramienta fundamental para
la competitividad de las empresas argentinas

Leandro Martin y Julieta Peuriot
Introduccién

La situacion actual de los nuevos paradigmas empresarios pone de mani-
fiesto la necesidad de integracién de acciones de los sectores involucrados
en el proceso productivo con el objetivo de lograr un sistema de produccién
competitivo y rentable. En este contexto, la logistica aparece como una acti-
vidad transversal a todo el proceso.

La cadena logistica se compone de una serie de eslabones; cada uno de
ellos representa determinadas tareas a desarrollar. Asi, el ciclo completo de
la logistica comprende: la adquisicién de los insumos para la produccion de
mercaderias, el reporte de inventarios y control de stock, la regulacién de los
plazos del proceso de produccion y el almacenaje de productos intermedios y
finales, la coordinacion con equipos de ventas para cumplir con los plazos es-
tablecidos, la determinacion del modo de distribucién y transporte de la mer-
caderia hasta llegar, en su etapa final, a la entrega del producto al consumidor.

El concepto “logistica internacional” aparece asociado tanto a los insu-
mos de produccién importados, como a las ventas del producto final en el
exterior. Al sujeto responsable aduaneramente de esa venta lo denomina-
mos “exportador”.

Al momento de evaluar posibles dificultades relacionadas con la logisti-
ca internacional a lo largo de sus distintos eslabones, vemos necesario con-
siderar cada interfase en particular y analizar su impacto final para el éxito
de la operacién comercial.

En el presente capitulo se desarrollaran, entonces, los temas presenta-
dos anteriormente. No obstante, es necesario aclarar que con frecuencia los
costos logisticos tienden a evaluarse solo desde el impacto que producen
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en el costo internacional y dejando de lado el resto de las etapas de la ca-
dena logistica, por ejemplo los flujos internos y las interfases entre modos
de transporte internos, los nodos de transferencia hacia medio de transpor-
te principal y los controles aduaneros estatales —que refieren sobre todo al
control integral de la documentacién de la operatoria aduanera en general.

En este punto consideramos que Argentina tiene mucho por desarrollar,
si desea estar dentro de los estandares de competitividad requeridos en el
mercado internacional actual. Barbero y Serebrinsky (2006) advierten que
para incrementar la competitividad no solo debe atenderse a la eficiencia de
los procesos logisticos de las exportaciones, sino también a los movimien-
tos a lo largo de toda la cadena de valor, lo que involucra también flujos de
importacion y domésticos.

En este capitulo se identificara la importancia de la logistica como clave
de la competitividad de las empresas nacionales y se mostrara como la efica-
cia de la logistica se convierte en una herramienta estratégica fundamental
para lograr y mantener la insercién internacional de las empresas argentinas.

1. Definiciones y conceptos de logistica

En el ambito de los negocios es comun encontrar distintos términos a la
hora de referirse a la logistica. Asi, como sinénimos se mencionan: “el geren-
ciamiento de materiales”, “la cadena de suministros”, o su equivalentes en
inglés “supply chain management”, entre otros. No obstante, e independiente-
mente del término que se utilice para referirse a ella, tomaremos como defi-
nicion de logistica a la brindada por el Consejo de Gerenciamiento Logistico
de Estados Unidos (1986):

[..] el proceso de planeamiento, implementacién y control de un eficiente flujo y
almacenamiento de materias primas, productos semielaborados y productos ter-
minados; y de la informacion pertinente, desde el punto de origen hasta el punto
de consumo final, con el objeto de satisfacer las necesidades del cliente.

Esta definicion contiene varios conceptos que requieren especial observa-
cién, a saber.
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* Implica acciones gerenciales como la planificacion, la implementa-
cion y el control. De aqui se desprende que la mas alta jerarquia de la
empresa debe estar involucrada en el proceso logistico.

* En el proceso logistico hay un flujo de materiales, de informacién y
de documentacion. Todo producto que se mueve (ya sea una materia pri-
ma, un producto semielaborado o terminado) debe acompanarse con un
documento que certifique propiedad y caracteristicas: en este caso nos
referimos al remito para el movimiento de productos en el mercado inter-
no, y la carta de porte (CRT) para las cargas terrestres, al conocimiento
de embarque (bill of lading) para las cargas transportadas en el modo ma-
ritimo, la guia aérea (air way bill) para las cargas transportadas por avion,
etcétera.

* Por otro lado, se sabe que el alcance de la logistica se visualiza en
toda la organizacion, ya que cada sector interviene con sus recursos en
el proceso. Asi, el proceso de gerenciamiento logistico requiere recursos
naturales, humanos, financieros e informéaticos para el correcto movi-
miento de flujo de bienes y de la informacién pertinente.

* Finalmente, la definicion contempla satisfacer las necesidades del
cliente. Esto significa que la misién de la logistica es planificar y coordinar
todas las actividades necesarias con vistas a alcanzar los niveles desea-
dos de servicio y calidad para cumplimentar lo requerido por el cliente.

Asimismo, a medida que se avanza en formas de comercializacion mas com-
plejas, los canales de distribucion se tornan mas exigentes en cuanto a los
servicios que brindan al cliente y, por ende, pasan a ser mas demandantes
de servicios de logistica. El productor es el que da origen —ademas de al pro-
ducto— al canal de distribucion. El producto puede venderse directamente al
cliente o seguir distintos caminos: distribuidores, mayoristas, minoristas, in-
termediarios, brokers, traders, etc. Sea cual fuere el modo seleccionado para
hacer llegar el producto al destino final y tomando la logistica no solo como
elemento dinamizador sino como un componente transversal que antecede
y también va mas alla de la distribucion, es necesario entender que, debido
al constante incremento de costos y dada la necesidad de replantear estra-
tegias tendientes a incrementar la competitividad, la logistica ha tomado un
lugar que crece progresivamente como elemento clave para ello.

85



+ Factores de la competitividad argentina *

1.1. Eslabones de la cadena logistica

Como se menciond al inicio del capitulo, la cadena logistica se compone de
eslabones, y cada uno de ellos representa determinadas tareas a desarro-
llar para, finalmente, lograr el objetivo pretendido por todo exportador: llegar
con el producto adecuado, al lugar adecuado, en el momento adecuado y al
menor costo posible. Y con la firme intencidn de convencer al cliente de que
no sera necesario consultar con otros proveedores, pues lo que se le esta
brindando es un servicio de calidad y excelencia.

Los eslabones de la cadena logistica que van desde el productor o expor-
tador hasta el cliente o consumidor son los siguientes:

Planificacion de las operaciones logisticas.

Control y manejo de inventarios de insumos y materias primas.
Funcién de compras y suministros.

Politica de proveedores.

Recepcion de materiales y flujo al area de produccion.

Programa de produccién (con adaptacion de productos, envases, em-

balajes, etc.).

Control y manejo de inventarios de producto final.
Preparacion de la mercaderia para su distribucion fisica internacional.
Tramitaciones documentarias necesarias ante organismos publicos

y privados.

Transporte interno a punto de embarque internacional.

Contratacion de seguros.

Consolidacion en depésito fiscal.

Operaciones de carga y estiba a bordo del medio de transporte inter-

nacional.
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Transporte internacional.

Operaciones de descarga del medio de transporte internacional.
Nacionalizacion (despacho a plaza - despacho de importacién).
Ingreso del producto al depésito fiscal o al depésito del cliente.

Recepcion de la carga (entrega).

Conteos, verificaciones y conformidad.

Controles de calidad.

Logistica inversa.



+ German Dabat y Sergio Paz (comps.) *

Gran parte de estos eslabones estan identificados por las distintas areas
de responsabilidad en la ejecucion, dentro y fuera de la empresa, y estan
organizados de manera tal que aseguran un proceso continuo, cuyo Unico
resultado tiene que ser la entrega en las condiciones pactadas y con la plena
aceptacion y satisfaccion del cliente.

1.2. Aspectos principales de la logistica internacional

El comercio internacional supone un intercambio de bienes y servicios realiza-
dos por personas fisicas o juridicas radicadas en paises diferentes. Para que
pueda llevarse a cabo, sera imprescindible acudir a la logistica internacional.
Y para que esta pueda ser posible, se la debe analizar desde dos perspectivas:

1. Una perspectiva geografica y juridica de los paises entre los cuales se
realizan las operaciones de intercambio.

2. Una perspectiva operativa propia del intercambio comercial en el que
operan productores, exportadores y clientes o empresas importadoras.

En relacién con la perspectiva geogréfica y juridica, entendemos al Estado
como el responsable de ejecutar diferentes actividades con el objetivo de
que sus ciudadanos o empresas tengan acceso Yy facilidades para concretar
ese intercambio de bienes y servicios. En esta perspectiva el Estado debera:

* Delinear, planificar y ejecutar politicas concretas que faciliten, mejo-
ren y aumenten el comercio internacional.

* Poner a disposiciéon de los operadores comerciales de su pais las
infraestructuras fisica, juridica-normativa y de facilitacion del comercio
internacional para concretar los objetivos definidos a nivel de pais, como
el aumento del comercio exterior.

* Proveer de obras de infraestructura fisica necesarias para que los in-
tercambios lleguen a los destinos prometidos (como, por ejemplo, redes
viales, vias férreas, puertos, etc.).

Resultara sumamente dificil que pueda llevarse a cabo un creciente comer-
cio internacional, si no es amparado por una logistica eficaz por parte del
Estado. Barbero y Serebrisky (2006), en su trabajo “Argentina: el desafio de
reducir los costos logisticos ante el crecimiento del comercio exterior”, ad-
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vierten que: “para incrementar la competitividad no debe solo atenderse a
la eficiencia de los procesos logisticos de las exportaciones, sino también a
los movimientos a lo largo de toda la cadena de valor, que involucra también
flujos de importacion y domésticos”. Para estos autores el desempefio total
del sistema depende de una interaccién eficiente de las etapas menciona-
das; a su vez, estas dependen de las redes de infraestructura, regulaciones e
instituciones publicas que gobiernan estas redes y sus servicios asociados,
y del desempeno del sector privado en tanto dadores de carga y operadores.

En relacién con la perspectiva operativa propia del intercambio comer-
cial, advertimos que el comercio internacional no es distinto del comercio
local, pues también consiste en el intercambio de bienes y servicios. No
obstante, la diferencia con el local se establece en el hecho de que los su-
jetos o individuos que lo realizan, en lugar de encontrarse en la misma uni-
dad politica, estan radicados en paises diferentes. Esta Unica diferencia trae
aparejados dos problemas:

e Porun lado, la posibilidad de que existan diferencias de interpretacion
acerca de los términos y/o condiciones sobre los que se pacta el inter-
cambio del bien o servicio.

* Por otro, al estar los individuos separados por una frontera geografi-
ca, serd necesario —en algin momento— trasladar la mercaderia desde
el lugar donde la tiene el vendedor hasta el lugar donde desea recibirla el
comprador.

Depende del conocimiento y las habilidades adquiridos por los operadores
comerciales intervinientes en la operaciéon comercial, que ambos problemas
se enmienden. Las diferencias de interpretacion pueden resolverse a través
del uso de ciertas condiciones universalmente aceptadas en los contratos
de compraventa internacional. Estas condiciones han sido normalizadas por
los Incoterms (términos habituales del comercio internacional, denominados
asi por sus siglas en inglés International Commerce Terms), que definen en
cada clausula el lugar de entrega de la mercaderia, la transmision del riesgo
sobre la misma y cual de las partes asumira los costos de transporte local,
los gastos de aduana en los paises intervinientes, los gastos de transporte
internacional y el seguro en caso de que se determine tomarlo.
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Por ello, una vez que se haya resuelto y definido el lugar donde la merca-
deria serd entregada, comienzan a generarse nuevas dificultades para cada
una de las partes: como prepararla para la entrega y su posterior traslado,
cémo transportarla, cuales son los riesgos a asumir, cémo cubrir tales ries-
gos, etcétera.

No obstante, con independencia de donde se entrega la mercaderia y de
cuales son las responsabilidades a asumir por las partes, lo importante es
tener en cuenta cudles seran los aspectos que evaluara quien tome la deci-
sién de comprar. Para una mayor comprension, vamos a realizar una breve
resefna de las principales caracteristicas de los Incoterms utilizados usual-
mente y que mas incidencia tienen para el correcto desarrollo de la logistica
internacional.

Cuando un comprador decide adquirir un producto del exterior, no va a
tener en cuenta solamente el valor de la mercaderia producida y localizada
en el establecimiento del vendedor bajo la condicién EXW (ex-works, En fabri-
ca... lugar convenido), o en el puerto del pais del vendedor bajo la condicién
FOB (Free On Board, Franco a Bordo, puerto de carga convenido), sino que va
a considerar todos los costos y servicios necesarios hasta que él tenga la
mercaderia a su disposicion.

En su decisién de comprar entraran en juego distintos aspectos que el
vendedor (exportador) ha de conocer para poder adecuarse a las necesida-
des y deseos de su futuro comprador. A medida que se pasa de una condi-
cién de venta a otra, en el orden establecido en los Incoterms, se incrementan
las obligaciones del vendedor y disminuyen las del comprador. De esta for-
ma, en los contratos comerciales se adoptara la clausula que exprese mejor
los intereses en juego y la experiencia comercial de las partes.

La competencia internacional es cada vez mas pareja; aquel que brinde
los mejores servicios a sus clientes obtendra los mejores negocios. El ven-
dedor que elija la condicién DDP (Delivered Duty Paid, Entregada Derechos
Pagados, lugar de destino convenido) esta facilitando a su cliente todo el
proceso de entrega, al dejar el producto literalmente en su puerta. Esto es
una gran ventaja para aquellos clientes que recién empiezan en el negocio
de las importaciones, o que no importan generalmente ese producto o que
estan probando nuevos mercados.
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Es asi como en la eleccion del término también se presentan otras circuns-
tancias que, si bien resulta sumamente importante nombrarlas, exceden a
los objetivos que deseamos desarrollar en el presente capitulo:

* El conocimiento de los diversos medios de transporte (itinerarios, fre-
cuencias, transbordos, riesgos, fletes, etcétera).

* Los puertos (costos, usos y costumbres, riesgos, requisitos, etcétera).
* Los seguros (primas, reclamos, cumplimiento, etcétera).

* Los transitos (frecuencias, conexiones, tiempos de transito, costos de
servicios, etcétera).

* El régimen aduanero de origen y destino (tributos, tramites, costo de los
servicios, prohibiciones, requisitos, etcétera).

De esta forma, las empresas han empezado a comprender que el precio
final que paga el cliente, el nivel del servicio que este recibe y el mante-
nimiento de la capacidad competitiva de la empresa, dependen en buena
medida de la eficiencia en el cumplimiento de las funciones de la logistica
internacional. Por consiguiente, la convierten en una herramienta indispen-
sable dentro de su estrategia competitiva.

1.3. La distribucion fisica internacional (DFI)

El analisis de los Incoterms claramente se encuentra introducido en el area
de la distribucion fisica internacional de mercaderias, usualmente denomi-
nada por las siglas DFI. Asi, nos estamos refiriendo a un proceso, es decir, un
conjunto de sucesos que apuntan a un objetivo: la entrega de la mercaderia
(que ya ha sido fabricaday luego vendida) al cliente final. Este proceso ha de
ser interpretado como un flujo continuo de las relaciones, pues una interrup-
cion en alguna generara problemas en el resultado final.

Otro aspecto importante que surge de la definicion es el relativo a la ne-
cesidad de trasladar la mercaderia desde el lugar en donde ha sido producida
hasta el lugar convenido por comprador y vendedor para que sea entregada.
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En numerosas ocasiones, esto puede significar que la situacién exceda el
arribo al pais de destino, ya que también es posible que se prolongue con un
transito hasta las dependencias del importador, que pueden estar cerca o no
del mismo pais o del lugar de desembarco de la mercaderia. Sin contar con
que muchas veces para llegar al pais de desembarco final se debe utilizar un
pais de conexién o transbordo.

Pensando en esto ultimo, podemos plantear el hecho de trasladar una
mercaderia desde un lugar interior del pais del vendedor hasta llevarla a un
lugar interior del pais del comprador. Por tanto, tales movimientos y tras-
lados se pueden realizar en, al menos, tres lugares distintos: en el pais del
vendedor, en el espacio fisico de terceros paises por los que la mercaderia va
a transitar y en el pais del comprador.

Asi, denominaremos a estos tres espacios fisicos y a las actividades a
desarrollar en ellos “fisicas”, “operativas” y “de traslado y/o documentales”,
como etapas de la cadena de la distribucion fisica internacional:

* Distribucion fisica en el origen (en el pais del vendedor): DFO.

* Transito internacional de la carga (en el espacio fisico de terceros pai-
ses transitados): TIC.

* Distribucion fisica en el destino final (en el pais del comprador): DFDF.

Es decir que la distribucidn fisica internacional de mercaderias
consiste en el proceso de actividades fisicas, operativas y de
traslado de las mercaderias a través de sus tres etapas consti-

tutivas: el origen, el transito internacional y el destino final.

2. La distribucion fisica en origen (DFO)

Para que la mercaderia pueda iniciar su proceso de distribucién fisica, prime-
ro debe haber sido preparada, adecuada y acondicionada de manera tal que
pueda afrontar el proceso de distribucion.

El proceso de adaptacion de la mercaderia a las necesidades y desafios
que devienen, se desarrolla en el area de expedicion, que es la responsable
de preparar el pedido, embalar, etiquetar, marcar, rotular, acondicionar, palle-
tizar y unitarizar el pedido en una unica unidad de carga. De tal manera que,
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una vez finalizado este proceso, la mercaderia, ahora convertida en un tnico
bulto de carga, podra afrontar el enorme desafio de la gran cantidad de mo-
vimientos, manipuleos, estibas, desestibas, cargas, descargas y transportes
durante todo el trayecto hasta su destino final.

Es condicion que el pedido se haya convertido en una unidad de carga
—en el depésito o area de expedicion— para que el proceso de distribucion de
origen se inicie; completandose asi la primera fase del proceso de distribu-
cion fisica internacional.

Si bien estamos analizando los acontecimientos que suceden en origen,
debemos aclarar que cada decisidn que aqui se tome estara directamente re-
lacionada con la seleccion del medio de transporte internacional que hayan
pautado vendedor y comprador, ya que la mercaderia debera ser acondicio-
nada segun su caracteristica (fragil, perecedera, etc.), el medio de transporte
principal que la lleve hasta el destino final, el tiempo de transito estimado, y
también con el hecho de que el servicio prevea transbordos o no, etcétera.

Adicionalmente, es muy importante que la gestion de la totalidad de los
documentos necesarios para la exportacion se contemple en esta instancia,
y que el comprador indique cuales seran los documentos necesarios al arri-
bo para que la mercaderia sea autorizada para el ingreso al pais de destino,
por ejemplo: certificado de origen, requisitos sanitarios, etcétera.

La segunda actividad que se debe considerar para su presentacién al mo-
mento de oficializar el despacho de exportacion son las tramitaciones que
deben ser realizadas con anticipacion a la preparacion del pedido. Tarea no
menor es la contratacién del despachante de aduana, puesto que su activi-
dad principal sera realizar el seguimiento de las tramitaciones que acabamos
de comentar a los efectos de tener toda la documentacion respaldatoria de
la operacién y poder confeccionar la declaraciéon aduanera y los documentos
solicitados por el importador.

Ahora si, previstas y sorteadas todas las cuestiones anteriores, se de-
bera proceder a definir la contratacion del flete local con el que se llevara
la mercaderia hasta el lugar de carga del medio de transporte principal. En
este sentido, cabe destacar que teniendo en cuenta las distancias entre las
dependencias del productory el lugar de salida del medio de transporte prin-
cipal, lainfraestructura disponible entre ambos lugares podra constituir una
mayor incidencia en el costo de este flete. Asimismo, la posibilidad de elegir
entre uno o mas modos de transporte habilita la opcién de elegir a mas de
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un proveedor, con lo cual entendemos que esta situacién amerita un analisis
mas profundo y particular cuanto mayor sea la distancia entre el centro de
produccion y el lugar de carga del medio de transporte principal.

Por ultimo, pero no de menor importancia, habra que analizar la contra-
tacion de una cobertura de seguros que ampare la mercaderia tanto durante
su trayecto hasta el punto de embarque internacional, como en el trayecto
internacional hasta el punto de entrega convenido. Esta seleccién de la co-
bertura de seguro también podra generar alguna adecuacion de la ingenieria
logistica utilizada habitualmente. Esto, debido a que algunas exigencias de
las compahnias de seguro para disminuir los niveles de riesgo pueden generar
adecuaciones de envases o de embalajes, o introducir controles adicionales
sobre el transportista local contratado e inclusive la contratacién de la cus-
todia durante el trayecto hasta el lugar de embarque.

El ingreso de la unidad de carga al punto de embarque internacional y las
operaciones que en esta instancia se realizan dan inicio a la segunda etapa
de la distribucion fisica internacional, que es la del transito internacional de
la carga (TIC) y, como tal, sera considerada como parte del contrato de trans-
porte internacional.

2.1. Transito internacional de la carga (TIC)

La etapa del transito internacional de la carga (TIC) es clave en el proceso de
la distribucion fisica. Por suimportancia econémica y operativa es, quizas, la
mas importante de toda la cadena logistica.

En tal sentido, debemos tener presente que para que el TIC se concrete
eficazmente se deben realizar dentro del contrato de transporte tres opera-
ciones o fases completamente distintas:

1. Consolidar y/o estibar (colocar en un determinado lugar dentro de la
bodega del medio de transporte principal) la mercaderia a transportar.

2. Transportar la mercaderia estibada en la fase anterior a través del me-
dio de transporte seleccionado desde el lugar de embarque hasta el pun-
to de destino final donde el objeto debe ser entregado.

3. Finalmente, arribada la mercaderia a través del medio de transporte al
punto final, debe ser descargada a los efectos de que sea recibida por el
consignatario.
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Por lo tanto, sera imprescindible, antes de contratar cualquier modalidad de
transporte, tener en claro de cudl de esas tres operaciones el transportista
se hara cargo. No considerar adecuadamente esta situacion podria generar
consecuencias imprevistas de tiempos y costos, como asi también desde el
lado operativo, pues debemos prever lugares, equipamiento y personal para
cubrir lo que el transportista no hace. Estas son todas cuestiones que impac-
tan directamente en la competitividad de la empresa.

2.2. Distribucion en el Destino Final (DFDF)

Ya avanzados sobre el final del proceso logistico de la comercializacion inter-
nacional, es decir, el andlisis de las distintas actividades y procesos a realizar
para la entrega de la mercaderia en destino, en el momento adecuado y al
menor costo posible, habra que contemplar actividades que se desarrollaran
en el pais de destino.

La intervencion que el exportador tenga o no en esta instancia depen-
derd del Incoterm pactado entre las partes. Al respecto, la l6gica de com-
petitividad indicaria como el mejor escenario que este se haga cargo de la
mercaderia hasta su entrega en dependencias del importador, incluyendo la
contratacion del agente de aduana en destino, pago de tributos aduaneros
y servicio de transporte doméstico, a fines de realizar la entrega en las de-
pendencias del comprador.

No obstante, la experiencia indica que en un alto porcentaje de ocasiones
es conveniente que estas tareas estén en mano de proveedores ya conoci-
dos por el importador y no innovar al respecto, amén que este sera quien
realmente conozca los precios y valores normales para tales servicios.

Aunque claro esta que si estuviésemos en circunstancias de inexperien-
cia al respecto, en caso de que el exportador fuera quien resuelve estas cues-
tiones, muy probablemente lograria un mejor posicionamiento frente a su
comprador. Asi, sera necesario analizar en esta instancia la realidad de cada
una de las partes y sincerar conocimientos y experiencias.

Ninguna empresa asume mayores responsabilidades, con todo lo que
ello implica en términos de costos y riesgos, si no hay una vision estratégica
que lo justifique. Mas atn teniendo en cuenta que todos los gastos ocasio-
nados segun el Incoterm acordado seran incluidos finalmente en la factura y
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pagados, en Ultima instancia, por el importador. Y esa razén estratégica es la
base de las nuevas exigencias de comercializacion y competitividad interna-
cional en un mundo globalizado.

3. Logistica y competitividad

En este apartado, pretendemos explicar coémo la infraestructura, los servi-
cios de transporte y la facilitacion del comercio se han convertido en elemen-
tos esenciales de la competitividad de los paises en desarrollo en el merca-
do mundial. La importancia de la relacién entre logistica y competitividad
la pone de manifiesto la tendencia que marca como objetivo disminuir los
costos y tiempos en cada una de las interfases (abastecimiento, produccién
y comercializacion y distribucion). En el caso de Argentina la apuesta se re-
fuerza toda vez que estamos inmersos en estructuras aun deficientes, cos-
tos en aumentos y continua apreciacion cambiaria.

En el ambito internacional la liberalizacién del comercio ha limitado el
efecto de ciertos obstaculos para su ejercicio, como los aranceles y los con-
tingentes. Sin embargo, la importancia relativa de los costos del transporte
y las demoras en los pasos fronterizos han aumentado paralelamente las
exigencias de las cadenas de suministro globalizadas.

En este sentido, observamos que desde la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad), en su trabajo sobre “Iniciativas
de colaboracién entre los sectores publico y privado para el desarrollo de
infraestructura que facilite el comercio y el transporte”, se sostiene:

[..]la necesidad de contar con servicios de logistica comercial cada vez mas rapi-
dos y mas confiables hace que se preste una atencién creciente a la facilitacion
del comercio y al transporte, factores que pueden llegar a ser mas importantes
que los aranceles aduaneros para determinar el costo de las mercaderias (Unc-
tad, 2006).

Tanto en América Latina como en Argentina en particular, la eficiencia del
transporte y la facilitacion del comercio pueden ir de la mano con compe-
tencias de gestion y ejecucion sumamente especializadas y tecnologias de
punta. Llegar a esta eficiencia implica que la iniciativa sea desarrollada por
empresas privadas preferentemente, ya que suelen estar fuera del alcance
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de la mayoria de los organismos publicos. Por ello, se torna indispensable la
colaboracién de los sectores empresariales para obtener eficiencia y soste-
nibilidad en las infraestructuras y servicios de transporte y comercio.

Adicionalmente, hay que tener en cuenta que los usuarios de los servicios
de logistica cada vez mas buscan minimizar no solo el costo de transporte
sino los costos logisticos en su totalidad mediante la integracion de etapas
de abastecimiento, almacenaje, transporte local e internacional. La deman-
da, en este sentido, hace a la necesidad imperiosa de que los prestadores de
servicio estén atentos al cambio y a las nuevas exigencias de sus usuarios.

Es asi que las caracteristicas transversales de la logistica determinan
que la colaboracién entre sector publico y privado sea estrecha. El primero
debera dar infraestructura y herramientas para que el segundo pueda avan-
zar hacia la disminucién de costos y tiempos.

3.1. Infraestructura de transporte, costos logisticos y facilitacion del comercio

El andlisis de los costos logisticos es otra cuestion fundamental para el de-
sarrollo competitivo, especialmente en un pais de las dimensiones geogra-
ficas y de las caracteristicas productivas de la Argentina. Asi, observamos
que los costos logisticos son muy elevados en comparacion con los de los
paises centrales y de la regién. En gran medida esto se debe a la prepon-
derancia del transporte vial, que es mas caro y que tiene peores efectos de
congestion e impacto ambiental.

Estos costos son especialmente elevados en la region Noroeste del pais
(NOA) donde, si bien las mayores distancias justifican costos mas elevados,
no alcanzan a explicar la totalidad de la diferencia observada. Asi, las res-
tricciones derivadas de los costos logisticos afectan la rentabilidad de la
produccién, la competitividad internacional y, en algunos casos, impiden el
desarrollo de actividades productivas, especialmente en algunas regiones
del norte o sur del pais.

Por ello, es muy importante identificar las restricciones existentes en
cada componente de la cadena logistica que pueden ser eliminadas me-
diante inversién privada y/o publica, ya que reducciones en el costo logistico
tendran fuertes impactos en la competitividad de las empresas argentinas.

A continuacion, describiremos las principales restricciones que fueron
detectadas para poder desarrollar un mejor desempefio y lograr mayor
competitividad en las empresas. Para ello, se han relevado documentos e
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informes del Banco Mundial, de la Iniciativa para la Integracion de la Infraes-
tructura Regional Suramericana, del Banco Interamericano de Desarrollo,
del Foro de la Cadena Agroindustrial Argentina y de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo. En estos se pueden advertir
los principales problemas en infraestructura y su impacto sobre los costos
logisticos de las siguientes situaciones:

* El transporte de granos y oleaginosas alrededor del Gran Rosario, nudo
principal de exportacion de esos productos, de sus derivados y de aceites
vegetales, que presenta una severa congestion.

* El movimiento de contenedores en las diversas terminales contiguas a
Buenos Aires, que constituyen el nodo principal de transferencia de car-
gas generales de importacion y exportacion, donde se presenta también
una incipiente congestion.

* El transporte ferroviario, cuya participacion en el transporte interno de
cargas es limitada, pero podria contribuir a una mejora en la eficiencia
general del comercio.

* Los problemas de circulacion del transporte carretero internacional, a
través de los pasos de frontera, que afectan el comercio bilateral y el co-
mercio regional.

En relacion con el transporte de granos y oleaginosas alrededor del Gran
Rosario, se observa que un importante volumen de las exportaciones argen-
tinas se realizan en dicha franja costera, la cual constituye uno de los ma-
yores polos de produccion de aceites vegetales del mundo. La congestion
resultante tiene un serio impacto sobre los costos logisticos, motivo por el
cual se considera determinante lograr una estrategia que permita orientarse
hacia un cambio modal, con la intencién de derivar una mayor proporcién del
transporte de granos y oleaginosas al ferrocarril y al transporte fluvial.
Siguiendo con la infraestructura existente, se observa cémo, a diferencia
de Rosario —donde se concentran las cargas a graneles—, en las terminales
contiguas a Buenos Aires se concentran las cargas generales, particularmen-
te las contenerizadas. Las terminales maritimas del area metropolitana de
Buenos Aires (denominadas Puerto Nuevo), la que se ubica en Dock Sud y la
terminal de Zarate dan cuenta de casi el 90 % del trafico de contenedores del
pais y explican un significativo flujo de las exportaciones y las importaciones.
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El crecimiento del comercio exterior, generado a partir de la salida de la
convertibilidad, puso en evidencia sintomas de congestionamiento en las
terminales portuarias, basicamente por falta de espacio para el almacena-
miento de contenedores y de disponibilidad de sitios de atraque. Los acce-
sos carreteros muestran una creciente saturacion, ya que la circulacion de
camiones que ingresan o egresan del puerto se combina con el trafico ge-
neral de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que, a la vez, experimenté un
claro incremento de su parque automotor. De esta forma, para poder elevar la
capacidad operativa del sistema portuario de Buenos Aires sera necesario la
instrumentacion de diversos desarrollos de obras de infraestructura y ajus-
tes en las practicas operativas de los actores publicos y privados.

Se culminé una obra muy importante que conecta la autopista Buenos
Aires-La Plata con la lllia y tiene carriles exclusivos para camiones y micros
de larga distancia, con acceso directo al Puerto de Buenos Aires.

En tanto la participacion del ferrocarril en el transporte de cargas es re-
lativamente baja, ya que segun indican los informes relevados se ubica en
el 5%, contra el 66% en camion, el 8% por tuberias y el 21 % del transporte
maritimo/fluvial. Cuando en otros paises, que presentan similitud geografi-
ca con Argentina la participacion del ferrocarril suele ser mayor al 34 %.

La reactivacion de la red ferroviaria de cargas es una cuestiéon de vital
importancia para el desarrollo econémico y productivo de vastas zonas de
Argentina. Por este motivo, se deben aplicar politicas para la recuperacion y
modernizacién del control de las distintas lineas de cargas por parte del Es-
tado. En los ultimos afos se ha intentado avanzar hacia la concrecién de un
plan, que tiene el objetivo de estructurar y coordinar una cadena productiva
moderna, eficiente, que promueva la integracion publico-privada y que sea
capaz de sostener altos niveles de competitividad.

El ferrocarril podria contribuir en buena medida a la competitividad del
comercio mediante una mayor participacion en el transporte interno de gra-
neles y contenedores. Una mayor participacion tendria ventajas importantes,
ya que puede favorecerer la reduccién de los costos logisticos en algunos
traficos, y también un impacto en la reduccion de las externalidades negati-
vas del transporte automotor, como los accidentes y la contaminacion.

En este sentido, serd muy importante el aporte en inversiones que pueda
sumar el sector privado, por un lado, y un mayor compromiso por parte del
gobierno, por otro. Es que en el transporte ferroviario de cargas es necesario
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brindar a los concesionarios el clima de inversién adecuado para expandir la
capacidad y calidad de su servicio, de tal modo que asegure la infraestruc-
tura troncal.

Respecto del ultimo de los puntos mencionados en relacion con la in-
fraestructura, analizaremos los problemas de circulacién del transporte ca-
rretero internacional a través de los pasos de frontera que afectan al comer-
cio bilateral y regional. Las demoras 'y sus consecuentes costos adicionales
que enfrenta el transporte carretero internacional son muy importantes para
la competitividad de las empresas nacionales, reflejando la relevancia del
comercio terrestre intrarregional que se canaliza por los pasos de frontera.

El cruce de frontera ubicado en Paso de los Libres-Uruguayana es el de
mayor movimiento, y da cuenta del 6% de las exportaciones argentinas; lo
sigue el paso denominado Cristo Redentor. Los tiempos evitables en la cir-
culacién de las cargas responden a varias causas que van mas alla de la
infraestructura vial y el desempefio de los controles fronterizos, e incluyen
las modalidades operativas de las empresas y los servicios de transporte.

Estudios realizados por la Iniciativa para la Integracién de la Infraestruc-
tura Regional Suramericana (IIRSA) (2005), han permitido apreciar que un
viaje tipo entre Buenos Aires y San Pablo via Paso de los Libres-Uruguaya-
na que se realiza en transito (control de aduana en origen, nacionalizacién
de mercaderia en destino), en dias habiles, actualmente, insume 107 horas,
cuando en caso de evitar tiempos ociosos y menores controles en frontera
podria realizarse en tan solo 60 horas. Esta demora producida por la inefi-
ciencia de las distintas oficinas genera un incremento de costos que puede
derivar en falta de competitividad y, en consecuencia, pone en riesgo la posi-
bilidad de concretar la operacion.

Del mismo modo que se destacan algunas ineficiencias en infraestruc-
tura, se pueden identificar aspectos relacionados con la facilitacién comer-
cial que también condicionan el desempefio de las actividades logisticas
en Argentina.

Asi, observamos cémo las funciones de inspeccion de aduana y de otros
organismos podrian armonizarse y llevarse a cabo con mayor eficiencia. En
tal sentido, el paso de frontera requiere la coordinacién de horarios entre or-
ganismos de un mismo pais (aduana, migraciones, controles fitosanitarios,
controles de transporte) y entre los organismos de ambos paises.

99



+ Factores de la competitividad argentina *

Muchos de los sobrecostos identificados tienen un componente fuerte
en la poca fluidez de los procesos, el grado de integracion y la sincronizacion
de acciones a ejecutar. De esta forma, se propone lograr una mayor facilita-
cion comercial procurando la modernizacion de los procesos de documen-
tacion del comercio exterior, particularmente en los puertos, propiciando
sistemas de informacion de la comunidad portuaria que simplifiquen los
procedimientos. Esta tematica es particularmente relevante en el manejo de
contenedores y cargas generales en el area de Buenos Aires.

A nivel mundial, segun la Unctad, muchos paises en desarrollo han toma-
do conciencia de la necesidad de que la informacién comercial fluya sin tra-
bas a lo largo de las cadenas mundiales de suministro. Por lo tanto, comen-
zaron a considerar la necesidad de crear una ventanilla tnica de comercio
exterior (VUCE), es decir, un servicio centralizado cuya finalidad es facilitar y
agilizar el intercambio de informacién comercial entre las diferentes entida-
des que intervienen en el comercio internacional.

La definicién de ventanilla tnica mas comun es la del Centro de las Na-
ciones Unidas de Facilitacion del Comercio y las Transacciones Electréni-
cas (Cefact-ONU), segun la cual la ventanilla tnica es: (un) mecanismo que
permite a las partes en operaciones de comercio y de transporte presentar
informacién y documentos normalizados por un tnico conducto o punto de
entrada, cumpliendo de este modo todos los requisitos reglamentarios para
operaciones de importacion, exportacion y transito.

Entre los diferentes tramites comerciales y reglamentarios que permite
realizar el mecanismo estan los de despacho de aduanas, pago electrénico
de derechos de aduana e impuestos, otros tramites relacionados con las exi-
gencias del comercio y los referidos a la expedicion, el transporte, el seguro
y cuestiones bancarias.

Por este motivo, debe evaluarse cuidadosamente la practica de las ins-
pecciones en puertos y pasos de frontera para garantizar que cumplan con
su rol, pero sin entorpecer el flujo del comercio. Entre los resultados mas
precisos se destaca un avance hacia el modelo “paperless”, que propone la
eliminacion de la documentacion fisica.

En Argentina el proyecto de la VUCE ya es una realidad desde el afio 2017
y su implementacion definitiva demandara un lapso de otros cuatro afios que
constard de distintas etapas y cuyos enfoques puntuales iran adaptandose
a las reglas del comercio local e internacional. También seguirdn sujetos a
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mejoras y reingenieria de procesos, con el claro objetivo de simplificar y agi-
lizar los procesos para darle mayor previsibilidad a la operatoria comercial y
generar 6ptimos niveles de eficiencia en el comercio exterior.

3.2.Indicadores internacionales sobre facilitacion comercial y competitividad

Para finalizar, describiremos dos indicadores internacionales que hacen re-
ferencia a la competitividad y la facilitacion del comercio a nivel mundial. Si
bien la extension del presente apartado no permite su desarrollo en profun-
didad, amerita esta breve descripcion para focalizar el vinculo de estos indi-
cadores con la logistica internacional y la competitividad de las empresas.
Se trata de una practica difundida por el Foro Econémico Mundial (World
Economic Forum), que desde su portal oficial® define la competitividad como
“el conjunto de instituciones, politicas y factores que determinan el nivel de
productividad de un pais”.

Estos indicadores de percepcion son relativamente nuevos en el ambito
de la logistica y se suman a una extensa corriente de indicadores de percep-
cion relevados por pais, con base en encuestas realizadas a numerosas per-
sonas calificadas, generalmente de la comunidad de negocios. Se destacan
el Logistics Performance Index (LPI), que abarca la logistica, el transporte y
las regulaciones, y el Enabling Trade Index (ETI-WEF), que agrega barreras al
comercio y al entorno de los negocios.

El denominado Logistics Performance Index (LPI) es un indice integrado de
percepcion logistica, que surge de un trabajo titulado Connecting to Compete:
Trade Logistics in the Global Economy (World Bank, 2007). El mismo es el resulta-
do de una investigaciéon impulsada por una alianza mundial para la facilitacion
del comercio y el transporte, integrada por diversos organismos internaciona-
les de caracter publico y privado. Sus resultados apuntan a demostrar como la
facilitacion comercial inadecuada incrementa los tiempos y costos del comer-
cio exterior y, por lo tanto, atentan contra la competitividad de las empresas.

Los indicadores de percepcion analizados desde el LPI evidencian que
Argentina se encuentra relativamente bien en la regidn pero rezagada res-

8 Para mayor informaciéon se puede consultar <https://es.weforum.org/agenda/2016/10/
que-es-la-competitividad/>.
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pecto de los paises desarrollados, ya que el indice méas especifico segun las
actividades logisticas la ubican en el puesto 45 sobre un universo de 150 pai-
ses. Del mismo modo, también se evidencian falencias en el control de la do-
cumentacion e inspecciones en aduana; en los despachos internacionales y
en la impuntualidad de las empresas dadoras de carga por sus dificultades
en la entrega de la mercaderia en las terminales portuarias, lo que repercute
en mayores costos en cada operacion.

Y en relacién con el Enabling Trade Index (ETI) del World Economic Forum
(WEF), encontramos un indice mas amplio que mide factores, politicas y ser-
vicios que facilitan o traban el libre flujo de bienes a través de las fronteras y
hacia sus destinos. Se trata de un indice que no solo refleja las tradicionales
mediciones en transporte y tarifas aduaneras, sino que también observa y
evalua la calidad de la infraestructura, el funcionamiento de la administra-
cion aduaneray el entorno de las regulaciones locales y las de la seguridad.

A nivel local, siguiendo con los lineamientos mundiales se observan me-
joras orientadas a optimizar los indices que refieren a la facilitacion. En este
sentido, se produjeron avances para unificar y simplificar procedimientos
de organismos intervinientes en el comercio exterior; ejemplo de esto es la
implementacion de la factura electrénica de exportacion y, en el ambito de
control aduanero de transporte de mercaderias, el reemplazo del Sistema
Informatico Maria por el Sistema Informatico Malvina, el cual supone una
mejora en la trazabilidad de la informacion y en el control entre los sujetos
intervinientes en la operatoria.

Asimismo, surge del andlisis de los diferentes indicadores que la logis-
tica argentina se encuentra en una situacion intermedia, con algunas for-
talezas, pero también con debilidades considerables y frente al riesgo de
deteriorarse ante el aumento del volumen de las cargas, aspecto que puede
redundar en mayores incrementos de problemas estructurales relacionados
con su infraestructura. Tales debilidades han sido desarrolladas en el pre-
sente capitulo.

Algunas conclusiones

Dentro de las estrategias de comercializacion de la empresa, la logistica contri-
buye en forma preponderante para alcanzar el éxito de la internacionalizacién,
pues permite mejorar la posicién competitiva del producto.
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En este capitulo se describié cémo el mejoramiento de la infraestruc-
tura existente se constituye en un elemento fundamental de la integracién
territorial, ya que induce una disminucion de los costos de transporte, la
reduccion de tiempos operativos y la mejora del acceso a los mercados de
bienes e insumos.

Del mismo modo, debe evaluarse cuidadosamente la practica de las ins-
pecciones en puertos y pasos de frontera, de manera que cumpla con su
rol sin entorpecer el flujo del comercio. También se debe avanzar hacia la
eliminacién de documentacion fisica y considerar y analizar el concepto de
ventanilla Unica, que permitira una mayor fluidez del comercio, con su conse-
cuente reduccion de los costos e incremento de la competitividad.

Observamos que las conclusiones que surgen del analisis de los diferen-
tes indicadores y de estudios realizados por especialistas evidencian que
la logistica argentina, en lo referente al comercio exterior, se encuentra en
una situacion intermedia, con algunas fortalezas, pero también con debili-
dades considerables. Por ello, debemos evaluar el serio riesgo del deterioro
que pueda provocar el aumento del volumen de las cargas, en relacién con
los problemas estructurales en infraestructura que hemos mencionado a lo
largo del capitulo. En este aspecto, valoramos la interaccién que puede pro-
ducirse entre los diferentes actores, ya sea de parte del Estado como de los
privados, para la confeccion y puesta en marcha de un plan estratégico de
largo plazo, destinado a contrarrestar los problemas que puedan surgir fren-
te al incremento del comercio, ya sea con paises limitrofes como con socios
comerciales de ultramar.

Para finalizar, dejamos planteada la necesidad de realizar importantes in-
versiones en obras referidas a los distintos modos de transporte (en particu-
lar en favor del ferrocarril y el transporte fluvio-maritimo de mercaderias) que
se articulan en los procesos de distribucion en el territorio argentino. Resulta
indispensable avanzar hacia una redistribucién modal capaz de contrarres-
tar las dificultades en términos de costos logisticos y de infraestructura que
se verifican en la actualidad.

Ademads, entendemos que tanto la infraestructura y los servicios de
transporte como la facilitacion del comercio se han convertido en elementos
esenciales de la competitividad de los paises en desarrollo en el mercado
mundial. Por ello, serd fundamental la recuperacién y el mantenimiento de
la infraestructura instalada vial y ferroviaria de Argentina, pensando también
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en una perspectiva de transporte multimodal y postergando el antiguo pa-
radigma de efectuar el transporte de carga solo por medio de uno de los
modos disponibles. Para el logro de tal resultado, debera pensarse estraté-
gicamente el desarrollo de nodos que le otorguen fluidez a la vinculacién de
los distintos modos de transporte.

En este sentido, serd el Estado, a partir de la forma en que defina la im-
plementacién del financiamiento que demanda este proceso de desarrollo,
un actor fundamental en la determinacién de una politica comercial que fa-
cilite y coopere con todas las cuestiones analizadas. Por ello, también sera
muy importante la sinergia que logre con los sectores empresariales para
alcanzar la eficiencia en temas centrales como son la infraestructura y los
servicios de transporte.
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Cooperacion transfronteriza y competitividad sistémica:
el caso de la triple frontera de Argentina, Brasil y Uruguay.
La fuerza neta suma cero®

Mariano Pauluk

Introduccion

Este capitulo realiza una descripcion y andlisis territorial de la triple frontera
entre Argentina, Brasil y Uruguay, con el fin de exponer cémo los obstaculos
politicos y la consecuente desarticulacién econémica limitan la mejora en
la competitividad sistémica a nivel micro y mesoeconémico de esta region
fronteriza, y con ello una transformacion de su motor de desarrollo.

Sin alejarnos del marco tedrico y conceptual, buscamos acercar a lecto-
res y lectoras al territorio desde una dptica descriptiva y complementaria.
Entonces, los siguientes parrafos intentan que pueda comprenderla desde
una perspectiva tedrica, pero sobre todo con relacion a este territorio. Una
mirada mas amplia le permitira apreciar, desde la experiencia del trabajo de
campo, como se contrastan y complementan los argumentos tedricos que
mas adelante desarrollaremos. De este modo, podra comprender por qué
este territorio tiene particularidades, problematicas y potencialidades que lo
convierten en nuestro escenario de estudio.

En las siguientes lineas pretendemos comprender las l6gicas, obstacu-
los y dinamicas productivas y comerciales (publico-privadas) en esa area de
triple frontera. Para llegar al objetivo propuesto en este capitulo, en primer
lugar realizamos una descripcién de cada una de las tres localidades y de
la regién en su conjunto para contextualizar este territorio, comprender las
problematicas que impiden la integracion y tener una perspectiva sobre las

9E presente articulo se elabora en el marco del proyecto de investigacién “La competitividad en
Argentina. Caracterizacion de los factores de competitividad”, financiado por la Universidad Nacio-
nal de Quilmes y dirigido por el Dr. German Dabat. Ademas, es un derivado de la tesis de Maestria
en Ciencias Sociales con orientacion en Politica y gestion publica de la Universidad Nacional de
Quilmes, cuyo maestrando es autor de este texto.
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similares y complementarias estructuras productivas de cada uno de los
municipios aledanos. Luego, explicaremos como llegamos a ese lugar y por
qué decidimos quedarnos alli y avanzar en proyectos e investigaciones apli-
cadas sobre esta region pero particularmente enfocados en las relaciones
econdmicas, politicas, sociales y educativas que existen, o no, entre los tres
municipios que conforman este trifinio Argentina-Brasil-Uruguay. En este
apartado, buscaremos mostrar qué aspectos y obstaculos se presentan para
avanzar en la coordinacién de politicas conjuntas de desarrollo econémico
entre estas tres ciudades. Distintos elementos que van desde la forma de
pensar el territorio hasta cuestiones legislativas parecerian configurar una
construccion social de las fronteras que limita las posibilidades de desarro-
llo territorial. Esa configuracion del escenario parece restringir las dinamicas
socioecondémicas, mejorar la competitividad y alterar el perfil de desarrollo
conjunto. A partir de este argumento, explicamos que la desarticulacion
politica del territorio proviene de algunas cuestiones locales, pero que esa
configuraciéon mas territorial tiene una explicacion mas amplia que proviene
de las politicas que son implementadas en las fronteras por los gobiernos
federales que se sostienen sobre un concepto de frontera que, al menos, de-
bemos comenzar a discutir.

A partir de todo lo anterior, explicaremos cudles son las consecuencias
que esto tiene en términos de competitividad, perfil productivo y desarro-
llo territorial. Para comprender esto, en los parrafos siguientes trataremos
de identificar, construir y argumentar las razones —diversas— que explican
aquella desarticulacién y el desencuentro politico para cambiar el escenario
econdémico regional. Recurrimos a distintas fuentes y teorias con el fin de
encontrar algunas respuestas que nos permitan comprender cuales son los
elementos que restringen las posibilidades de coordinar politicas regionales
transfronterizas en un contexto que seria favorable para impulsar iniciativas
orientadas en este sentido. A lo largo de este capitulo realizamos un aborda-
je mas tedrico a través de las teorias y autores que nos ofrecen herramientas
precisas y un horizonte algo mas claro para poder abordar el problema. Final-
mente, este capitulo cierra con las conclusiones que combinan experiencia,
investigacion, informacién y teoria para acercar una vision mas amplia de
una regién geograficamente dividida, académicamente desconocida y poli-
ticamente postergada.
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1. Comprender la frontera desde adentro

Con el objetivo de contextualizar el escenario en el cual nos enfocamos,
describiremos la regiéon que es objeto de estudio para luego poder explicar
cémo juegan las teorias de competitividad sistémica, de cooperacién inter-
municipal transfronteriza, de paradiplomacia y desarrollo local a la hora de
comprender el problema principal que aborda este documento.

La triple frontera —la mas austral del mundo— esta compuesta por tres
localidades de tres paises vecinos: Monte Caseros (Argentina), Barra Do
Quarai (Brasil) y Bella Unién (Uruguay). Esto, como veremos, implica muchas
cosas. Es una region compleja porque al ser fronteriza tiene contradicciones
que forman parte de la descripcion del territorio. Por un lado tiene una ubi-
cacioén geografica estratégica y eso la convierte en un area con una enorme
potencialidad econdémica pero, a la vez, carga una gran tensién propia de las
zonas fronterizas. Entonces, una mirada externa y en perspectiva sugiere
que es un lugar con fortalezas, con oportunidades, con una valiosa intercul-
turalidad, con posibilidades muy amplias de intercambio y unidad donde las
fronteras se unen con lazos de hermandad e historia'? y construyen una iden-
tidad territorial'! que va més alla de la nacién.!? Presentado asi, es un lugar
con posibilidades unicas de desarrollo. Sin embargo, también seria una de

10 Merenson (2007) propone cuatro formas para referir a las fronteras territoriales y simbdlicas.
“La primera se hace eco de un ‘discurso de hermandad’ (Grimson 2000) entre Uruguay, Brasil y la
Argentina y resalta la integracion entre los habitantes de las fronteras”.

11 Seguin Valbuena (2010), “[..] el sentido de pertenencia e identidad, el de conciencia regional,
al igual que el ejercicio de la ciudadania y de la accién ciudadana sélo adquieren existencia real a
partir de su expresion de territorialidad. En un mismo espacio se sobreponen muiltiples territoriali-
dades y multiples lealtades” (Valbuena, 2010). En relacién con esto, para el caso de la frontera entre
Colombia y Venezuela, Alvarez, Giacalone y Sandoval (S/F) se cuestionan lo mismo que nosotros:
“Esta franja da cuenta de lo pluricultural, de lo diverso. Lo revela la diferencia idiosincrasica exis-
tente entre un guajiro, un llanero, un andino y un nativo del Amazonas. Vista desde la organizacion
geopolitica venezolana, nuestra frontera con el vecino pais esta constituida por los estados Zulia,
Tachira, Apure y Amazonas. En el caso de Colombia, las regiones fronterizas con Venezuela son los
departamentos de El César, La Guajira, Santander, Boyaca, Arauca, Vichada y Guainia. En medio de
las diferencias regionales ;existen elementos que puedan identificar como ‘sujetos de frontera’ a
quienes habitan este espacio? ;podemos hablar de un sentido y un significado implicito en el ser de
la frontera? ;de una identidad cultural de frontera?”.

1241 ]11a comida que cocina la gente de Bella Unién es descrita como comida de frontera, el carna-
val que festejan es carnaval de frontera y el idioma que hablan es uruguayo de frontera. En todos
estos casos, como en otros, frontera funciona como adjetivacion, inscripcion y distincién en tanto
sefiala una cualidad especifica, una identificacion con lo que ella supone y una diferencia que opera
tanto hacia dentro como hacia fuera del imaginario nacional. De este modo, frontera puede implicar
integracion, homogeneidad y horizontalidad, pero también separacion, heterogeneidad y jerarquia”
(Merenson, 2007).
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las regiones relativamente menos desarrolladas de estos paises, en relacion
con las caracteristicas geograficas y econdémicas que la distinguen. Otras
perspectivas sobre la frontera y el territorio la entienden como una zona de
peligros, de riesgos, porque pertenece a la faja de seguridad de frontera de
los tres paises. Esto implica que estas localidades quedan dentro de un area
que posee una politica alternativa y por lo tanto resulta excluida de muchas
politicas de infraestructura, de inversion y de crecimiento por cuestiones de
seguridad nacional.!3 Por esto, entonces, esta region queda relegada y pos-
tergada de la politica nacional y, a la vez, las politicas de integracién de los
gobiernos federales tienen un enfoque mas comercial y agregado que des-
cuida las particularidades de los territorios fronterizos y sus necesidades es-
pecificas. Las caracteristicas particulares de cada una de estas regiones es
diferente y es por ello que requieren de un nivel de autonomia o de atencién
especial para pensar politicas que puedan atender sus problematicas, pero
sobre todo potenciar sus capacidades de desarrollo que, inherentemente in-
cluye a ciudades y habitantes de otros paises. Esta especificidad requiere de
politicas de integracién cultural, social, educativa y politica que dard como
resultado una integracién econdémica y comercial. Al contrario, las politicas
relacionadas con el Mercosur se enfocaron en lo macroeconémico, lo secto-
rial, lo comercial y descuidaron los demads aspectos. El resultado es que, lue-
go de 40 afos de finalizadas las dictaduras militares y de 30 afos de iniciado
el Mercosur, las areas de frontera se encuentran regionalmente desintegra-
das y politicamente postergadas.

2. Descripcion del territorio

Monte Caseros se encuentra aproximadamente a unos 400 km de la ciudad
de Corrientes (capital provincial) y a 550 km de distancia de la ciudad Buenos
Aires. Se puede llegar al lugar en auto o en émnibus, rumbo al norte, por la
ruta nacional N° 14. A la altura de la entrada principal de Monte Caseros se

13 Segun Sejas (2003) la creacion de Zonas de Seguridad fue inspirada fue “argentinizar” las areas
de frontera -limites- del pais en funcién de “...una politica nacional de “mirar hacia adentro”, objetivo
que se instrumento dentro, del entonces potencial proceso de integracion latinoamericana, en un
celoso poder de policia en todo lo concerniente a la radicacion extranjera en las areas fronterizas
(especialmente la procedente de un pais vecino) ya sean personas 0 inversiones productivas, y en
la inhibicion especifica de acceso a la propiedad inmobiliaria” (Sejas, 2003).
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debe acceder hacia el este por la ruta provincial N° 126 que lleva al centro de
la ciudad. El trayecto de 30 km —y en muy malas condiciones—, que conecta
a esta localidad con la ruta nacional N° 14 atraviesa casi todo —y ya nos
adelanta— el perfil productivo de la region.

En el dltimo tramo del viaje podemos ver la planta de hilados de algodén
TN&Platex, produccion forestal, industria maderera, plantaciones de citricos
y explotacién apicola con sala de extraccién cerca de la Escuela Agrotécni-
ca. Luego, cruzamos las vias del tren que conecta Buenos Aires con Misio-
nes, “El Gran Capitan”. Desde alli se comienzan a ver las instalaciones, la
estacion, los talleres y el barrio ferroviario, que simbolizan una época pasada
donde todo giraba en torno a este transporte

Al seguir, mientras pasamos por el corsédromo —reflejo de la industria
cultural mas potente de la regiéon—y el centro comercial, nos acercamos a
la triple frontera mientras nos alejamos de la ruta nacional N° 14. La prima-
rizacion de su perfil productivo y las pocas industrias tecnificadas elaboran
bienes —y lo mismo ocurre con los servicios— con baja diferenciacion y cali-
ficacion de los trabajadores.’ Nos encontramos con una localidad de calles
dobles separadas por grandes bulevares que dejan una gran distancia entre
los frentes de las casas bajas. Esta ciudad, como ocurre en las areas de fron-
tera, no cuenta con red de gas, tiene una débil red eléctrica y muchas dificul-
tades en su conectividad a internet. Ademas, su particular ubicacion geogra-
fica la aleja de las principales ciudades, puertos, universidades y centros de
salud de alta complejidad. Sin embargo, tiene una estrecha proximidad con
Barra do Quarai, Brasil (8 km), y Bella Unién, Uruguay (1 km), respecto de
otras localidades argentinas. Esta proximidad permitiria pensar que, dentro
de un pais, estos municipios podrian tener un alto nivel de integracién. Aqui
esto no ocurre. El nivel de integracion es muy bajo. Ademas de los problemas
de infraestructura por la desconexion de Argentina con Brasil y Uruguay esa
desconexion es politica, social, cultural, educativa y econémica. Ademas,
las dindmicas comerciales minoristas dependen de cémo impactan en los
precios locales los resultados macroeconémicos de los tres paises y esto

14 Principalmente industria maderera, hilado de algodén, jugo concentrado y aceite de la cascara
de la naranja.
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expone una enorme dificultad para pensar articulaciones de cadenas de va-
lor transfronterizas.

Monte Caseros esta desconectada de Bella Unién porque las separa el
rio Uruguay y no hay puente que las una.'® Esto también, entonces, implica
una desconexion indirecta con Barra Do Quarai (Brasil). Esta situacion difi-
culta el trafico de personas y vehiculos entre una ciudad y la otra y entre las
tres ciudades.

En Bella Unién, la tnica ciudad uruguaya que limita con la Republica Argentina 'y
con la Republica Federativa del Brasil, las referencias a la frontera son parte de la
vida cotidiana. A primera hora de la manana es habitual escuchar a los bellaunio-
nenses preguntando cémo esta la pasada hacia las ciudades de Monte Caseros o
Barra do Quarai, en territorio argentino y brasilefio respectivamente; qué y cuanta
mercaderia se puede traer hacia Bella Union, si el rio Uruguay esta crecido, si hay
lugar en la lancha que une las costas uruguaya y argentina, o si los inspectores
de la aduana estan controlando los émnibus que van hacia la Barra (Merenson,
2007).

Actualmente Bella Unidn cuenta con seis tiendas comerciales exentas de
impuestos (free shops) y Barra do Quarai recientemente abrié la primera.
Estas tiendas generan algunos puestos de trabajo, pero no generan exter-
nalidades ni eslabonamientos productivos en la region. Su funcionamiento
depende de los desequilibrios cambiarios y de las dindmicas de cada una de
las economias. Cuando esa dindmica favorece a los consumidores argenti-
nos, la frecuencia de la lancha aumenta para que los argentinos puedan ir
de compras a Bella Unién y Barra do Quarai. Actualmente el precio de ese
transporte es muy alto para hacerlo con frecuencia pero ese costo se diluye
con la diferencia de precios que los usuarios obtienen al pagar mas barato
en los comercios uruguayos, siempre que el tipo de cambio los beneficie. Sin

15 gy puente que conecte Monte Caseros con Bella Unién —ya que esta ciudad estd ya unida con
Barra do Quarai— seria una accién auin mejor pero seguramente sera factible en el mediano plazo,
aunque es de suponer que habra fuertes resistencias de la sociedad de Paso de los Libres, dado que
recanalizaria buena parte del flujo circulatorio. La construccion de un puente presentaria un fuerte
impulso al desarrollo de Monte Caseros y de la microrregién porque, ademas de estar justificado
por la localizacion, permitiria un flujo internacional de bienes, servicios y personas que alentaria
el crecimiento econdmico y comercial de toda esa region” (Cravacuore, Pauluk, Rosbaco, 2010).

111



+ Factores de la competitividad argentina *

embargo, distinto es cuando el viaje no es con fines comerciales porque ese
costo queda hundido. Por lo tanto, cualquier iniciativa cultural, educativa, de-
portiva o social que intente llevarse adelante para promover la integracion de
los pueblos, encuentra un primer obstaculo. Si esa iniciativa incluye trasla-
dar menores de edad, debe sumarse el costo de la autorizacién de los padres
a través de un escribano publico o un juez de paz. Superado lo anterior, solo
queda esperar que haya lugar en la lancha y programar todo para que sea
en los dias y horarios disponibles del transporte y en el horario habilitado
por el personal de migraciones de ambas costas del rio Uruguay. Al ser un
paso vecinal,'® todas las personas que quieran cruzar deben hacer el tramite
migratorio correspondiente, sin excepcion. Por esto, las personas llegan una
hora antes para poder realizarlo. Los obstaculos persisten y dependen de las
condiciones climaticas actuales y pasadas. Si por las lluvias en el norte de la
Argentina aumentan los caudales del rio Uruguay, la represa de Salto Grande
cierra preventivamente sus compuertas con el fin de evitar la inundacién de
la ciudades que se encuentran al sur, en un nivel mas bajo. Cuando se cierran
las compuertas, la cola del lago de esa represa llega a afectar esta regién de
triple frontera. Esto, ademas de provocar diferente nivel de dafios materiales
en las localidades,'” genera que prefectura no autorice la navegabilidad y por
eso lalancha no puede cruzar. Pero independientemente del nivel del agua, el
viento o la lluvia también son factores que pueden suspender el cruce.

Con lo anterior, queremos mostrar que cualquier actividad cultural, edu-
cativa, politica, econémica, comercial, social o deportiva que se busque pro-
gramar queda sujeta a los costos de transporte, las autorizaciones, la dispo-
nibilidad de prefectura y migraciones, los dias y horarios del transporte, las
lluvias en el norte, la altura del rio Uruguay, la reaccién de la represa de Salto
Grande, la lluvia y los vientos. Por lo tanto, todo esto desanima y dificulta
avanzar sobre cualquier actividad que implique movilizar demasiados recur-
sos (que son las de mayor impacto).

16 Esto implica que no pueden realizarse exportaciones ni importaciones porque no tiene la cate-
goria de puerto comercial.

17 Por esto, los municipios afectados por las inundaciones que provoca la represa son compensa-
dos econémicamente con las regalias que se pagan para la realizacion de obras.
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Lo mas curioso de esta travesia es que cruzar de una orilla a la otra es un
viaje de, aproximadamente, 1200 m. Si fracasara el intento de cruzar en lan-
cha, deberia hacerse en un automdévil. Para lograrlo, primero hay que hacer
30 km para llegar hasta la ruta nacional N° 14 y luego ir hacia el norte, hasta
el puente que une Paso de los Libres (Corrientes, Argentina) con Uruguaya-
na (Rio Grande del Sur, Brasil). Luego de cruzar el puente internacional, se
debe continuar nuevamente al sur, hasta Barra Do Quarai, primero, o Bella
Unidén, después. La otra alternativa es dirigirse al sur una vez que llegamos a
la salida de Monte Caseros, sobre la ruta nacional N° 14, hasta la altura del
puente que une la ciudad de Concordia (Entre Rios, Argentina) con la ciudad
uruguaya de Salto para, luego de cruzar el puente internacional, volver a ir
hacia el norte, del lado de Uruguay hasta Bella Union, primero, o Barra Do
Quarai, después. En el primer caso son unos 200 km y en el segundo, mas de
300 km solo de ida (mapas 1y 2).

Mapa 1

(i Cuatld

= 2 h 43 min
193 km

£
“(O/Béfra do Quarai )

— T

|
“H@Monte Caseras 4 = Yaco
12¢] / oo

— A e Bemabe
/ =

Laboughke

r Caines

113



+ Factores de la competitividad argentina *

Mapa 2
xt‘x, L
—— Paga del Ledn
. 2 I
Barra do Quarai
Monte Caseros 3 gl
REL) [ Y b I:;- nzha
ivera
San Jaime de
= Frontara
Tamas
AR Gomensoro m
Fazn Fallas
a8
a
Las Conquistadares
Cu
Falma Eola
Baltasar Brisn
@ Diego Lomas
25 |
B
Sontn Ana. |
a e Termas dal
M Arapey
BN --r:nars}lqr =
Palomas Byl
£l Radomon Fueblo
Lavallzjn
3]
B el

Si tuviéramos la suerte de poder cruzar con la lancha, al llegar al puerto mu-
nicipal de Bella Unién debemos hacer migraciones y de ahi podemos acer-
carnos a pie a la plaza principal. Desde alli comenzamos a ver pequeinos
comercios y grandes tiendas comerciales —free shops. A partir de ese lugar
tomamos un taxi que nos lleva a la localidad de Barra Do Quarai a unos 7 km
desde Bella Unién. En el trayecto, observamos que coincide con una zona
semirrural con casas pequenas humildes entre las cuales se destacan dos
—de un total de seis— impresionantes centros comerciales (free shops). Una
vez que comenzamos a ingresar en el puente internacional que une Bella
Unién con Barra Do Quarai encontramos de un lado y de otro los controles
fronterizos de ambos paises. Sin embargo, en ningun caso nos piden la docu-
mentacion. No tuvimos que hacer ningun tramite migratorio. Luego de haber
sido registrados como ingresantes a la localidad de Bella Unién —Uruguay—
no quedan rastros sobre nuestro ingreso a Brasil. En este sentido Merenson
(2007) relata: “¢ Viste? Cambiaste de pais y ni te diste cuenta”.
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Con esta frase pronunciada mientras cruzabamos en auto y a toda velocidad el
Puente Internacional Quarai, Adan buscé transmitir una percepciéon sumamente
extendida entre los bellaunionenses. Me refiero a la idea que sostiene que las fron-
teras son imperceptibles, que no hay diferencias entre un lado y el otro, y que lo
que separa la naturaleza con el cauce de los rios no tiene correlato en las practicas
y costumbres de las personas que habitan en sus margenes. Adan, un uruguayo
nacido en Bella Unién hace casi cincuenta afos —hijo de padre y madre brasile-
flos—, que residen en Barra do Quarai desde hace veinte afios, se presenta a si mis-
mo como ejemplo de esta lectura que pretende resaltar una suerte de integracion
atemporal entre los habitantes de la frontera que antecederia a cualquier politica
estatal o proyecto regional (Merenson, 2007).

Luego de la travesia que implicé cruzar el rio Uruguay, el cruce del rio Cua-
reim que separa Uruguay de Brasil se hace como si fuera una frontera seca,
donde el paso de un pais al otro solo se percibe cuando comenzamos a ver
los carteles, y a escuchar palabras, en portugués. A pocos metros del puen-
te empieza la calle principal de Barra Do Quarai —un municipio mucho mas
chico— donde se exponen comercios a lo largo de las seis cuadras que atra-
viesan el centro de una localidad que tiene un total de cinco calles de ancho.

Con esta extensa descripcion de una experiencia regular, queremos
mostrar qué implica impulsar cualquier iniciativa de integraciéon y coope-
racion entre las localidades. La desconexion entre Monte Caseros y Bella
Union dificulta y encarece cualquier tipo de politicas o iniciativas que se
orienten en este sentido vy, por lo tanto, restringe las posibilidades de un
desarrollo conjunto.

3. Universidad, territorio y politica publica

Desde hace muchos afos trabajo cuestiones relacionadas con el desarro-
llo econémico territorial, tanto desde lo académico como en lo profesional.
Uno de esos trabajos me llevé a Monte Caseros (Corrientes) en el aio 2010
para hacer el Plan Estratégico de Desarrollo Productivo de Monte Caseros, a
través de la Universidad Nacional de Tres de Febrero y con el financiamien-
to de la Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AECID). Esta labor nos exigié avanzar intensivamente en el conocimiento
del territorio y especificamente de Monte Caseros. Para esto hicimos un re-
levamiento de los actores locales, una recoleccién de informacion primaria y
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un relevamiento de datos secundarios provistos por diferentes fuentes. Asi
conseguimos un volumen suficiente de informacion cuantitativa y cualitati-
va que complementamos con una serie de entrevistas con los actores mas
representativos de la comunidad.

Ademas, para promover la participacion politica y obtener un diagnéstico
mas acertado, convocamos a distintos actores e instituciones a participar
de la elaboracion del diagndstico y las propuestas que estarian dentro del
Plan. Asi constituimos mesas territoriales que implicaron distintos encuen-
tros organizados por comisiones y tematicas coordinadas por nosotros. Alli
la comunidad pudo expresar los problemas que identificaba, las visiones que
tenia sobre el territorio y sus propuestas de politicas para transformar la rea-
lidad. Ahora bien, lo mas interesante y lo mas llamativo que descubri luego
de unos anos, y que me hizo volver a ese lugar, es que en ningn momento
de todo ese proceso —que duré seis meses—ninguno de los involucrados en
las distintas etapas incluy6 a la triple frontera como una oportunidad, como
amenaza, como fortaleza y tampoco como una debilidad. No habia rastros
de integracién y cooperacion transfronterizas en el diagnéstico y tampoco
en las propuestas. Por nuestra parte, si bien el diagndstico sugiere este des-
aprovechamiento de la ubicacién estratégica de la localidad, solo una de las
ocho propuestas que derivan del Plan Estratégico se orienta a promover el
comercio entre la Argentina y Uruguay.'8 Especificamente, propone gestio-
nar la categoria de puerto comercial para la localidad de Monte Caseros.?
Por lo tanto, quedé implicitamente documentada, también, nuestra desacer-
tada vision estratégica —o al menos la mia—, acerca de este territorio. Asi
evidenciamos que este error conceptual, tedrico y politico no fue solamente
propio de quienes viven en ese lugar.

18 por un lado esto ocurre porque el Plan de Desarrollo Estratégico era de Monte Caseros y esto,
desde el origen del proyecto, recorté el area geografica. Sin embargo, partircularmente a mi, luego
de afios, me alert6 sobre las limitaciones y los desaciertos que implica recortar un area geografica
con las caracteristicas que aqui describimos.

9 Actualmente es solo un paso vecinal y esto genera “restricciones al flujo internacional de bienes,
servicios y personas entre los paises que componen la triple frontera. [...] la ausencia de un puerto
comercial en el municipio de Monte Caseros resulta una fuerte limitante al intercambio comercial
y cultural entre los tres paises. Por el lado comercial, existe una fuerte restricciéon que impide apro-
vechar las ventajas de localizacién de Monte Caseros respecto de dos mercados externos”(Crava-
cuore, Pauluk, Rosbaco, 2010).
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Actualmente, el puerto de Monte Caseros no cuenta con el estatus administrati-
vo para la circulacion legal de bienes mas alla del transito vecinal. La Republica
Oriental del Uruguay se encuentra interesada en construir un nuevo puente con
Argentina y desde el municipio ya se ha logrado interesar al gobierno nacional. Por
otra parte, las limitaciones también se presentan en el intercambio cultural y en
la libre movilidad de factores dentro del Mercosur. El puerto local no cuenta con
la estructura administrativa necesaria para gestionar un flujo regular de bienes,
servicios y personas, siendo necesario viajar hasta la ciudad de Paso de los Libres,
localizada 113 km al norte (Cravacuore, Pauluk, Rosbaco, 2010).2°
El diagnéstico, las conclusiones y las propuestas que quedaron explicitas en
el Plan no tuvieron en cuenta las localidades vecinas de Brasil y Uruguay.?!
Este fue el mayor aprendizaje y la mas llamativa de las inquietudes: el error.
¢Por qué un plan estratégico no tiene en cuenta a las localidades vecinas de
otros paises siendo que estas se encuentran mas préximas entre si que de
otras localidades de sus respectivos paises? Esta inquietud nos lleva a pre-
guntarnos si es posible pensar lo estratégico —de largo plazo— sin tener en
cuenta los pueblos aledafos en un area fronteriza y llevar adelante politicas
articuladas y convergentes en este escenario; o al revés: ;por qué cada una
de las localidades no incluye al resto en las politicas que implementara?
Entonces, es interesante indagar sobre qué elementos son los que ex-
plican las dificultades que llevan a que —en diferentes niveles de gobierno
y por fuera de él- esté restringida la posibilidad de implementar politicas
que partan de entender la region, y la frontera, como una oportunidad para
el crecimiento y el desarrollo. Alli se contraponen los conceptos de frontera

20 poy ello, los autores del Plan Estratégico de Desarrollo Productivo de Monte Caseros proponen
gestionar el estatus de puerto comercial para la ciudad de Monte Caseros. De ese modo ‘[...] se es-
pera que la habilitacién del puerto local permita incrementar el flujo de bienes, servicios y personas.
Por lo tanto, se estima que este incremento de la dindmica econdémica regional generara un impacto
positivo en el nivel de actividad comercial doméstica. El producto de ello se podria traducir en un
incremento de la demanda de empleo, de las exportaciones, de las inversiones y, por lo tanto, del
nivel de producto bruto geogréafico” (Cravacuore, Pauluk, Rosbaco, 2010).

21y tampoco tuvieron presentes a las escuelas como actores de desarrollo. Este tema, lo trato
mas extensamente en mi tesis de maestria porque tiene implicancias politicas y estratégicas en
el desarrollo del territorio. Incluir a los mas jovenes en la politica y en la planificacion del territorio
es un tema fundamental porque seran ellos y ellas quienes habiten el territorio que hoy queremos
construir. Alejarlos de esa posibilidad implica que nuestra estrategia seguramente fracase porque
no coincidird con las visiones, problemaéticas e intereses de aquellas personas que habitaran el
territorio que hoy comenzamos a imaginar.
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y de territorio que, desde las légicas mas tradicionales, no nos dejan ver
que se trata de un solo pueblo. Esa perspectiva de la frontera como limite
quiebra las redes econdmicas productivas, comerciales, sociales y politicas,
las divide y las recorta. Politicas que no alcancen a enfocarse en el desarro-
llo con una vision distinta del concepto de frontera impiden la integracién,
la articulacién y la combinacién de relaciones de redes mas amplias, mas
vinculadas y unidas, que favorezcan un perfil productivo interrelacionado,
arménico y competitivo.

4. Gestion, planificacion y cooperacion transfronteriza

Las areas de frontera son territorios muy particulares para entender y ver los
limites —las jurisdicciones politicas— de gobierno en sus diferentes niveles.
Cuando pretendemos diagnosticar, formular, planificar y desarrollar progra-
mas y proyectos a nivel territorial nos encontramos con la necesidad de de-
terminar limites (temporales, sociales, culturales, econémicos, geograficos y
politicos) que definen el territorio. Asi, tratamos de demarcar el alcance que
tendran los efectos de nuestras acciones. Lo curioso es que esas delimita-
ciones dentro de un pais no se presentan de la misma forma que en un area
de frontera; a partir de eso, al pensar en el territorio mas alla de las fronteras,
todo el diagnoéstico y la formulaciéon de politicas cambian en su forma de
construccién, formulacion, validacion e implementacion.

Si bien podemos entender —y claramente tenemos que prever— que exis-
ten limites juridiccionales en las politicas, también es necesario poder desa-
rrollar una vision mas amplia: una vision territorial transfronteriza, sobre todo
en regiones que tengan mayor proximidad relativa, con municipios de otros
paises. Una perspectiva nacional del territorio?2 que esté recortada por las
divisiones geogréficas quizas no permitiria percibir completamente el alcan-
ce de las problematicas, las necesidades y las soluciones politicas que tras-
cienden las lineas divisorias de los paises. A partir de esto es necesario com-

224pe ser la base de la organizacién econoémica politica y cultural y el sentido raigal de la identidad
nacional, el territorio deviene en funcién de la propia organizacion de los elementos que lo producen.
Esto es particularmente importante en el caso de los procesos de integracion que se experimentan
en América Latina: regionalmente, una articulacion binacional puede ser mas significativa en tér-
minos del mercado o los flujos migratorios, que la region delimitada por las fronteras nacionales”
(Alvarez, Giacalone y Sandoval, s/f).
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prender que solo una vision territorialmente integradora y una articulacion
politica transfronteriza entre los paises vecinos puede permitir un desarrollo
armonico y una transformacion del perfil productivo hacia otro basado en el
conocimiento, el diseno, el desarrollo tecnoldgico y las industrias creativas.
Esta postura frente al concepto de frontera y de territorio —y por lo tanto de
identidad— no pareceria ser, al menos para este recorte geografico, una deci-
sién politica de cada una de las localidades. Por el contrario, y sobre todo en
los ultimos afios, existe una manifiesta y documentada voluntad de integra-
cion. Sin embargo, en los discursos y los argumentos queda muy expuesto
que cada uno entiende algo distinto por integracion, cooperacion, frontera,
territorio y desarrollo. Entonces, ya desde el lenguaje es dificil acordar politi-
cas que puedan transformar estructuralmente la regién.23 Esa dificultad de
acordar una codificacién, un lenguaje, provoca que al momento de avanzar
sobre propuestas mas radicales comiencen a surgir obstaculos que impiden
incluir al “otro” como parte del territorio.

Esas soluciones a problemas comunes son mas faciles de alcanzar
cuando los gobiernos trabajan de forma colaborativa y buscan en conjunto
una gestion de politicas territoriales regionales que permita avanzar ya no
con una mirada localista, sino con una perspectiva territorial transfronteri-
za. Esa perspectiva —y eso limites jurisdiccionales tradicionales— diluye las
demarcaciones limitrofes y los expone a una vision geogréfica del territorio
donde se incluyen las cuestiones demograficas, las problematicas, los recur-
sos naturales, lo cultural e identitario, el acceso a los rios, el transporte, las
rutas, la infraestructura, las redes de internet y la estructura de distribucién
energética. Cuando esas redes, problematicas y recursos superan en conjun-
to los limites de cada localidad, es necesario desarrollar una mirada integral
mas abarcativa que pueda permitir un desarrollo ampliado y planificado, en
el cual los municipios se integren entre si'y en conjunto puedan alcanzar una
estrategia mucho mas amplia de desarrollo.

23 Eg decir que al no haber un debate y un acuerdo sobre qué es frontera, territorio y desarrollo,
cada uno de los actores utiliza estos términos pensando en cosas diferentes. Por eso es que en la
practica muchas veces se frenan esos avances. Cuando una iniciativa concreta se desarrolla, los
intereses politicos y econdmicos -0 una vision mas conservadora del territorio— de algunos acto-
res claveimpiden ver en esa accién una propuesta de cooperacion transfronteriza que promueva el
desarrollo.
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5. Nacional y subnacional: la fuerza neta suma cero

La ausencia de politicas de cooperacion e integracion transfronteriza va
mas alla de la existencia o no del puente mencionado al inicio del capitulo.
Esta obra —también es un tema polémico—24 no solo podria mejorar el trafi-
co comercial, el cruce hacia Uruguay y Brasil, descongestionar los puentes
de Paso de los libres y Concordia, sino también mantener esta regién como
paso necesario de camiones del, posible, corredor biocednico. El hecho mis-
mo de la existencia de un puente no implica necesariamente que mejore el
proceso de integracion regional, si no es acompainado por una estrategia
que vaya en esa direccion. Por eso, la construccion de una perspectiva inte-
gradora, transfronteriza, es mucho mas que la construccién de un puente.
Acercar las politicas publicas para promover una visién que vaya en este
sentido es acercar a la poblacion, y sobre todo a los principales actores,
para que puedan alcanzar una vision estratégica regional que supere los
limites fronterizos.

En oposicién, una perspectiva desactualizada sobre el concepto de fron-
tera y de territorio se vincularia a una construccion politica que, en otro con-
texto histérico, necesitaba ocupar esas fronteras y resaltar muy claramente
hasta dénde llega la nacion. A partir de esto, la frontera pasé a ser un lugar
estratégico de ocupacion para evitar la invasion fisica y cultural.2% Entonces,
es originalmente un lugar de tensién donde esa diversidad queda muy mar-
cada a pesar de la corta distancia. Desde ahi que las politicas de conforma-
cion del Estado nacién necesitaron que esa tension permaneciera y que se
construyeran identidades culturales diferentes y simbologias nacionalistas
bien conformadas para que la comunidad pudiera percibir y diferenciar en-
tre “ellos” y “nosotros”.2® En una etapa muy avanzada de la globalizacién,

24 |, polémico es que gran parte de la poblacion no esta a favor de la construccion del puente
porque consideran que implicaria un cambio desfavorable para el desarrollo regional al traer otros
groblemas relacionados con actividades ilegales y el permanente paso de personas en transito.

5 | a segunda forma que propone Merenson (2007) de dar cuenta de las fronteras territoriales y
simbdlicas refiere al “caracter ‘débil’, ‘blando’ o ‘indefinido’ que ‘histéricamente’ tuvo la frontera norte
uruguayay condena la ‘penetracion’ o ‘invasion’ que experimenta Bella Unién por parte de los paises
vecinos” (Merenson, 2007). En este sentido, es necesario destacar que en Monte Caseros existe un
importante regimiento militar.

6 Para el caso de la frontera entre Colombia y Venezuela, Alvarez, Giacalone y Sandoval (s/f) en-
tienden que “Se construye una identidad propia, lo que desde el centro se ve como ‘lo otro’, en la
frontera forma parte de lo mio, lo propio, de la historia vivida. Se generan varios tipos de socializa-
cion. Una, dentro de la identidad cultural de frontera, como gente que vive una historia compartida,

120



+ German Dabat y Sergio Paz (comps.) *

lo local y lo global se confunden.?” La continuidad en gran parte de esas
politicas no coincide con la etapa de la conformacion del Estado nacién y
tampoco con la actual etapa del proceso de globalizacién porque parece-
ria que se piensa en la frontera —ain hoy— como un area de conflicto y de
riesgo. Esas politicas que hoy existen sugieren un anclaja asincrénico entre
cémo se abordan politicamente las cuestiones territoriales de las fronteras
y lo que ocurre a nivel global con ellas.?8 La organizacién del Estado esta
configurada de una manera que no encaja, en muchos casos, con las trans-
formaciones globales. Esas adecuaciones llevan mucho tiempo porque im-
plican una transformacién cultural y, en este caso, conceptual sobre qué es
el territorio y la frontera.

Si bien histéricamente tenemos antecedentes de conflicto entre los pai-
ses que actualmente conforman el Mercosur, esa tension habria comenzado
a relajarse a partir de la década del ochenta. Estas situaciones histéricas
de conflictividad llevaron a que cada uno de los paises tenga una politica
de frontera que parte de entenderla como un lugar de conflicto y de posible
invasion. A partir de esa vision, las acciones derivadas en estas regiones por
parte de los gobiernos federales se habrian traducido en un subdesarrollo re-
lativo de las localidades fronterizas de los tres paises. En gran parte de esas

sustentada por una historia comun. La otra, geopolitica, también muy arraigada tanto entre vene-
zolanos y colombianos, que los define como pertenecientes a territorios nacionales diferenciados.
El habitante de la frontera, tanto venezolano como colombiano, esta consciente de la presencia de
un alld y de un acd, aunque a la vez se mueve dentro de situaciones que desdibujan el limite, pero el
hecho de que se comparta una frontera no implica que los habitantes de la misma vayan a ‘perder su
identidad nacional’. Ademas, “Existen situaciones que dan lugar a una identidad cultural de frontera.
Los vinculos de parentesco, la homogeneidad de cosmovisiones, de practicas religiosas y alimenti-
cias, de habitos de vestir, la cercania de los pueblos y el intercambio econémico, propician vinculos
interactivos que los hacen formar parte de una historia compartida. Paralelamente a lo que denomi-
namos una identidad cultural de frontera, entre colombianos y venezolanos existe una socializaciéon
geopolitica delimitadora de la existencia de un aqui'y un alla. Dos estados nacionales diferenciados.
Se produce una interculturacién propiciada por lazos culturales y consanguineos, pero esto no hace
que se obvie ‘lo venezolano’ o ‘lo colombiano’. A pesar de las manifiestas relaciones de convivencia,
estd la presencia del ‘yo' y ‘el otro’; se es colombiano y se es venezolano”.

27 “_os procesos de regionalizacion se estan dando tanto en relacion externa como al interior de las
fronteras nacionales. Ello se da precisamente asi porque las demarcaciones nacionales formales
han dejado de corresponder, punto por punto, con la propia regionalizacion: lo externo se internaliza
y lo interno (regional de cada pais) se externaliza, configurando asi un parametro distinto segun el
cual una regién adquiere un perfil propio y significativo; una especificidad que no la hace depender
totalmente del Estado nacién” (Alvarez, Giacalone y Sandoval, (s/f).

28 Un ejemplo concreto en la region que estudiamos es que las escuelas de Monte Caseros en-
sefian italiano y no portugués, lo cual representa un desanclaje territorial de la politica educativa.
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areas de frontera no hubo desarrollo de infraestructura. Se postergaron las
redes de gas, de electricidad, de tecnologia, de transporte, viales y de salud.
Esto impidio el desarrollo industrial y dejé muchas areas despobladas con
rutas en mal estado o muy lejanas de los cascos urbanos.

Brasil comenz6 una década antes que Argentina y Uruguay con los gobier-
nos militares pero los tres llegaron casi al mismo tiempo a su fin. A partir de
mediados de la década del ochenta, recuperaron la democracia y la conclu-
sion de ese proceso que detuvo la violencia armada también habria quitado
tension a las fronteras. Particularmente durante esa década, en la Argentina
el peso de la situacion estuvo sobre el nuevo gobierno democratico y se ma-
nifesté en los recurrentes intentos por parte de una faccién de las fuerzas
armadas, afectadas por los juicios a las Juntas Militares que llevé adelante el
gobierno de Raul Alfonsin. Luego de tres levantamientos armados frustrados
por una parte de las fuerzas armadas entre 1987 y 1990, y luego de la salida
anticipada del Presidente, el gobierno de Carlos Menem implement6 una serie
de indultos que habrian terminado —o bien postergado— el conflicto con las
fuerzas armadas dentro del pais.

Lo interesante es que luego de casi cuarenta afos del final de las dictadu-
ras militares en los tres paises, del comienzo de un proceso reduccion de las
tensiones entre ellos y de casi treinta afios desde los inicios del Mercosur, atin
hoy las fronteras permanecen, en las prioridades de los gobiernos federales,
como si fueran lugares de tension y de conflicto, inseguridad y delincuencia.
Sin embargo, esa politica de postergacion no pareceria ser una accion previs-
ta sino una consecuencia secundaria, una contraindicacion de muchas déca-
das de politicas enfocadas a ensefiarnos que la frontera es el limite. Como
derivado de ello, esas fajas de frontera permanecerian, para los tres paises,
como territorios que pertenecen, y a la vez no, a la nacion.

La pregunta que nos inquieta es por qué, después de treinta o cuarenta
afos de un proceso de armonizacion de fronteras en términos militares y de
una politica exterior promotora de la integracion regional a través del Merco-
sur, actualmente no hay politicas de promocién de las areas de frontera que
permitan potenciar el desarrollo de esa regiones. La primera respuesta se
basa en que para estos paises las zonas de frontera, o al menos esa, nunca
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seran zonas confiables y pacificas.? La segunda es que esa ambigiiedad
que tienen las areas de frontera en términos reales provocaron que sus ha-
bitantes se sintieran muy alejados de la atencién de sus propios gobiernos
federales30y, a la vez, que no tuvieran la libertad de desarrollarse con el apo-
yo de las localidades vecinas de los paises limitrofes. Luego de tantos afos
de postergacion federal de estas regiones, es posible que hoy ni siquiera sea
esta una politica definida y sostenida sobre argumentos geopoliticos, sino
que pareceria ser un derivado mecanico en la reproduccién de determinadas
l6gicas politicas que hoy parecerian estar desencajadas del contexto.3!

Por lo anterior, estas regiones de frontera estan en una situacién neutral
de desarrollo. Aun hoy, los gobiernos federales tienen una politica —mas ar-
gumentada, estudiada y documentada para el caso de Brasil— de mantener
estos territorios en una situacién de menor desarrollo relativo.32 A la vez,
desde las escuelas y los medios se sostiene una formacion conceptual de la

29 pero esto no explicaria el caso de Barra Do Quarai, Bella Unién y Monte Caseros. De hecho, la
region fronteriza entre Brasil, Paraguay y Argentina se encuentra mucho mas integrada a pesar de
estar vigilada con muchos recursos. Es decir, a pesar de ser una zona de mayor riesgo la integracion
fronteriza pareceria estar mucho mas avanzada.

0 Aqui, en referencia al caso de Bella Unidn se destaca algo que ocurre en los tres paises, pero
que Merenson (2007) sugiere como su cuarta forma de dar cuenta de las fronteras territoriales y
simbdlicas, para lo que regresa a la tercera forma que propone sobre los peludos de Bella Unidn. En
este caso lo hace para dar testimonio de “lo marginal que habita en el margen”. Es decir, refiere a
los pobres que habitan la frontera. Entonces representa a esta localidad uruguaya como “la maxima
expresion territorial y simbdlica de la ‘frontera de la frontera'. Plantea que la ubicacion y extension
territorial que posee Bella Unién cumplen una funcién de “limite entre dos gigantes” o “Estado ta-
gén," y que Bella Unidn seria el “rincén de la rinconada” (Merenson, 2007).

1 La tecnologia y los medios de comunicacion diluyen virtualmente las fronteras. Lo nacional, lo
local y lo global se confunden. El sistema educativo, y con él el productivo, ingresa en una crisis sin
precedentes; la inversion se consolida en el sector financiero, mientras que la inversion productiva
genera menos puestos de trabajo que requieren menor calificacion debido a la automatizacion de
los procesos productivos. La caida tendencial de los precios de los commodities y la distribucion
internacional del trabajo no favorecerian, o al menos no acompafarian hoy, la idea de un proceso
de industrializacién tradicional. En ese esquema, las economias regionales desplazan fuerza de
trabajo hacia las grandes ciudades y las politicas federales no estarian orientadas, quizas por impo-
tencia, hacia capitalizar o revertir esas tendencias.

32 pe acuerdo a con Oddone, Quiroga Barrera Oro, Sartori de Almeida Prado y Williner (2016): “La
consideracion fronteriza, seguin algunos especialistas, ha estado presente en Brasil desde su propia
Constitucion Nacional cuando en el inciso Ill del articulo 3 se sostiene que constituyen objetivos
fundamentales de la Republica Federal de Brasil: “erradicar la pobreza y la marginacion y reducir
las desigualdades sociales y regionales”. Esta afirmacion se ha interpretado como la base material
para sustentar las diferentes politicas de desarrollo territorial, local y regional, y con inclusién de
las fronteras del Brasil. Asimismo, en el articulo 20 se nombra el concepto de “faixa de fronteira” al
sostenerse los bienes de la Republica. Son bienes de la Unién: “Los que actualmente le pertenecen
y los que pudieran serle atribuidos; las tierras desocupadas indispensables para la defensa de las
fronteras [...], los lagos, los rios y cualesquiera corrientes de agua en terrenos de su dominio, o que
bafien mas de un Estado, sirvan de limites con otros paises, o se extiendan a territorio extranjero o
provengan de él, asi como los terrenos marginales y las playas fluviales [...] las islas fluviales y la-
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frontera y el territorio que reproduce una vision caracterizada por el limite y
el peligro que no promueve el avance de iniciativas subnacionales. Asi, las fa-
jas de frontera quedan relegadas por las politicas nacionales y como conse-
cuencia tanto los gobiernos subnacionales como distintos actores privados
ven restringido su poder para avanzar en este sentido.

Estas regiones quedan desatendidas por sus respectivos gobiernos fe-
derales y tampoco pueden unirse para pensar y activar acciones que logren,
en conjunto, responder a problematicas y avanzar hacia un horizonte comun.
Entonces es comprensible que convivan alli sentimientos de hermandad y
guerra, paz y peligro, mancomunidad y desconfianza, potencialidades y limi-
taciones, riqueza y pobreza. En ese lugar se percibe permanentemente un
sentimiento de pertenencia y abandono hacia sus respectivas naciones pero
a la vez de cercania geogréfica y lejania social. Frente a este ambiguo esce-
nario, y mas alla de las politicas que intenten unirlos a través de un puente,
esa integracion solo podra avanzar cuando haya una codificacion, un len-
guaje comun que permita comprender la frontera y el territorio como una
oportunidad y no como una amenaza.

Entonces, resaltamos la necesidad de llevar adelante politicas de inte-
gracion, cooperacion y especificamente de articulacion productiva entre las
tres localidades. Esto permitiria una mejor dindmica productiva y un desa-
rrollo mas armoénico de la regién. Poder entender este territorio como un
sistema econdémico ampliaria las posibilidades de mejorar la productividad
y la competitividad a nivel micro y mesoeconémico de los sectores tradicio-
nales y, lo mejor, permitiria iniciar un proceso de transformacién del motor
de desarrollo regional. El argumento de esto es que por un lado las caracte-
risticas socioproductivas de las tres localidades no solo son similares sino
que son complementarias.

La existencia, y convivencia, de tres sistemas politicos, econémicos, pro-
ductivos, tecnoldgicos y educativos en, y entre, las tres localidades vecinas
no es un limite sino, por el contrario, un escenario que potencia las capacida-
des de innovacion al permitir muy facilmente combinar elementos diversos,

custres en las zonas limitrofes con otros paises”. En el inciso Il del mencionado articulo se explicita
que: “La franja de hasta ciento cincuenta kildmetros de ancho a lo largo de las fronteras terrestres,
designada como franja de frontera, es considerada fundamental para la defensa del territorio nacio-
nal y su ocupacidn y utilizacion sera regulada en ley"».
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hasta ahora inconexos. Ademas, la existencia de una unién estratégica entre
tres localidades pertenecientes a tres paises distintos facilita la posibilidad
de crear proyectos mas fuertes porque tendrian el respaldo de tres muni-
cipios, tres provincias y tres paises. Asi se podria agilizar la gestién de los
fondos para implementar proyectos de infraestructura para toda la region
a partir del financiamiento internacional. Sin embargo, esto implica superar
varios obstaculos y el primero es poder pensar politicas que beneficien a
habitantes de otros paises que no participan de las elecciones, que no votan
en el municipio del cual surgié esa politica.

6. Politicas pasivas, efectos neutrales

Hasta ahora expusimos que las politicas vigentes en la actualidad parten
de una vision de la frontera, de la regién fronteriza —y la identidad— que
las entiende como “areas de frontera” limitrofes, conflictivas, peligrosas y
expuestas a la invasion de “los otros” (Sejas, 2003).33 A partir de esta con-
ceptualizacion, las iniciativas subnacionales que buscan promover la inte-
gracion y la cooperacion transfronteriza quedan sujetas a la voluntad del
gobierno nacional.

Este abordaje desde la competitividad sistémica a nivel micro, pero sobre
todo mesoecondmico, pareceria hallar una limitacién en su alcance en los te-
rritorios nacionales; no encontramos ningun estudio que busque llevar esta
teoria a una region transfronteriza. Por eso, decidimos complementar nues-
tro andlisis con otras teorias que nos acercan conceptos y explicaciones que,
junto con la anterior, nos permiten comprender mejor qué consecuencias tie-
ne mantener el territorio desintegrado y cuales son las ventajas de integrarlo.
En este sentido, el enfoque que primero complementa a la competitividad
sistémica es el concepto de microrregiones o cooperacién intermunicipal 34
que se hace mas compleja, pero también se hace mucho mas rica, cuando

33 Allila accién del Estado prevé la prevencion del delito, entre otras cosas. En caso de llevarse ade-
lante politicas de desarrollo, solo contemplan el territorio desde las fronteras hacia dentro del pais.
34 segun Daniel Cravacuore (2016): “La intermunicipalidad, entendida como la articulacién institu-
cionalizada de gobiernos locales interconectados e interdependientes para ejecutar colectivamente
una o mas politicas bajo un principio de coordinacién horizontal, es un fenémeno emergente de la
agenda municipal en Argentina desde 1990. Emerge como una forma alternativa de gestion local
para resolver los problemas de fragmentacion territorial argentina” (Cravacuore, 2016: 23). De acuer-
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los municipios intervinientes pertenecen a paises distintos.3° En estos ca-
sos, lo curioso es que estas localidades se encuentran mas préoximas entre
si que entre ellas y las localidades mas cercanas de sus respectivos paises.
A partir de esto, se conforman caracteristicas territoriales que favorecen una
cooperacién intermunicipal transfronteriza. La dificultad, pero sobre todo la
riqueza de semejante desafio, tiene que ver con que esto implica acordar en-
tre diferentes culturas, idiomas, sistemas politicos, econémicos, educativos
y productivos, estrategias geopoliticas, contextos internacionales, presiones
globales, crisis, diferentes ciclos econémicos y diferentes visiones de la fron-
tera y el territorio. A partir de esto, podemos encontrar en las regiones de
frontera distintas estrategias de desarrollo, diferentes politicas y orientacio-
nes productivas, alternativas visiones sobre el desarrollo, una descoordinada
politica productiva en regiones con perfiles muy similares, una desarticula-
cion tecnoldgica, educativa, politica, econédmica, cultural y social que solo
imbrican esfuerzos y le quitan eficiencia al uso de los recursos existentes.
Conciliar y acordar una convergencia en todas las areas permitiria hacer un
uso mas eficiente de los recursos disponibles en esta regién y responder, en
conjunto, a problemas comunes.

Desde hace varias décadas, diferentes visiones y teorias sobre el desarro-
llo local-territorial, la cooperacién intermunicipal y la cooperacion transfronte-
riza junto con los procesos de descentralizacion del Estado y la creacién de
consorcios y microrregiones son tematicas que avanzaron en la agenda y el
interés de los gobiernos subnacionales, asi como también en las instituciones
relacionadas con la investigacion. A su vez, los procesos y las teorias para-
diplomaticos en regiones de frontera se acoplaron y crecieron tanto teérica
como empiricamente y se instalaron para observar que los procesos de inte-
gracion van mas alla de las agendas federales de los gobiernos.

do con el mismo autor. “En sintesis, el asociativismo intermunicipal es la muestra de una buisqueda
por resolver los problemas emergentes de jurisdicciones municipales anticuadas, que no responden
a la configuracion territorial de los procesos sociales contemporaneos” (Cravacuore, 2016: 22).

35 Ejemplo de ello es la creacion del Consorcio Intermunicipal de Frontera (CIF). Esa iniciativa
surge en el afio 2009 y busca integrar los municipios de Barracdo, Bom Jesus do Sul, Dionisio
Cerqueira (Brasil) y Bernardo de Irigoyen, Misiones (Argentina) con el objetivo de trabajar, a nivel
subnacional, entre las unidades gubernamentales locales y promover el desarrollo conjunto de la
region fronteriza.
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Cuando observamos con estas miradas tedricas las relaciones de esta
particular frontera entendemos que hay soélidos obstaculos para la coordina-
cion de politicas transfronterizas. Esto limita el desarrollo regional y lo hace
mas asincrénico, irregular, desparejo e ineficiente. En este sentido:

El desarrollo de una infraestructura que aumente o facilite el contacto entre las
diferentes regiones permite reducir algunas de las asimetrias estructurales men-
cionadas en el apartado anterior al estimular la integracion productiva por medio
de las cadenas de valor porque aproxima espacios econémicos, reduce barreras
fisicas al comercio, reduce los costos de transporte y amplia la dimensién de los
mercados, a la vez que genera oportunidades de captar mayores flujos de inver-
sion. De esta forma, la reduccion de brechas se da por medio de una mayor conec-
tividad fisica pero también al generar las condiciones necesarias para atraer in-
versiones y reducir las asimetrias, avanzando hacia una mayor igualdad (Oddone,
Quiroga Barrera Oro, Sartori de Almeida Prado, Williner, 2016).

Tanto en términos politicos como sociales, educativos y culturales esto tiene
consecuencias para el desarrollo territorial. Pero particularmente aqui hace-
mos hincapié en los aspectos econémicos, productivos y comerciales que
derivan de los anteriores. La desorientacién de las politicas que superen las
fronteras y que permitan pensar una articulacién e integraciéon econémica,
productiva y comercial restringe las posibilidades de crecimiento econémico
de los sectores que actualmente existen. Ademas, impide la cooperacién en-
tre los distintos productores, empresas y gobiernos para mejorar la produc-
tividad de estos sectores y, sobre todo, obstruye la posibilidad de desarrollo
regional al impedir la transformacion de la estructura productiva.

Como mencionamos anteriormente, si bien la desconexion fisica no es el
unico problema para avanzar en la integracion de esta region fronteriza, si es
una seria restriccion para que los paises impulsen un desarrollo endégeno,
un mercado ampliado y el comercio y, en la escala, ademas provoca que las
inversiones sean menores y de bajo impacto en el empleo y el desarrollo de
la region. Impide el trafico de turistas y camiones que quieran cruzar hacia
Brasil y Uruguay, y de aqui se deriva un incremento de los costos logisticos
que también repercute en otros aspectos que van mas alla de los producti-
vos y comerciales, los que a su vez retroalimentan esa desconexion. Esto
refiere a la desintegracion del sistema educativo, de la cultura, la politica y
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la sociedad. La desconexion de estos aspectos es lo que impide pensar en
escalar sobre niveles superiores de transformaciones econémicas, porque
estas implican una politica orientada a transformar la manera en que sus ha-
bitantes piensan la frontera y pueden combinar a “los otros” con “nosotros”.

Por eso, decimos que la existencia de un puente no garantiza que se de-
sarrolle una o el conjunto de las localidades que conforman una regién. Para
el caso que aqui estudiamos, la ausencia de esa conexion vial se suma a un
conjunto de otras que caracterizan a las tres localidades y que remarcan sus
limitaciones de desarrollo.

A pesar de los avances logrados en los ultimos anos a nivel federal, pa-
receria que esa apertura alcanzada no logra llegar al territorio y transfor-
marse en acciones concretas. Mas alla de la construccion del puente, que
ya supero la etapa de estudio de impacto ambiental, los comités de frontera
tienen una capacidad de acciéon muy marginal que se minimiza por no con-
tar con presupuesto para iniciar las acciones que desean y que la poblacién
propone y apoya. El sector educativo se encuentra totalmente desarticula-
do y los esquemas y contenidos de ensefianza refuerzan un concepto de
frontera que acentuan las dificultades de pensar, y actuar sobre, el territorio
de forma integrada.

Histéricamente la creacion y la definicion de las “Areas de Seguridad de
Frontera” coincidieron con la etapa mas critica de la Segunda Guerra Mun-
dial. Desde 1944, en la Argentina “se perfilaron dos ambitos espaciales para
aplicar politicas sectoriales de integracion: uno en correspondencia a las
areas de frontera y otro abarcando el resto de los respectivos territorios” (Se-
jas, 2003).

A partir de la década del sesenta alcanzé una evolucion que fue acompa-
fiada por otro contexto internacional en la cual “[...] se ignor¢ la posibilidad de
una politica de integracion fronteriza en términos reales, sobre la conviccién
de considerar a estos espacios territoriales como zonas geopoliticas poten-
cialmente conflictivas, en las cuales el Estado debia hacerse presente solo
para asegurar la soberania y resguardar su seguridad fisica"36

36« Bajo esta concepcion se comenzaron a instrumentar politicas nacionales que se orientaron a
lograr seguridad en las areas de frontera a través del “desarrollo”, finalidad a la que respondié la Ley
18.575 del 30-1-70, que establecia la determinacion de “areas de frontera” como los sectores a su
vez mas criticos dentro de las” zonas de frontera” y que por ello requerian una prioridad absoluta
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En 1970 el presidente Juan Carlos Ongania sanciona y promulga la Ley
N°18.575 a través de la cual “[...] establece las previsiones tendientes a pro-
mover el crecimiento sostenido del espacio adyacente al limite internacional
de la Republica, que a estos efectos se considerara Zona de Frontera para
el desarrollo”.

Recién a mediados de la década de los ochenta el concepto de frontera
se acerca al de integracion de las regiones, lo que se relaciona con la finali-
zacion de los regimenes militares en los tres paises. A partir de ese momen-
to, la integracion latinoamericana, al menos en lo formal, pasé a estar en el
discurso politico. Desde entonces, el concepto de frontera pasa de ser un
limite rigido, conflictivo y peligroso a un espacio “area”, a “region fronteriza”.
Es decir, se produce una reconceptualizacion del espacio, del territorio, de la
frontera, a partir de la cual comienzan a surgir iniciativas conjuntas entre es-
tos paises. Asi, en el marco de proyectos principalmente de infraestructura
de comunicacioén y de generacion hidroeléctrica comenzé una etapa favora-
ble a la integracion y la cooperacion (Sejas, 2003).

Mucho después, en 1994, a través del Decreto N°887/94 se unifican los
limites de la Zona de Frontera para el Desarrollo, establecida por la Ley N°
18.575, y la Zona de Seguridad de Fronteras, creada por el Decreto-Ley N°
15.385/44-Ley 12.913. Este Decreto-Ley acompaié el inicio del dltimo impul-
so estructural del proceso de integracion que, principalmente, se enfocé en
aspectos comerciales. Sin embargo, no avanzé de la misma manera en las
fronteras. A partir de ese momento, la legislacién de las fronteras se orientd
a una vision de defensa y prevencion que solo mostré por un tiempo, al me-
nos en el discurso, una perspectiva mas integradora y desarrollista que se
documentd en los acuerdos mencionados.3”

Esa curiosa relacion, o no relacién, conceptual y politica entre dos nocio-
nes y dos diferentes visiones de frontera pareceria oponerse y contradecirse

de atencién por parte de las autoridades gubernamentales; aunque los recursos institucionales —y
los econémicos— aplicables para implementar tales objetivos fueron de escasa relevancia y conse-
cuentemente magros los resultados.

37 De hecho, de acuerdo con una publicacién del Ministerio de Defensa de la Nacién Argentina, [...]
La legislacion fue reformada en 1996 pero su autoridad de aplicacion es la Comision Nacional de
Zonas de Seguridad, que hace casi una década no sesiona por hallarse sin presidente designado”.
(En:  https://www.argentina.gob.ar/noticias/gdespu%C3%A9s-de-20-a%C3%B1o0s-el-estado-se-ha-
ce-cargo-de-las-fronteras.
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en los aspectos legislativos, en los discursivos y también en las acciones
—o inacciones— reales.38 La relacién —tensién— entre el contexto histérico,
la legislacion, el discurso y la integracién real no habrian coincidido en la
historia.39 La visién que hoy predomina de las fronteras es la de prevencién,
de defensa, porque entiende que la frontera es peligrosa, hay riesgos ante
la invasion de “los otros”. Actualmente, el nuevo impulso que el Gobierno
nacional argentino desea dar a la politica fronteriza se enfoca en una visién
de la frontera orientada en este sentido. Esto quedé expuesto en la publi-
cacion hecha por el Ministerio de Seguridad de la Nacion el dia 10 de enero
del afio 2017 bajo el titulo “Después de 20 anos, el Estado se hace cargo de
las fronteras terrestres y maritimas”. Alli comunican los avances logrados
“El Presidente Mauricio Macri, mediante la firma del decreto 27/2017, deci-
dié hoy impulsar una politica de estado integral para asegurar la presencia
efectiva del Estado Nacional en los mas de 9600 kildmetros de extension de
nuestras fronteras”.

Este comunicado hace referencia a una nueva modificaciéon de la Zona
de Seguridad de Fronteras. En él, la ministra de Seguridad*® —doctora Pa-
tricia Bullrich— destacé que “[..] la lucha contra el narcotrafico es prioridad
para este gobierno y no es posible sin una politica nacional en las fronteras”.
Mientras que el Secretario de Fronteras, licenciada Luis Green, remarcé que

38 En este sentido, la creacion de la Comisién Nacional de Fronteras (Argentina) a través del De-
creto 68/2017 es un nuevo elemento a tener en cuenta; pero su novedad ain no nos permite poder
analizar el impacto efectivo que tendra en el desarrollo de estas complejas regiones.

9 Estas interesantes superposiciones también se observan en la Constitucién Nacional de Brasil
en el inciso Il del Articulo 3 dice: “La franja de hasta ciento cincuenta kilometros de ancho a lo largo
de las fronteras terrestres, designada como franja de frontera, es considerada fundamental para la
defensa del territorio nacional y su ocupacion y utilizacién sera regulada en ley”. A la vez, El Minis-
terio de Integracion Nacional de Brasil cumple sus funciones sobre una visién de la faja de frontera,
respecto de la cual entiende que su Comisién Permanente para el Desarrollo y la Integracion de la
Faja de Frontera (CDIF): “Tiene la atribucion de contribuir para el perfeccionamiento de la gestion
de las politicas publicas para el desarrollo de la faja de frontera, estimulando la articulacion y la
articulacién con los gobernantes locales”. (Sitio web del Ministerio de Integracion: <http://www.
mi.gov.br>). Aqui encontramos dos cosas interesantes: por un lado que el desarrollo de la faja de
frontera esté limitado por la Constitucién Nacional de Brasil. Por otro, la faja de frontera no incluye
a las localidades vecinas porque implica una distancia de 150 km desde el limite fronterizo hacia
dentro de Brasil. Para el caso argentino representa una faja que acompaia todo el largo de la fron-
tera terrestre y maritima con una extension no superior a los 150 km en el caso del limite terrestre
y de 50 km en el maritimo.

40 vease <https://www.argentina.gob.ar/noticias/gdespu%C3%A9s-de-20-a%C3%B10s-el-estado-
se-hace-cargo-de-las-fronteras> (Consultado el 12/11/2019).
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“el objetivo es tener fronteras abiertas a la integracion con los paises limitro-
fes, al turismo y al comercio internacional pero cerradas a los delitos trans-
nacionales y blindadas contra el narcotrafico”.

Con este Decreto, el comunicado celebra el avance en contra del narco-
tréfico al poder contar con mas herramientas para combatirlo y anuncia que
en el término de 180 dias serd enviado al Congreso de la Nacion el proyecto
para una nueva Ley de Fronteras. “Es una deuda de la democracia que la
legislacion vigente tenga mas de 70 anos”.

En este sentido la visién de la politica de frontera refiere al limite, al pe-
ligro y al delito. Esto queda expuesto tanto en el contenido del comunicado
realizado por el Ministerio de Defensa en enero del afio 2018 como en el De-
creto 27/2017 que promueve la creacion de la Comision Nacional de Zonas
de Seguridad y detalla su composicién en la cual excluye a todas las areas
del Estado relacionadas con el desarrollo y deja solo a las areas relacionadas
con la seguridad.

Por eso entienden que: “Necesitamos consensuar una normativa moder-
na y eficaz para combatir el narcotrafico y la complejidad del delito trasna-
cional. [Porque hace] 22 afios que no se revisa el ancho geografico de la Zona
de Seguridad de Fronteras”. Y, a la vez, considera necesario, por lo anterior,
“[...] devolverle al Estado la capacidad de coordinar politicas publicas en la
Zona de Seguridad de Fronteras de acuerdo a lo que establece la Ley de Se-
guridad Interior, respaldando el accionar de Gendarmeria y Prefectura”.

Conclusiones

De acuerdo a lo descrito y lo desarrollado anteriormente mostramos que en
las areas de frontera en general, pero particularmente en esta triple fronte-
ra entre Argentina, Brasil y Uruguay, las politicas de frontera parten de una
conceptualizacién orientada a la prevencion, al conflicto, al limite, al riesgo,
al peligro de invasion por los “otros”. A partir de esta visién proteccionista de
la frontera, el territorio, la regién fronteriza, la integracion, el desarrollo y la
cooperacion parecen pertenecer solo al discurso politico, y en algunos casos
al argumento legal, que no llega a materializarse en acciones reales de desa-
rrollo regional que permitan potenciar y aprovechar la capacidad productiva
y la ventaja estratégica que mencionamos.
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A pesar de la mejora en las relaciones diplomaticas entre los paises lue-
go de finalizadas sus respectivas dictaduras militares y, ademas, de haber
avanzado durante treinta afios con el proceso de integraciéon del Mercosur,
aun hoy se sostienen politicas que entienden a la frontera como un area de
delincuencia, limite, invasion y peligro. Pero, a la vez, tales politicas desatien-
den los nuevos desafios, peligros e invasion cultural e influencia politica que
ejercen algunos paises sobre la nacion a través de las nuevas tecnologias de
la informacion y la comunicacion.

La evolucién de la legislacion que regula la actividad, y la intervencion
del Estado, en las areas de frontera parte de un concepto de estos territorios
que, a priori, supone que son potencialmente peligrosos. Por lo tanto, las po-
liticas derivadas de este marco legal condicionan y limitan las posibilidades
estructurales de desarrollo de estas regiones. A la vez, tampoco generan las
condiciones y las oportunidades para que estas politicas se puedan desa-
rrollar a nivel subnacional. Como consecuencia, la region queda atrasada y
subdesarrollada relativamente respecto a otras de sus propios paises, su po-
blacién se siente alejada de —y abandonada por— sus gobiernos centrales y
a la vez percibe simultdneamente una cercania y una lejania con sus vecinos
mas cercanos que pertenecen a otros paises porque no puede alcanzar una
vision regional, transfronteriza del territorio.

Por un lado, entonces, las politicas de construccién de una identidad na-
cional —sobre todo desde la escuela—, que implican separar a “otro” de “no-
sotros” desde lo cultural, lo educativo y lo simbdlico, quedan desencajadas
de la amplitud y evolucion hacia una visién, una identidad, regional transfron-
teriza. Por otra parte, esas mismas politicas culturales, sociales y educati-
vas orientadas hacia adentro de las fronteras quedan desconectadas de las
transformaciones que la tecnologia provoca en los procesos de aprendizaje,
los cambios sociales y la interculturalidad. A partir de alli, la estructura edu-
cativa quedaria obsoleta frente a las transformaciones de la economia pero
particularmente de la produccion y el comercio. Finalmente, al no haber una
identidad transfronteriza, el territorio queda dividido y desconectado. Por
eso, es dificil iniciar procesos que aceleren la dindmica productiva y comer-
cial del territorio mas alla de las fronteras. Entonces, dificilmente el Mercosur
pueda lograr una profundizacién en la integracion si ese proceso no comien-
za por las fronteras donde ocurre la integracion real. Esa primera integracion
es educativa, cultural y social porque estas son las principales fronteras que
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dividen al territorio. Se podra alentar el proceso de integracion si los habitan-
tes de ese territorio pueden sentirse parte de una “regién fronteriza” que va
mas alla de las fronteras (ver Sejas, 2003). Seria alentador que la integracién
productiva, el comercio, el mercado, las cadenas de valor y la estrategia de
desarrollo trasfronteriza puedan enfocarse en diluir las fronteras sociales y
culturales a partir de una transformacion de la politica educativa. Una iden-
tidad territorial transfronteriza, un amplio conocimiento del “otro” permite
una apropiacion cultural —una combinacién— y ya no una separacion entre
el “otro” y el “nosotros”. Aquella transformacion de la educacion —desde otra
conceptualizacion de la frontera y del “otro”— también permitiria mejorar el
perfil productivo desde estructuras primarizadas y tradicionales hacia otras
industrias creativas. Este desarrollo es mucho mas potente cuando las fron-
teras se diluyen porque facilita nuevas combinaciones de ideas y de recur-
sos para el desarrollo de la region fronteriza.

En términos especificamente econémicos, productivos y comerciales,
las politicas que actualmente se piensan sobre la frontera estarian indican-
do una direccién opuesta que limitaria las posibilidad de mejorar la produc-
tividad y competitividad a nivel micro y mesoeconémico de los sectores
que caracterizan el perfil de esta region; a la vez, tampoco permitirian una
alteracion del motor de desarrollo regional y el impulso de industrias mas
dindmicas que mejoren la estructura productiva, los salarios, el flujo de ren-
ta local, la distribucion del ingreso y el desarrollo de la region mas alla de
las fronteras.

En este aspecto es inevitable detenerse porque, paradéjicamente, las re-
giones fronterizas mas relegadas, abandonadas y postergadas por sus go-
biernos federales parecerian ser las mas pobres y desiguales, dado que no
acceden a las mismas politicas de desarrollo que tienen otras regiones solo
por el hecho de pertenecer a la faja de seguridad de frontera. Entonces, nos
preguntamos —para concluir— si existe alguna relacion entre las condiciones
de vida, el nivel de pobreza, la cantidad y calidad del empleo, el nivel de ingre-
sos y su distribucion con el nivel de seguridad de las regiones de frontera. Es
decir, quizas una peor calidad de vida podria construir un escenario favorable
al contrabando vy la ilegalidad. Sin necesidad de citar casos especificos, el
contrabando, sobre todo en zonas de frontera al norte de la Argentina, repre-
senta en muchos casos, mas que un delito, una de las principales activida-
des econémicas de esas regiones fronterizas. Entonces, ¢el problema es el
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delito o las insuficientes politicas de desarrollo? Si fuera asi alcanzaria con
militarizar toda la faja de frontera, pero esto demostré ineficacia inclusive en
paises con fuerzas militares superiores a las de Argentina. Si esto fuera asi,
las politicas de seguridad de frontera vigentes, que tienen por fin prevenir y
detener el delito, quizas podrian estar promoviendo lo contrario por partir de
un concepto de frontera que no coincide con las transformaciones globales.
El avance de las tecnologias de la informacién y la comunicacion, suimpacto
en la educacion, la sociedad, la cultura, la politica, la produccion y el comer-
cio ponen en escena un nuevo debate sobre el territorio, la frontera y la iden-
tidad que va mas alla de los limites juridico-politicos y de nuestra capacidad
de comprender el rol, y alcance, del Estado en este contexto.
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Estructura productiva de las empresas berazateguenses
en la actualidad. Factores de competitividad sistémica

Mariana Cuello

Introduccion

En las Ultimas décadas, la ciudad de Berazategui ha mostrado un dinamis-
mo en lo que hace a sus industrias, encaminandose hacia un proceso de
crecimiento. Dicho dinamismo se sostuvo en un marco de oportunidades
cambiantes definidas por transiciones de gobierno, incertidumbre respecto
al escenario econémico internacional y otros aspectos de coyuntura. Este
capitulo busca delinear los primeros aportes en torno a la caracterizacién
de la estructura productiva de las industrias del partido, dando cuenta de su
composicion actual, evolucidn reciente de sus inversiones, nivel de empleo
y otros aspectos de las firmas que caracterizan su competitividad en la ac-
tualidad. Ello servira para reflexionar sobre la influencia del entorno macro,
el nivel meta y meso sobre la competitividad de estas firmas y, a la vez, el
aporte de la competitividad de estas firmas sobre el resto de los niveles.
Delinearemos los primeros aportes a la caracterizacion de las empresas
del partido, buscando no solo dar cuenta de los factores de competitividad
sistémica actual de las mismas, sino también establecer las bases para la
realizacion de futuros estudios que sirvan para la cooperacion del ambito
académico en la generacion de instrumentos e iniciativas de fomento a la
produccién. Para este propdsito, el capitulo comienza por la definicion del
marco tedrico que da forma a las ideas y nociones basicas de la compe-
titividad tomadas como base, continuando con una caracterizaciéon de la
estructura productiva industrial de Berazategui, via clasificacion por rubros,
tamaio, antigliedad, uso de la capacidad instalada, y redes de ventas y com-
pras. La caracterizacién sigue con una descripcion del comportamiento pro-
ductivo de las firmas, analizando la evolucién de las ventas y sus estrategias
para contrarrestar pérdidas, las inversiones y las limitaciones al crecimiento.
Se finaliza con un analisis de competitividad sistémica teniendo en cuenta
la interaccion de los niveles micro, macro, meso y meta en la actualidad, que
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definen los rasgos de competencia de las empresas. Las conclusiones dan
cierre al capitulo, exponiéndose alli las ideas generales plasmadas en el mis-
mo asi como también una serie de recomendaciones para aplicar teniendo
en cuenta el analisis realizado.

1. Marco teorico

El concepto de competitividad se ha nutrido de aportaciones provenientes
de distintos autores y corrientes de pensamiento a lo largo del tiempo. Sin
embargo, en la literatura se encuentra consenso acerca de que no existe
una definicién unica de competitividad, constituyéndose la misma en un
concepto algo difuso y de compleja medicion. Desde las primeras aproxima-
ciones de David Ricardo y Adam Smith enfocadas en el intercambio entre
paises y la discusidn de las ventajas absolutas y comparativas, la competi-
tividad ha adquirido distintas adjetivaciones seguin desde dénde se analice
y surja el aporte.

Del lado de los autores neoclasicos y ligados a la idea de desarrollo eco-
némico, se postula la presencia de una funcién de produccion con dos facto-
res, trabajo y capital, con rendimientos decrecientes. Dentro de estas teorias
se destaca el modelo de Solow (1956,1957) que explica el crecimiento a lar-
go plazo mediante una variable exégena, el progreso técnico. Las teorias de
Prebischy otros autores de la Cepal de los afios cincuenta y sesenta también
realizan aportaciones desde la 6ptica del desarrollo econémico, refiriéndose
a las caracteristicas estructurales que diferencian a los paises periféricos
latinoamericanos de los paises centrales, y que son causa de que los lati-
noamericanos perpetien bajos niveles de ahorro y productividad. Segun los
autores, la solucion a esta situacion seria la creacion de estructuras produc-
tivas adecuadas mediante politicas publicas.

Una de las clasificaciones mas comunes a la que se aplica el concepto es
la que es la que distingue entre competitividad de la firma o industria (micro),
y la correspondiente a la nacion como un todo (macro). Esta clasificacion ha
sido analizada detalladamente por Chudnovsky y Porta (1990). Segun Krug-
man (1997), la competitividad se puede interpretar a escala de la firma, es de-
cir, a nivel microeconémico, observando la tasa de crecimiento interna del ni-
vel de productividad. También podemos distinguir la vision microeconémica
comercial, que considera la participacion de las firmas tanto en el mercado
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doméstico como en el internacional, aunque hay visiones micro mas amplias
que aluden al nivel de ganancia y bienestar alcanzados por las firmas como
factores de competitividad. Del lado de la macro, las visiones apuntan a la
medicién de indicadores a nivel agregado, por lo tanto la unidad de analisis
es el pais. Aqui se mide la competitividad en términos cuantitativo, obser-
vando la evolucién de la balanza de pagos, nivel de producto, etc. Aunque
también abarca aspectos de bienestar que analizan el impacto sobre el nivel
de vida de los habitantes.

Otras definiciones del concepto incluyen elementos de andlisis mas am-
plios, como el enfoque estructural, que segun Chesnais (1988)

[..] es una forma de expresar el hecho de que, mientras la competitividad de las
firmas obviamente reflejard practicas de gestion exitosas por parte de los en-
trepreneurs o ejecutivos corporativos, su competitividad también provendra de
tendencias economia especificas de largo plazo, de la fortaleza y eficiencia de
la estructura productiva de la economia, de su infraestructura técnica y de otros
factores determinantes de las externalidades sobre las cuales las firmas pueden

desarrollarse.

Por lo tanto, esta definicion incluye la suma entre la competitividad indivi-
dual de las firmas y las caracteristicas de la estructura econémica en que
ellas participan. Como superadora de esta definicién aparece la nocién de
competitividad sistémica, elaborada por el Instituto Aleman de Desarrollo,
que brinda un marco para el analisis y la configuracion de los factores que
determinan la competitividad en los paises en desarrollo. Para ello propone
cuatro niveles que incluyen los elementos que permiten a las empresas de
un pais competir internacionalmente; estos niveles son: micro, meso, meta
y macro. El nivel meta se refiere a la capacidad que tiene una sociedad para
alcanzar los objetivos establecidos de manera conjunta, es decir, es la es-
tructura social que se complementa con la econdmica. Las condiciones
macroeconémicas estables, que no perturban la consecucion de los obje-
tivos de competitividad y de crecimiento econémico, se ubican en el nivel
macro; mientras que en el meso se encuentran las redes de colaboracién
interempresarial, que permiten aumentar las capacidades individuales de las
empresas. En el micro estan las capacidades de las empresas en cuanto al
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proceso de industrializacion, aplicacion de tecnologias, diversificacion de la
demanda, etcétera.

Esta concepcion, que serd la base tedrica de este capitulo, alude a una di-
versidad de elementos que operan de manera sistémica en la competitividad
de los paises, donde la clave parece estar en la vinculacion e interrelacion
entre los distintos niveles y no en los esfuerzos aislados de cada uno.

Esta diversidad de elementos servird para estudiar el estado actual de las
empresas del partido de Berazategui desde una éptica micro, examinando la
interaccion con los demas niveles.

2. Berazategui: la reestructuracién de una ciudad

El partido de Berazategui en las ultimas décadas parece haber comenzado a
presentar signos de crecimiento, producto de la reestructuracién de sus par-
ques industriales, las iniciativas locales para el fomento de las actividades
productivas, la realizacion de eventos culturales de gran porte, que a su vez
dan cuenta de la conformacién de un sentido de identidad y pertenencia de
sus ciudadanos. Las campaiias de alfabetizacion, el acceso a servicios de
salud y beneficios exclusivos en turismo para ciudadanos del partido, son
otras de las acciones que buscan impulsar un proceso de desarrollo terri-
torial. Por otro lado, la vinculacién de las autoridades locales con el &mbito
académico también se viene profundizando en los Ultimos afos y permite
compartir experiencias locales.

3. Estructura productiva industrial de Berazategui

En los ultimos afos desde el ambito publico se ha avanzado en la definicién
de herramientas para la medicion y evaluacién del comportamiento de las
firmas del partido, principalmente desde la Municipalidad de Berazategui,
donde se fueron disefiando instrumentos que sirvieron para establecer los
primeros estudios e informes de coyuntura a nivel local. Los datos analiza-
dos en este capitulo provienen de los relevamientos realizados por el Obser-
vatorio Productivo Local (OPL), que opera desde la Secretaria de Trabajo y
Desarrollo Productivo del partido. Se extrae informacion del Relevamiento
Econdémico realizado a mediados de 2017 y del primer Informe trimestral de
empleo, elaborado durante el mes de septiembre. Una primera observacion
de estos datos nos permite hacer una aproximacién sobre el nimero de in-
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dustrias que se encuentran en la ciudad en la actualidad y su clasificacion
por tamano. Del total de 535 empresas contabilizadas para marzo de 2017,
casi el 68 % se corresponde con el rango de facturacién mas bajo, que agrupa
a las empresas pymes y mipymes. El total de empresas coloca a la ciudad
entre aquellas con mas industrias y, a su vez, la composiciéon de su tamano
muestra una importante presencia de empresas de menor porte en el Parti-
do. Ello se puede apreciar a partir de la Tabla 1.

Tabla 1. Clasificacion de empresas por facturacion

Porcentaje de la cate-
Facturacion bruta (en Cantidad de empresas | goria dentro del total de

Categoria | mjllones de pesos) industriales empresas industriales
radicadas en el partido

6 756 1 0,19

5 Superior a 150 4 0,75
menos de 755

4 Superior a 30 15 2,80
menos de 150

3 Superior a 6 67 12,62
menos de 30

2 Superiora 1,2 86 16,07

menos de 6
1 Menora 1,2 362 67,66
Totales 585 100

Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.

A partir del dltimo relevamiento industrial realizado para el segundo semes-
tre de 2017 por el OPL con una muestra de 140 establecimientos industria-
les, se examind la composicién de firmas por rubro; el metaltrgico aparece
como el mas importante, agrupando el 22 % de las empresas. En segundo lu-
gar esta el rubro maderero, con el 16 % de empresas, y luego aparece “Otros”
con el mismo porcentaje, en el que se agrupan firmas dedicadas a seguridad,
revestimientos y ceramicos y lavanderia, entre otras (Figura 1).

A partir de la Figura 2 podemos observar que el grueso de las firmas se
dedica a la produccién de sus bienes, con 110 casos que representan el 79 %
del total. Otras 22 se dedican a la venta y equivalen al 16% del total, repar-
tiéndose el resto entre reparaciéon de magquinaria con 5 casos y ensamble
con 2, representando un 4 y 1% respectivamente.
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Figura 1. Rubros

3%

= Textil m Metalurgico ® Metalmecanico
E Papel/carton  mQuimica = Madera
B Alimentos M Caucho/plastico m Vidrio

B Electricidad E Construccion ™ Otra

Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.

Figura 2. Tipo de actividad

m Ensamble mProduccion m Reparacion de maquinarias m Venta

Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.
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En cuanto al tipo de bienes o servicios, la produccién de bienes finales com-
pone el primer tipo, con 48 empresas que se dedican a ello, seguido por la
provision de servicios al consumidor con 43 y por servicios a terceras firmas,
con 34 (Figura 3).

Figura 3. Tipo de bienes o servicios que produce la empresa

M Bienes de capital W Insumos intermedios
w Bienes finales ® Servicios al consumidor

m Servicios a terceras firmas

Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.

Si bien al observar la Figura 3 vemos que la produccién de bienes parece
superar a la de servicios, vale destacar que hay 16 empresas que se dedican
a la provisién de mas de un bien o servicio; 5 se dedican a la provisién de
servicios al consumidor y a la vez a terceras firmas; 1 a la produccién de
insumos intermedios y bienes finales, y 7 combinan la provision de bienes
y servicios; de ellas, 4 proveen bienes finales y servicios al consumidor, 1
bienes de capital, bienes finales y servicios al consumidor, y 2 bienes finales
y servicios a terceras firmas.

En cuanto a la antigliedad de las empresas, la informacién recolectada
arroj6 que la mayoria se crearon entre 1990 y 2009, nucleando 73 firmas que
representan el 56 % del total. Un 26 %, 34 firmas, se creé en la ultima etapa
de 2010 a la actualidad. Ello da cuenta de que la creaciéon de empresas se
ha concentrado en los ultimos 30 afos, aproximadamente, en comparacion
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con el periodo anterior. En esta linea, en las ultimas dos etapas, se crearon en
promedio 3 empresas cada afio y medio, mientras que en el periodo anterior
se cre6 una cada afo y medio. Ello se puede apreciar con el Figura 4.

Figura 4. Antigiiedad de las empresas

T% 4%

W Antes de 1950 W 195021969
™ 1970a 1989 W 1990a 2009
® 2010a la actualidad

Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.

Un determinante importante a la hora de referirse a la competitividad de las
empresas tiene que ver con el uso de la capacidad instalada. Al respecto la
informacion recolectada muestra un importante nimero de empresas que
en la actualidad operan por debajo de sus capacidades. Seguiin observamos
en la Figura 5, solo 10 empresas de las encuestadas utilizan a pleno su ca-
pacidad instalada.
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Figura 5. Uso de capacidad instalada

Al100 %

Entreel 60y el 90 % Entreel 10y el 30 %

Entre el 30 y el 60 %

Nivel actual de produccién en relacién con maximo de capacidad

Fuente: elaboracién propia basada en datos del OPL.

En comparacion con el mismo mes del afno anterior, el 48 % de las empresas
encuestadas no registro variaciones en la capacidad instalada, el 20 % indicé
una disminucién de mas del 20 %, mientras que el 18 % observo que se redujo
menos del 20%. Una baja proporcién (7 %) declaré que se incrementd. Por
lo tanto, la evolucidn general se muestra entre un nivel estable con alguna
tendencia hacia la baja en este afo.

Respecto a la caracterizacion de las empresas por cantidad de trabaja-
dores, a partir del primer relevamiento trimestral de empleo se obtuvo que
el 31,7% de las firmas tiene entre 10 y 19 trabajadores, el 26,8% entre 1y 9
trabajadores y el 24,4 % tiene entre 20 y 49 trabajadores. Al examinar la can-
tidad de trabajadores por rubro, se obtuvo que las firmas del metalurgico pre-
sentan los tres rangos mas bajos de empleados. Las empresas del maderero,
por su parte, se encuadran bajo el segundo rango de 10 a 19 trabajadores. El
rubro textil y el de alimentos presentan una firma cada uno con 90 emplea-
dos y mas, y el de papel/cartén cuenta con dos firmas bajo este rango.

En cuanto a los trabajadores por tipo, hay una concentracién de opera-
rios, que representan el 64 % del total de trabajadores, en segundo lugar se
encuentra el personal administrativo con el 17% sobre el total, y en tercer
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lugar la categoria trabajadores con un 8% por sobre el total. Esto se puede
observar a partir de la Figura 6.

Figura 6. Cantidad de trabajadores por tipo

B Cantidad de trabajadores B Cantidad de operarios
B Cantidad de personal comercial W Cantidad de personal administrativo

B Cantidad de propietarios

Fuente: elaboracién propia basada en datos del OPL.
4. Redes de proveedores y distribucion de las ventas

Otro de los aspectos indagados tiene que ver con la distribucion de las ven-
tasy de las compras tanto por zonas como por mercado. A partir de la Figura
7 podemos ver que hay una dispersion en las ventas por zona,; 65 empresas
sefalaron que el porcentaje de ventas se corresponde en un 0-10% con Be-
razategui, 67 se dirige al conurbano sur, 97 al conurbano norte, 107 al conur-
bano oeste, 87 al interior del pais, 81 a CABA 'y 134 al exterior. Ello da cuenta
de la diversidad de destinos a los que dirigen sus ventas las empresas rele-
vadas del partido.
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Figura 7. Distribucion de las ventas por zona
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Porcentaje de ventas en Berazategui

Porcentaje de ventas en otros partidos del Conurbano Sur
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Porcentaje de ventas en el interior del pais

Porcentaje de ventas en CABA

Porcentaje de ventas en el Lxterior

Porcentaje de ventas en No sabe/No contesta

Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.

Esta tendencia se replica al analizar la distribucion de las ventas por merca-
do, donde 116 de las empresas encuestadas sefalaron que las distribuidoras
regionales se llevan entre el 0y el 10% de las ventas, 113 indicaron el mismo
porcentaje para los mayoristas, 134 los supermercados, 124 los minoristas,
87 los consumidores finales y 88 otros. Ello se puede apreciar en la Figura 8,
donde ademas se verifica que hay un grupo de empresas que concentra la
distribucién de las ventas en pocas zonas, estando los consumidores finales
y otros como los principales destinos, con mas del 71 % de las ventas.
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Figura 8. Distribucion de las ventas por mercado
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Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.

En cuanto al abastecimiento de proveedores, se verifica también una disper-
sion por zonas, siendo Berazategui la principal, seguida por el conurbano sur,
y en tercer lugar el conurbano norte (Figura 9).

Vinculado a este tema, se indagé a los encuestados sobre la industria
de Berazategui y su opinidn acerca de la posibilidad de desarrollo de una
cadena de proveedores locales. Al respecto, el 83% (115 empresas) cree que
deberia desarrollarse una en el partido.

Por lo tanto, se observa dispersién en las ventas y en los proveedores
para la mayoria de las firmas, de las cuales una importante proporcién de-
searia que se desarrolle una cadena de proveedores a nivel local.

Ademas de lared de ventas y compras de las industrias, otro aspecto que
hace a su formalidad tiene que ver con la presencia de actividad sindical. El
40% de las empresas encuestadas sefalan que se encuentran adheridas a
un sindicato, entre los cuales mencionan la Unién Obrera Metalurgica, el sin-
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dicato de Comercio, el sindicato del Vidrio, sindicato de la Industria del Papel
y Carton, Obra Social de Empleados Textiles y Afines (OSETYA), Asociacion
Obrera Textil (AOT) y Federacién Unica de Viajantes en Argentina (FUVA).
Solo una empresa se encuentra adherida a mas de uno. El 29,3 % cuenta con
comision interna. Respecto a la presencia por rubros, el metaltrgico, el de pa-
pel/carton y el textil concentran las empresas con presencia de esta figura.

Figura 9. Distribucion de compras por zonas
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Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.
5. Comportamiento productivo de las empresas

Ademas de la caracterizacion de la estructura productiva de las firmas de
Berazategui, se recolecté informacion sobre su comportamiento respecto
de las estrategias implementadas en el ultimo afio para contrarrestar pér-
didas econdmicas producto de la retraccion de la actividad. Como primer
punto, cabe sefalar que el 75% de las firmas encuestadas indicé que perci-
bié una reduccidén en sus ventas en comparacion con el mismo periodo del
afo anterior. En cuanto a las estrategias implementadas ante esta caida,
el 35% decidié no aplicar ninguna medida, mientras que el 22% tuvo que
reducir personal, el 20% redujo los turnos de produccién y el 19% redujo
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horas extra (Figura 10). Los rubros que mas utilizaron como estrategia la
reduccion de personal son el metalurgico, el maderero y, en tercer lugar, el
caucho/plastico.

Figura 10. Estrategia implementada frente a la contraccién de las ventas
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B Redujo personal ¥ Redujo turnos de produccion

Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.

Esto quiere decir que las estrategias se centraron en la reduccion de costos
laborales para paliar los efectos de la caida. La variacién de trabajadores
respecto al afo anterior se muestra en la Figura 11.

En cuanto a los factores que operan como limitadores del crecimiento,
segun se aprecia en la Figura 12 el principal condicionante esta asociado a
los costos, mas precisamente a los costos de materiales, materias primas e
insumos. En segundo término se ubica la presion fiscal como condicionan-
te. La insuficiencia de demanda de los productos también es una limitacion
destacada, ocupando el tercer lugar de importancia.
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Figura 11. Variacion de trabajadores por rubro (mismo mes del aiio anterior)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos del OPL.

Figura 12. Factores que limitan el crecimiento
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Fuente: elaboracion propia basada en datos del OPL.
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6. Niveles de competitividad: micro, macro, meso y meta

A partir de la informacién aqui analizada se puede realizar un esbozo de la
estructura productiva de las empresas industriales de Berazategui y los fac-
tores de competitividad sistémica actual.

Las caracteristicas de las firmas son el resultado de un proceso de re-
cuperacion y crecimiento que viene evidenciando la ciudad en las dltimas
décadas, etapa que marca la creacion de muchas de las empresas relevadas
por OPL. El entramado productivo se compone esencialmente de pymes y
mipymes, que emplean una importante proporcion de la poblacién local y
se dedican esencialmente a la provision de bienes de consumo. Asimismo,
se observa un importante nimero de firmas que operan por debajo de su
capacidad, lo cual indica un potencial de crecimiento y despliegue mayor
al actual. Estas caracteristicas dan forma al nivel micro de nuestro anélisis,
aunque a su vez algunas se asocian a los demas niveles. En esta linea, el uso
de la capacidad instalada se ve asociado a factores macro, en el sentido de
que la coyuntura actual aparece como un condicionante para la inversion en
equipos, la incorporacion de nuevo personal o la adquisicion de insumos que
permitan ocupar y dar uso a su capacidad en su totalidad. Ello también se
evidencia al analizar las inversiones por rubros, dado que materias primas,
insumos y equipos se vieron reducidos en comparacion con el afio anterior.
Por lo tanto, el contexto econémico nacional, fundamentalmente en lo que
hace al proceso inflacionario, parece componer un elemento condicionante
para un correcto aprovechamiento de las capacidades potenciales de las fir-
mas. Esta idea es reforzada por las firmas mismas cuando se indaga sobre
los condicionantes al crecimiento, dado que la mayoria sefiala al aumento en
los costos y la presion fiscal como factores de coyuntura de peso.

La retraccion de la demanda se perfila como otro de los aspectos macro
de influencia en la competitividad de las firmas, puesto que la mayoria ha
observado una caida en las ventas. Esta situacion las impulsé a implemen-
tar estrategias para contrarrestar las pérdidas, eligiendo la reduccion de los
costos laborales como principal recurso. Ello por supuesto contrae ain mas
la demanda.

Del lado de los factores meso, se destaca una dispersion en las ventas de
las empresas, tanto por regiéon como por mercado. Ello se replica al analizar
la distribucién de los proveedores, que también se ven dispersos segun dis-
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tintas regiones. Esto ultimo indica que hay un espacio para el desarrollo de
una red de proveedores a nivel local, propuesta que es compartida por una
importante proporcion de firmas consultadas.

En cuanto a los factores meta, cabe decir que en la ciudad se obser-
va un sentido de identidad reflejado en las acciones conjuntas, en inicia-
tivas de colaboracion y fomento a las actividades productivas, muchas de
ellas impulsadas por las autoridades locales. Podemos afirmar al respecto
que la interaccion entre los distintos niveles es de doble via, aunque los
factores de competitividad mas marcados de las firmas del partido estan
sesgados hacia lo micro y lo macro, puesto que las dimensiones de las
firmas generan una dependencia de la evolucién del contexto macro en su
desempefo econémico. En este sentido, es probable que una mayor inte-
gracién opere favorablemente para reducir el impacto de la coyuntura en
su desempeio econémico.

Con ello delineamos la interacciéon de los niveles de competitividad sis-
témica de las empresas de Berazategui, dando cuenta de un entramado pro-
ductivo de empresas pequefas que en la actualidad evidencian un proceso
de crecimiento condicionado por la coyuntura, aunque respaldado por las ini-
ciativas de impulso a nivel local. Este trabajo se propone extenderse a través
de futuros estudios que examinen la evolucién de los principales factores de
competitividad de las firmas de Berazategui, por lo tanto constituye la base
de desarrollos posteriores.

Conclusiones

El entramado productivo industrial de Berazategui se caracteriza por la pre-
sencia de empresas pequefias aunque numerosas, comparativamente con
otros partidos, que emplean al grueso de la poblacién local. Gran parte de
ellas fueron creadas en los tltimos treinta afios, lo cual da cuenta de un en-
tramado relativamente joven. En cuanto al analisis de competitividad de las
firmas, cabe decir que, a pesar de que las ventas se encuentran dispersas en
distintos mercados y regiones, el desempefio de las mismas estd marcado
por la coyuntura, donde la inflacion y la retraccién de la demanda las motiva
arealizar reducciones de los costos laborales. Sibien las autoridades locales
junto con la accién y el compromiso de la sociedad permiten poner en mar-
cha iniciativas para paliar las pérdidas econémicas, aun queda espacio para
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una mayor recomposicion de las ganancias. En este sentido, una primera
recomendacion que podemos hacer a partir de esta investigacion es la gene-
racion de herramientas para la vinculacién de las empresas en una cadena
de valor, lo que permitiria acercar insumos, materias primas y equipos para
reducir costos de transporte y logistica. Dada la expansién de los recursos
informaticos del partido, ello podria lograrse via plataforma web donde se
disponga de informacion detallada de la oferta y demanda de bienes e insu-
mos. De esta manera se verian reducidos estos gastos y las firmas deberian
recurrir menos a la reduccion de costos laborales ante cambios desfavora-
bles en el contexto econémico nacional o internacional.

Puesto que la capacidad potencial de las firmas es mayor a la efectiva-
mente utilizada, en la actualidad queda espacio para crecimiento. Por lo tan-
to, otra de las recomendaciones apunta hacia el acercamiento de créditos
y lineas de financiamiento de fuentes publicas nacionales, provinciales y
también privadas que faciliten la capacitacion e incorporacion de personal
via expansion de la planta, asi como la diversificacion de productos que per-
mitan ganar mas mercados.

La potencialidad de crecimiento de las empresas da lugar a la posibili-
dad de la aplicacion de politicas orientadas a generar oportunidades de ex-
pansién, para lo cual resulta fundamental la realizacién de diagndsticos que
aporten a la definicion de las caracteristicas de la industria.
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