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RESUMEN
ste trabajo presenta las bases tedricas de la politica industrial
aplicada en el Chaco a partir del afo 2007, la primera politica de
desarrollo econdémico integralmente disefiada e implementada
en la provincia por economistas de la Universidad Nacional del
Nordeste. Primero se enmarcan las acciones en el renacer del pensamiento
industrial iniciado luego de la crisis internacional de 2008, que mantiene
hoy firme vigencia politica y teérica. Este renacer legitimo el activismo pu-
blico en la transformacién productiva, tras el periodo de retraimiento esta-
tal producido por el predominio del Consenso de Washington, que alentd
el desmantelamiento de la matriz estado-céntrica construida durante la in-
dustrializacion sustitutiva. Luego se revisan las lineas tedricas sobre las que
se bas6 la politica industrial disefiada antes de 2007 y aplicada entonces
desde el estado chaqueno, y se presentan algunos de sus resultados. Se con-
cluye con un analisis que extrae lecciones provisorias sobre los obstaculos
y los desafios de las politicas industriales subnacionales en el contexto ar-
gentino, caracterizado por una fuerte volatilidad macroeconémica e institu-
cional, con la intencion de que esta experiencia pueda ser util para quienes
piensan el desarrollo regional en las provincias del NEA y NOA y en otros
paises subdesarrollados e inestables.
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ABSTRACT

This work presents the theoretic bases of the industrial policy applied in
the Province of Chaco since 2007, the first policy of economic development
entirely designed and implemented in the Province by economists trained
in the National University of the Northeast. First, the actions are framed in
the context of the revival of industrial policies after the international crisis
of 2008, which remains firmly in the agenda today. This revival legitimi-
zed the state’s industrial activism and shaped the political support to the
actions implemented, after the period of state retraction produced by the

Recibido: 11/12/2023 | Aceptado: 23/05/2024 | Publicado: julio 2024

Eduardo Alberto Aguilar
eduardo.aguilar@comunidad.unne.edu.ar
orcid.org/0009-0002-1970-445
Facultad de Ciencias Econoémicas
Universidad Nacional del Nordeste
ARGENTINA

COMO CITAR ESTE ARTICULO
Aguilar, E. A. (2024). Politica industrial en
la practica, Chaco (2007-2015). Origenes,
desafios, ensenanzas. Revista de la Facul-
tad de Ciencias Econémicas, 32(1), 53-70
https://doi.org/10.30972/rfce.3217574

ooce

https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
Revista de la Facultad de Ciencias Econémicas
ISSN 1668-6357 (formato impreso) ISSN
1668-6365 (formato digital) por Facultad de
Ciencias Econémicas Universidad Nacional
del Nordeste (UNNE) Argentina se distribuye
bajo una Licencia Creative Commons
Atribucion — No Comercial — Sin Obra
Derivada 4.0 Internacional.


https://doi.org/10.30972/rfce.3217574 
mailto:eduardo.aguilar%40comunidad.unne.edu.ar%20?subject=
http://orcid.org/0009-0002-1970-4457
http://orcid.org/0000-0002-9816-7698 
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://doi.org/10.30972/rfce.3217574

Eduardo Alberto Aguilar
54 < Politica industrial en la practica, Chaco (2007-2015). Origenes, desafios, ensefianzas
Pags. 53-70 DOI: https://doi.org/10.30972/rfce.3217574

prevalence of the Washington Consensus, which backed the dismantling of the state-centric ma-
trix erected during the import substitution industrialization. Then, the main theoretic bases with
which the industrial policy was designed before 2007 and applied since then from government
positions are reconsidered. It concludes with an analysis that seeks to draw provisional lessons
about the obstacles, challenges, and potential of making subnational industrial policies in the
Argentine’s context, branded by strong macroeconomic and institutional volatility, in the hope
this experience can be helpful for those who think and implement development policies in the
NEA and NOA regions and in other underdeveloped and unstable countries.

Keywords: industrial policy, Chaco, regions, Argentina

Introduccioén: el renacer de la politica industrial en el siglo XXI

Este es un trabajo dirigido a hacedores de politica, a dirigentes preocupados por el desarrollo
econdémico y académico que trabajan en el disefio de politicas puablicas. En él se analiza una
experiencia de politica econémica implementada en el Chaco integralmente por economistas de
la Universidad del Nordeste. El objetivo no es rescatar aciertos sino mostrar como, en la teoria y
en la practica, dicha politica fue concebida, y resaltar los obstaculos y desafios que las acciones de
desarrollo regional enfrentan en una provincia periferica como el Chaco, que forma parte de un
pais inestable como la Argentina.

A inicios del siglo XXI ocurri6 una novedad: la necesidad de implementar estrategias in-
dustriales para escapar del subdesarrollo empez6 a recuperar fuerzas gradualmente, tanto en los
circulos académicos como politicos de la Argentina y del mundo (Réka, 2023). Pocos afos antes,
en 1998, en el auge del pensamiento liberal en la Argentina, se difundi6 a la dirigencia politica y
empresaria del Chaco un articulo cuyo titulo sugiere el contenido: “Las economias regionales en
la Argentina: una vision alternativa” (Aguilar, 1998), pero el cambio de paradigma propuesto no
tuvo recepcion politica. Esto cambiaria pocos anos mas tarde.

El renacimiento de las politicas industriales llegaba después del predominio de posturas
ideologicas opuestas al intento de transformar la estructura productiva mediante la intervenciéon
del Estado en la economia, oposiciéon que fundament6 las politicas de privatizaciones, apertura
comercial y desregulaciéon econémica aplicadas en América Latina, y en particular en la Argenti-
na, bajo los auspicios del “Consenso de Washington” (Williamson, 1990), desarrollado a finales
del Siglo XX y con influencia internacional dominante en macroeconomia y desarrollo hasta la
crisis financiera de 2008.

La intensificacion de los flujos internacionales operada desde la década de 1980, potenciada
luego con la admision de China a la WTO en 2001, agudizaron la deslocalizacion de la produc-
cion, fragmentando las cadenas de valor, y generando crecientes tensiones sociales en los niicleos
industriales de los paises desarrollados. La reaccion politica fue el renacer de los movimientos
nacional-populista y la importancia otorgada a las medidas para proteger el desarrollo de las in-
dustrias locales. En los centros del capitalismo, la academia y la politica advertieron que resultaba
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dificil sostener al mismo tiempo la globalizacién desregulada, la democracia, y la autonomia en la
toma de decisiones nacionales (Rodrik, 2000).

Frente al fendmeno de la globalizacion (la red de comercio de bienes, conocimientos, flujos
financieros, inversiones, y migraciones que vinculan a los paises y los integran a una economia
mundial, cuyas reglas de juego son fijadas y dependen de los intereses de las economias del centro
capitalista), resurgi6 la nociéon de que articular una respuesta que permita una insercién pro-
vechosa en la misma requiere estrategias nacionales especificas, que optimicen la capacidad de
cada pais para captar los niicleos més dindmicos que en empleo y conocimientos, y por lo tanto
en productividad y salarios, ofrece el intercambio global. Esto no es otra cosa que el renacer de la
importancia del activismo estatal en la transformacién econémica.

Lamentablemente, las reformas impulsadas por el Consenso de Washington produjeron re-
sultados caracterizados por agudos contrastes. En el caso argentino, el méas saliente vino dado
porque el indudable éxito alcanzado en la lucha contra la inflacion no se vio correspondido por
la consolidacion de una estructura econémica capacitada para crecer de manera sustentable y
socialmente inclusiva.

En particular, la apertura a las importaciones en un contexto de atraso cambiario gener6 un
escenario de fragmentaciones en la estructura productiva nacional. En torno a firmas y sectores
que lograron enfrentar con éxito los desafios del comercio internacional, predominé un amplio
rango de empresas, industrias y regiones que asistieron al desmembramiento de sus redes pro-
ductivas. Muchas de las empresas que lograron sobrevivir lo hicieron mediante estrategias defensi-
vas, que las marginaban de la posibilidad de incursionar en producciones de mayor valor agregado
(Fanelli, 1998). Si las insuficiencias del paradigma eran notorias a fines de los afios 90, iniciado el
siglo XXT los resultados de tales politicas se verificaban con claridad en las provincias y regiones de
mayor atraso relativo del pais, donde las estructuras productivas se caracterizaron siempre por el
menor tamano de las empresas, la informalidad impositiva generalizada y las dificultades empre-
sarias para acceder al financiamiento del sistema crediticio o de los mercados de capitales. Estos
problemas se pusieron claramente de manifiesto en las “Bases del Plan Estratégico de la Provincia
del Chaco”, presentadas entonces por el Consejo Econémico y Social (CONES) (Aguilar, 2004).

Este tipo de escenarios no eran novedosos para el Chaco, de hecho remitian al pasado muy
reciente de la experiencia de atraso cambiario propiciada por la tablita devaluatoria y el enfoque
monetario de la balanza de pagos, implementada durante la tltima dictadura militar. Alli se inici6
la desaparicién de empresas emblematicas nacidas durante el periodo sustitutivo, en un escena-
rio de dolar barato, apertura econémica y endeudamiento externo. El desmantelamiento de las
redes conformadas por habilidades laborales, proveedores de insumos y absorcién paulatina de
tecnologia y conocimientos sufrié entonces un fuerte golpe inicial (Schaller, 2021).

Dos lecciones emergieron entonces con nitidez, y fueron determinantes en la concepcion de las
politicas economicas implementadas en el Chaco a partir del 2007. La primera: como dejaba cla-
ro el periodo de reformas de los afios 90, la estabilidad de precios y el desmantelamiento de las
regulaciones estatales no son suficientes para generar crecimiento econémico y dinamismo pro-
ductivo en las regiones atrasadas de los paises subdesarrollados. La segunda: qué los periodos de
recuperacion econdmica, si bien crean un ambiente més propicio que el ajuste en que se lucha por
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la supervivencia de las empresas, no son suficientes por si mismos para fortalecer una dinamica
industrial con bases sélidas: para lograrlo se necesitan politicas especificas.

Este conjunto de ideas conformoé un paradigma alternativo, el verdadero zeitgeist detras de la po-
litica econdmica que se analiza aqui. Esta intuicion es relevante: méas que de especificos contrastes
de hipotesis, los grandes rumbos de politica econémica parecen nacer de un clima intelectual y
politico, de los paradigmas en boga y de las interpretaciones de la historia que definen la visién
de los actores determinantes para la puesta en marcha de las mismas.

Corresponde considerar entonces los marcos tedricos que sustentaron la politica de desarrollo
analizada: por un lado, el modelo neoclasico que encuadra la vision liberal de las politicas regio-
nales; por otro, las distintas derivaciones del modelo de centro-periferia, que oper6 como punto
de partida para la construccion de un paradigma alternativo de tipo heterodoxo.

Los marcos teéricos de las politicas de desarrollo regional

El método propuesto consiste en analizar en forma critica los marcos teoricos que explican los
desequilibrios regionales y, junto a la experiencia historica, constribuyeron a dar forma a la vision
que inspiro6 la politica implementada. Luego se exponen algunos de sus resultados. Finalmente se
resaltan desafios y ensefianzas para policy markers, politicos y académicos. Los marcos menciona-
dos siguen siendo los puntos de partida relevantes para pensar las politicas de desarrollo regional,
de alli que su abordaje tiene una importancia que excede los limites cronolégicos de este estudio.

Al analizar el escenario regional argentino se parte de una realidad contundente, la de un
pais caracterizado por una alta concentracion geografica de la actividad econémica: casi dos ter-
cios de su poblacién y méas del 80% de la produccion industrial estan aglomerados en las 4 princi-
pales provincias del territorio. Esta concentracion ha generado enormes diferencias provinciales
en los productos per capita y en los patrones de especializacién productiva. En particular, en las
provincias del Norte, la ausencia de eslabonamientos industriales ha configurado economias de
bajo dinamismo y por ende, escasa capacidad para la agregacion de valor y la generaciéon de em-
pleo (Bandieri et al., 2019). Pero ¢codmo se explican o a través de qué teorias dar cuenta de estas

diferencias regionales?

La explicacion econdmica tradicional proviene de los modelos neoclésicos de crecimiento y
comercio y se basa en la diferencia de dotaciones. Los recursos naturales y el clima, el capital y las
calificaciones laborales, esto es, sus dotaciones factoriales, determinan las ventajas comparativas
de cada region, y por ende, su especializacion productiva y su producto per capita. Estas visiones
pueden remontarse a las teorias estandar de las ventajas comparativas de David Ricardo, los tra-
bajos sobre comercio de Heckscher y Ohlin y el modelo de crecimiento de Solow (1956).

Desde esta vision, la concentracion geografica argentina se debe sobre todo a que la Region
Pampeana cuenta con ventajas decisivas dadas por una enorme extension de tierras agricolas que
se cuenta entre las mas fértiles del mundo, un clima propicio para su explotacion, y la presencia
del puerto maritimo natural para vincular esta produccién a la demanda mundial. De acuerdo
a este razonamiento, al explotar sus ventajas comparativas en los sectores en los que tiene una
productividad relativa mayor, cada region se especializa en la producciéon de aquellos bienes que

REVISTA DE LA FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS - UNNE - Argentina, Volumen 32 Niim. 1, enero-julio 2024, ISSN 1668-6365
http://revistas.unne.edu.ar/index.php/rfce



https://doi.org/10.30972/rfce.3217574
http://revistas.unne.edu.ar/index.php/rfce

Eduardo Alberto Aguilar
57< Politica industrial en la practica, Chaco (2007-2015). Origenes, desafios, ensefianzas
Pags. 53-70 DOI: https://doi.org/10.30972/rfce.3217574

sus dotaciones factoriales le permiten producir al menor costo. Luego, su crecimiento econémico
deriva de las inversiones que estas actividades tengan la capacidad de generar. Cada region y pro-
vincia tiene, entonces, lo que se merece de acuerdo a sus dotaciones de punto de partida. El con-
junto de politicas de desarrollo regional que se deriva de la vision neoclasica es también directo:
el aumento paciente de las dotaciones factoriales en el tiempo, a traves del ahorro, la inversion y
la mejor calificacion del trabajo localizado en el territorio.

Este paradigma neoclasico es la base econémica de la ideologia liberal, por lo que, explicita
o implicitamente, quienes respaldan esta vision apoyan las politicas que intentan promover el
desarrollo provincial mediante el aumento y mejoramiento de las dotaciones factoriales: sobre
todo, mediante la provision de infraestructura vinculada al sistema productivo y la mejora de las
calificaciones laborales a través de la educacion. Otro tipo de intervencion en el desarrollo regio-
nal se considera distorsivo de las sefiales de mercado que deberian conducir a la economia con la
menor interferencia estatal posible. Ideas basicas de esta literatura, que dan forma al mainstream
del pensamiento en que son formados los economistas, son los trabajos de Mankiw et al. (1992) y

Barro y Sala-i-Martin (1991). Estas ideas eran dominantes en el debate y la practica de las politi-
cas publicas en la Argentina de los afios 90.

Un tltimo aspecto es clave en el marco neoclasico: las practicas tecnologicas del sector priva-
do no constituyen una preocupacion de politica, porque se asume que la adopcion de las mejores
tecnologias ocurre en forma natural donde las sefiales emitidas por el mercado asi lo incentivan.
El paradigma se apoya y deduce sus conclusiones de la conducta de agentes individuales que
tienen la capacidad de procesar la informacion correspondiente contenida en los precios y de re-
accionar a las oportunidades generadas por ellos. Esto ocurre sobre bienes, insumos y tecnologias
(que constituyen un bien publico), con las practicas productivas disponibles como en estantes
de un shopping donde las empresas pueden elegir aquellas méas adecuadas a sus dotaciones fac-
toriales. No hay aqui espacio para los conocimientos tacitos ni para el learning en la adopcion
tecnolbgica. Los agentes conocen el contexto, conocen los resultados de sus acciones y reaccionan
a los incentivos agotando las oportunidades de beneficios generados por los mercados. En este
escenario, por fuera del refuerzo factorial mencionado, la intervencion estatal carece de razones y
es, en consecuencia, contraproducente.

Aunque al enfatizar la importancia de las dotaciones y las conductas intencionadas de los
agentes este paradigma refleja parte de la realidad, sus bases omiten cuatro hechos relevantes
para entender la geografia econémica de un pais como la Argentina:

a) Elahorroy el capital no estan atados a las regiones, y puede migrar libremente
dentro del pais. Lo mismo ocurre con el trabajo. Por lo tanto, las dotaciones
factoriales de una region no estan predeterminadas. El particular Chaco vivio
continuos procesos de expulsion poblacional.

b) El modelo no incorpora que muchas actividades industriales operan con
economias de escala, por lo que el costo por unidad cae a medida que la canti-
dad producida aumenta. En la localizacion de muchas ramas de procesamiento
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industrial, esto determina un proceso de concentracion a la vez que genera ale-
atoriedad en la ubicacion de las plantas.

¢) El andlisis omite que existen costos de transportar bienes e insumos entre
las regiones, un factor decisivo al determinar como distintos eslabones de las
cadenas de valor, que se localizan en las diversas partes del territorio.

d) Finalmente, el modelo neoclasico presenta un mundo sin procesos y sin tiem-
po, donde las mejoras productivas y tecnoldgicas son resultado inmediato de
decisiones de actores econémicos situados en regiones que cuentan siempre
con la capacidad (individual, empresarial y social) suficiente para incorporar
nuevos conocimientos.

La interactuacion de estos cuatro elementos genera una vision muy diferente de las desigual-
dades regionales y de las alternativas de politica que enfrentan las provincias (Aguilar, 1998). Esta
es la vision del desarrollo del modelo de centro y periferia, de antiguos antecedentes y derivacio-
nes novedosas en la teoria econémica. Es también la vision en la que se bas6 la politica econ6mica
del Chaco a partir de 2007.

La conformacion del centro y las regiones periféricas en la historia argentina

Las omisiones sefialadas dejan una leccion evidente: la teoria neoclésica y la politica eco-
nomica de bases liberales que se derivan de ella son, en su esencia, inadecuados e insuficientes
para pensar y, aun mas, promover el desarrollo regional. Esto fue resaltado en las Bases del Plan
Estratégico del CONES (Aguilar, 2005). El marco adecuado, se postul6, debia basarse en la idea
de que las economias organizan sus relaciones siguiendo un orden jerarquico, una nocién antigua
dentro de las teorias del desarrollo (Prebisch, 1984). En dicho orden, las economias pertenecen al
centro del sistema o bien integran su periferia. Esta jerarquia es muy estable a través del tiempo:
las economias centrales no se vuelven periféricas, y estas ultimas encuentran enormes dificulta-
des para escalar la jerarquia y compartir el dinamismo de las primeras. Esto ocurre debido a que
desarrollo y subdesarrollo generan procesos que se autorrefuerzan, de “circularidad acumulativa”
(Myrdal, 1957) o “feedbacks positivos” (Arthur, 1990).

Las migraciones de factores, las economias de escala, los costos de transporte, y las capaci-
dades de absorcion tecnolégica son claves para explicar como se forman los centros y las perife-
rias regionales. Al reducir los costos unitarios, las economias de escala llevan a que las empresas
centralicen la produccion en grandes plantas tnicas. La btsqueda de minimizar los costos de
transporte determina el lugar en que dicha produccion se centraliza: si el costo de transporte de
los insumos es alto, las industrias estan obligadas a localizarse cerca de las fuentes de materia pri-
ma; cuando este costo disminuye, las ataduras de las materias primas desaparecen y las empresas
se localizan en la region donde se minimiza el costo de distribuir los bienes producidos: esto es,
en la region en que se aglomera la mayor parte de la poblacion, y por lo tanto, de la demanda final.
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Las migraciones factoriales completan el circulo: asi como las empresas concentran la
produccién alli donde se aglomera la poblacion, los trabajadores, para acceder a los bienes a me-
nor costo y para aumentar sus posibilidades de ocupacion, migran hacia las regiones en que se
concentran las empresas. La ldgica circular y acumulativa descripta entra entonces en juego: una
vez que se inici6 la aglomeracion de industrias y de poblacion en una determinada region, natu-
ralmente surgen fuerzas que retroalimentan el proceso, reforzando la concentracion en el centro
del pais y desalentando la localizacion de empresas y personas en las restantes regiones. El surgi-
miento de un centro y una periferia regional es el resultado final, tanto en el sentido de punto de
llegada y como de perdurabilidad, de este proceso acumulativo.

Los factores que inician la aglomeracion en un determinado lugar y lo convierten en un “cen-
tro” regional pueden ser de caracter natural, y en esto la teoria tiene un punto de interseccién con
los modelos de dotaciones. Pero también pueden deberse a eventos histoéricos fortuitos, o a deci-
siones de politica econdmica. Esta es la base la economia del QWERTY que postul6 David (1985).
Las ramas derivadas de la teoria del desarrollo reintroducian asi la historia al analisis econémico,
y con ella, la depedencia de los procesos y las trayectorias. La economia volvia a sus origenes para
ser nuevamente Economia Politica. No hay otra forma de concebir la puesta en practica de poli-
tica de desarrollo.

Considérese la historia de las regiones argentinas desde esta vision. Quizas los recursos na-
turales hagan a una regiéon mas apta para el desarrollo de actividades econémicas. Sin dudas, esto
explica parte de la concentracién en torno a la Pampa Htimeda y el litoral maritimo. En cuanto a
las decisiones de politica, a lo largo de la historia, las dos grandes estrategias de desarrollo tendie-
ron a reforzar, implicitamente, el caracter predominante de la region portuaria. Es aceptado que
el desarrollo exportador orientado hacia Europa de finales del Siglo XIX centro6 la economia en la
puerta de salida provista por el puerto atlantico. Dos hechos actuaron en tal sentido: primero, la
disposicion de la red de ferrocarriles en abanico hacia el tinico puerto de salida al mar, a la vez que
la localizacion de las tierras mas fértiles en un gradiente de productividad creciente cuando las
mismas se acercan a la zona templada de Buenos Aires, que por lo tanto fueron las primeras en ex-
plotarse. En segundo lugar opero6 el proceso de radicacion de la poblacion operado a traves de los
enormes flujos inmigratorios recibidos por el pais. Dado que la ocupacion general de las tierras
ya se habia realizado al momento de su arribo, en el caso de quienes no recurrieron al arriendo
(tambien en el litoral), el resto de los inmigrantes se incorporaron al mercado de trabajo urbano
de la Capital Federal, declarada como tal en 1880. Aqui advertimos el efecto refuerzo mutuo entre
de dotaciones naturales y decisiones politica.

Cuando el modelo agroexportador encontro6 los limites impuestos por la crisis internacio-
nal y las guerras, el pais puso en marcha, primero de manera casi espontanea y luego como
estrategia de politica econdmica, el asi llamado modelo de industrializaciéon por sustitucion de
importaciones (ISI).

Poco se han mencionado los efectos de la ISI en términos de algomeracién regional, pero alli
en necesario resaltar que, mas alla de industrias regionales especificas que vieron protegidas su
produccion, por ejemplo el caso ya antiguo de la industria azucarera de Tucumén que dur6 hasta
la racionalizaci6on decretada por Ongania, la ISI oper6 como un fenomenal mecanismo inductor
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de concentracién, que aumento6 la polarizacion territorial ya desatada por el modelo agroexporta-
dor. Otra vez, dos factores deben destacarse aqui:

e) el efecto abrumador de las migraciones internas iniciado tras la crisis del 30,
de las provincias “expulsoras” y hacia la zona de Buenos Aires, dada la reduc-
cion de las producciones exportables y las mayores oportunidades laborales
alli presentes;

f) el caracter no exportable de la produccién industrial desarrollada bajo la etapa
sustitutiva, que llevo a que el abastecimiento con destino exclusivo al mercado
interno aglomerara firmas en torno a la gran concentracién poblacional ya
existente, nucleada en torno a Buenos Aires y su zona de influencia. Inspirada
como respuesta a los efectos del modelo centro-periferia en lo internacional,
paraddjicamente la ISI los acentud en el plano regional interno.

g) La historia, esta historia, refrendada desde posiciones econémicas, politicas e
ideoldgicas diversas e incluso divergentes, fue muy importante para formar una
visiéon con la que pensar el desarrollo industrial del Chaco en este periodo. Més
alla de la historia, las intuiciones de aqui derivadas fueron avaladas por los tra-
bajos de analisis y contacto directo con cientos de productores y decenas de em-
presas de las cadenas de valor del Chaco que se llevo adelante desde el CONES
por el equipo de economistas de la UNNE entre 2004 y 2007 (Aguilar et al.,
2005), en una experiencia de incalculable valor politico-pedagogico, sobre la
que se vuelve luego. El respaldo adicional a estas ideas surgiria ya en la gestion,
cuando el intento de captar inversiones de firmas nacionales e internacionales
llevaba reiteradamente a los mismos obst4culos aqui planteados al momento de
analizar determinantes de su localizacion.

Como se deduce de lo anterior, la relevancia de la teoria centro-periferia y sus ramas deri-
vadas es clave para pensar las economias regionales de la Argentina desde la perspectiva histo-
rica y por los efectos acumulados a través del tiempo: el largo predominio de la zona que rodea
al gran puerto maritimo del Atlantico y de la pampa hiimeda ha debilitado el tejido productivo
de las regiones restantes, actuando como un atractor de mano de obra calificada, de corrientes

1. Healey (2003) en su anélisis de politicas y dindmicas regionales sefiala esto con claridad: “...mas alla de la mayor visi-
bilidad social dada a sus habitantes...el peronismo no quebrd la estructura espacial heredada. [...] el nacionalismo [soste-
nido tras el golpe de estado de 1955] ... apenas registraba el estatus especifico de regiones como...el Chaco, que no habian
formado parte ni del interior colonial ni del litoral aluvional ... [En tanto] el desarrollismo proponia la concentracion
econdémica como un paso previo necesario destinado a acelerar el crecimiento, un enfoque que terminaria por reforzar
el centralismo en vez de diluirlo. El énfasis dado a las industrias consideradas estratégicas tuvo un importante corolario
geografico. Al margen de su proclamado federalismo, el desarrollismo concentré sus esfuerzos en la industria pesada de
Buenos Aires, Santa Fe y Cordoba...”. Estas politicas operan ya sobre las fuertes migraciones internas nacidas del quiebre
del modelo agroexportador.
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migratorias y de nuevas inversiones. A lo largo del tiempo, este punto de atraccion se fue autore-
forzando, ofreciendo entonces las ventajas de un mercado de producciéon y consumo concentrado,
las externalidades sefialadas por Marshall (1920): la disponibilidad de redes de proveedores de
insumos criticos en los distintos sectores; la aparicion y desarrollo de bolsones de mano de obra
especializada, y el crecimiento de infraestructura general y especifica a la industria muy superior
al existente en las provincias, especialmente en las mas distantes del puerto maritimo. A la dina-
mica expansiva del centro se corresponde el estancamiento y decadencia de la periferia, su bajo
dinamismo de inversiones, la contraccion de su mercado de consumo local, y su incapacidad de
generar externalidades marshallianas, por desarticulaciéon de las redes de proveedores, pérdida
de habilidades laborales y el deterioro de infraestructura productiva.

A estos factores criticos debe adicionarse la aparicién de una brecha tecnoldgica creciente,
segun las empresas estén localizadas o no en el gran centro de consumo y produccion. Las em-
presas regionales se distancian de las fronteras tecnolégicas, a la vez que la capacidad regional de
absorcion técnica se debilita, tanto en el plano intra firma como en el contexto social, un proceso
largamente documentado en diversos paises (Pietrobelli, 1994). La movilidad de factores acttia a

lo largo de la historia fortaleciendo las ventajas del centro para atraer nuevas inversiones y debi-
litando las redes productivas de las provincias, incluso si se dispone de materias primas criticas
en algunas cadenas, excepcion hecha cuando el costo de transporte de esa materia prima lo hace
prohibitivo. Pero atn en estos casos, cuando la aparicion y reforzamiento de la 16gica de centro
periferia se produce, las regiones tienden a retener solo aquellos eslabones de las cadenas de valor
que, dado los costos de transporte, no pueden localizarse en el centro para abastecer desde alli al
resto del pais o incursionar en los mercados externos.

Respuestas de politica econémica, contexto y algunos resultados

Como se dijo, los grandes rumbos que se implementan en politica econémica surgen de la
vision historica-politica de los actores decisivos, forjada a su vez por los paradigmas dominantes.
Eso se acaba de resenar. Fijado un diagnostico general, el contacto directo con la problematica
y la experiencia de los actores valida, matiza y modifica las intuiciones. Ese es el trabajo que se
hizo desde el CONES entre 2004 y 2007. Finalmente, teoria y experiencia deben articular las
respuestas de politica a los problemas diagnosticados. Eso ocurri6 en la gestion publica concreta
y se explica en este apartado, indicando ejes de accién, su origen teoérico y la forma en que se
transformaron en politicas publicas.

Transformacién Estructural. En una provincia de gran atraso como el Chaco, la politica
industrial debe ser en los hechos una politica de transformacion de la estructura productiva.
Esta linea fue planteada en Ocampo (2002). Transformar la estructura es propiciar el surgimiento
de nuevas actividades de alta productividad, incorporar sectores intensivos en conocimientos y
mover las cadenas hacia eslabones de mayor valor agregado. Frente a la concepcion neoclasica, el
crecimiento econdémico no es pensado aqui “como un globo que se infla de manera homogénea”,
sino como un proceso de cambios disruptivos donde aparecen nuevos sectores y los existentes
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se apalancan hacia producciones de valor creciente. Ocampo (2002) califica a la transformaciéon
estructural como una politica mesoeconémica, por debajo de los fundamentos macro, pero en
un plano que excede al nivel de firma. Se acota que un desafio central para la politica de trans-
formacion estructural es compatibilizar la introduccion de actores portadores de actividades de
alta productividad con la preservacion de estructuras que eviten la monopolizacion, preservando
actores que, sin el apoyo publico facilitar la adaptacién, pueden perecer ante la dindmica que in-
troducen empresas de mayor peso relativo.

Absorciéon de Mano de Obra y Servicios. Dado que la politica de transformacion debe
convivir en la Argentina con una macroeconomia volatil, es necesario que la promocién industrial
considere no solo la productividad, y se dirija también a sectores con fuerte capacidad de absor-
ciéon de mano obra de mediana calificacion, que existe a nivel local a bajo costo de oportunidad.
Un caso notorio en tal sentido es la industria de la confeccion y, mas especialmente, la industria
de los servicios de contacto (los llamados centros de contacto) y, con diferencias, de software,
dado que estas operan de manera anticiclica en las crisis macro, ganando competitividad expor-
tadora libre de cupos en las devaluaciones abruptas. De tal forma, la politica estuvo intent6 un
cambio de la estructura via la promocién de dos tipos de actividades: sectores con de producti-
vidad diferencial, y sectores con menor diferencial de productividad, pero con alta capacidad de
absorcion de mano de mano de obra, disponible a bajos costos de oportunidad.

Creacion de Nichos de Rentabilidad. Generar nichos de rentabilidad que despierten el
espiritu inversor, pongan a la provincia en el radar de las empresas y desaten eslabonamientos
locales remite al trabajo de Hirschman (1958) y resulta imprescindible en paises como la Argen-
tina, de fuertes disparidades regionales de costos, diferencias interregionales de productividad y
largas distancias a los centros de consumo. La capacidad de eslabonamiento local de los nichos
de rentabilidad no puede dejarse librada a la espontaneidad: la politica debe inducir activamente
el surgimiento y fortalecimiento de redes de proveedores que multipliquen los efectos expansi-
vos de las inversiones y contribuyan a la difusién de practicas modernas. Es imposible pensar en
desencadenar un conjunto significativo de radicaciones industriales sin una politica que compense
los desequilibrios con acciones que disminuyan costos, de capital y operativos, de los potenciales
inversores, en cuanto a logistica, energia, traslado de insumos, traslado de productos a los centros
de consumo y homogeneidad impositiva y de regulaciones laborales frente a la disparidad de escala.
Por ello, tanto en el ambito industrial como en el de servicios, la politica se orient6 a acciones que
fueron desde las exenciones impositivas, a los reembolsos de capital, asumir los costos de entre-
namiento laboral o el subsidio parcial de salarios en sectores de mano de obra intensivos. Una
precaucién importante debe considerarse: impulsar la transformacion equivale a mover la econo-
mia hacia su frontera de posibilidades o hacia un equilibrio dindmico de mayor crecimiento. Es
decir, a un problema de 6ptimo secundario, plagado de fallas de mercado. El atraso tecnologico y
la baja capacidad de absorber mejores practicas se presenta junto a limitaciones de acceso al cré-
dito y/o insercion en cadenas de valor a través de monopsonios que disminuyen precios de com-
pra y rentabilidad. Determinar la distorsién relevante para catalizar transformaciones demanda
diagnosticos cuidadosos y optar por targets de politica que, por supuesto, implican trade-offs.
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Causalidad Acumulativa y feedbacks positivos. Se plantearon antes las intuiciones
convergentes de Myrdal (1957), Arthur (1990), David (1985). El estancamiento genera mas es-

tancamiento; en el progreso o la decadencia, los procesos se autorefuerzan; y condicionada por
su trayectoria histérica, una estructura productiva empobrecida se ve imposibilitada de generar
saltos espontaneos y queda encerrada (locking) en un equilibrio de baja productividad. El trabajo
de Krugman, primero en comercio interindustrial y luego en la rama que se conoci6é como Nueva
Geografia Econémica formalizé como estos procesos pueden independizarse de las dotaciones
factoriales innatas y surgir de accidentes historicos o acciones de politica (Krugman, 1991; 1992).
Contra el determinismo que enmarca las conclusiones de los modelos neoclasicos, la economia
del desarrollo estaba en lo cierto: la politica pablica puede ser un determinante clave, la locali-
zacion espacial de la industria. El igual sentido que antes, la politica industrial se pensé no como
acompaifiante, sino como catalizadora de un proceso de causalidad acumulativa virtuosa, buscan-
do activamente captar empresas externas y movilizar empresarios locales, creando condiciones
que alteren las ecuaciones de rentabilidad existentes y distorsionen intencionalmente precios y
sobre todo costos, en la apuesta de que la potencia de una dinamica positiva de mediano plazo
compensara los costos fiscales de corto. Sin embargo, que ocurra causalidad acumulativa y nazcan
eslabonamientos locales no pueden darse por sentados: es clave considerar aqui las condiciones
de gobernanza de los sectores y cada cadena de valor: es decir, el tipo de interacciones mads sus
reglas de juego formales e informales, las organizaciones que forman ese sector; si las interaccio-
nes fomentan u obstaculizan niveles adecuados de cooperacién, competencia control y aplicacién
de acciones individuales y colectivas, y de acciones conjuntas de actores ptblico-privados. Esta
gobernanza puede promover la cooperacion beneficiosa para el conjunto, pero su virtuosidad no
puede asumirse en contexto de largo estancamiento y deterioro de la confianza social y de las
certidumbres en las relaciones entre el estado y las empresas, la situaciéon que deberia asumirse
como punto de partida en la Argentina.

Infraestructura Blanda y Capacidades Tecnolégicas. Los trabajos de campo desa-
rrollados por el CONES (Aguilar et al., 2005) resaltaron la carencia de “infraestructura blanda”
como factor clave de bloqueo a remover para generar nuevas inversiones. Este punto fue plantea-
do por Datta-Chauhuri (1990). La idea central es que la competencia de las empresas locales en

mercados nacionales o internacionales nuevos requiere una variedad de insumos con fuerte com-
ponente de informacion y servicios: informacion sobre tendencias de demanda, sobre tecnologia
de los competidores, sobre disefnio de nuevos productos, técnicas de mercadeo para instalacion de
productos alternativos, mano de obra con competencias idiosincraticas y tacitas, y sistemas de
comercializacién coordinados a través de largas distancias. Todo esto conforma una infraestruc-
tura “blanda” tan o mas importante que las rutas, los sistemas de tendido eléctrico o los puertos.
En términos amplios, esto es parte de la funcion de produccién en una economia de mercado
moderna. Parte por lo tanto de la tecnologia a absorber para que las empresas locales aumenten
su productividad. Son limitantes reales para el desarrollo de empresas pequenas y medianas, que
solo pueden dotarse de tales insumos pasando a ser més intensivas en capital (si tal posibilidad
existiera) y por lo tanto con menor capacidad de absorber mano de obra. La politica industrial, alli
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incluida la de servicios, hizo uso de estas ideas para proveer canales de comercializacién, equipos
de diseno, centros formativos de mano de obra e informacion acerca de tendencias de mercado,
en productos y tecnologias, a través de diversos mecanismos, desde el contacto continuo de pro-
ductores con expertos tecnologicos hasta las tradicionales participaciones en ferias y exposiciones
sectoriales.

Creacion de Capacidades Estatales. Por altimo, un tema que es en realidad el punto de
partida de todo lo anterior. Intentar transformar una estructura productiva promoviendo nuevos
sectores; crear, con acciones fiscales y productivas, nichos de rentabilidad para disparar inver-
siones con potencial de eslabonamiento; disefiar y poner en marcha una infraestructura blanda
de apoyos a empresas para posibilitar el desarrollo Pyme; aumentar la capacidades de absorcion
tecnoldgica de trabajadores, empresas y sectores; intentar alterar el equilibrio espacial de centro
periferia uniendo las acciones anteriores para de disparar un proceso de causacion virtuoso en
un territorio hostil, hacerlo todo a la vez, desde la presion cotidiana de los cargos politicos y la
exposicidn publica, requiere una enorme tarea previa de construccion de capacidades estatales
(Evans, 1995). Formar una burocracia comprometida con el servicio piblico, enraizada en los sec-
tores productivos, autbnoma de intereses particulares, dotada de una proteccion politica capaz de
estabilizar sus acciones y abastecida de poder y recursos financieros para movilizar la economia.
Es decir, requiere la construccién de un estado desarrollista (Evans, 2014). En el caso del Chaco
este trabajo tuvo dos instancias: primero la formacion de esa burocracia a través de la Licencia-
tura en Economia de la UNNE, entre 1999 y 2007, lo que incluy6 como paso decisivo la insercién
de economistas en el Consejo Econémico y Social (CONES), conformando un equipo que adquirié
alli experiencia y relaciéon directa con los sectores. Segundo, desde la gestion, con la decision po-
litica de reunir en un solo organismo los ministerios antes separados de Economia y Produccion,
para facilitar el abastecimiento de fondos que solventen las politicas de transformacion deseadas.

A continuacion, se resumen lo central de este apartado (Tabla 1.), se indican resultados pro-
visorios de la politica industrial (Grafico 1.) y se colocan los resultados en el marco del contexto
macroeconémico nacional (Tabla 2.).
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Tabla 1. La Politica Industrial. Problemas, Teoria, Respuestas Politicas

Tabla 1. La Politica Industrial. Problemas, Teoria, Respuestas Politicas

Problema

Orientacion Teorica

Acciones de Politica

Pérdida de diversidad y
contraccion secular de la
produccion

Transformacién la estructura
productiva

Promocién de actividades
diversas de alta productividad

Baja tasa de actividad laboral y
abundancia de trabajo de baja
y mediana calificaciéon

Induccion de un equilibrio de
mayor enlpleo y consumo

Promocion de actividades
diversas absorbentes de
empleo

Ausencia de politicas
nacionales de promocion
industrial

Diferencias de costos
operativos y de capital pérdida
de espiritu inversor por
historica falta de
oportunidades rentables

Generacion de nichos de
rentabilidad que despierten el
espiritu inversor

Reduccion de costos via
incentivos fiscales directos e
indirectos, horizontales y/o
especificos

Busqueda activa de
inversiones externas a la
provincia e incitacion a la
inversion en nuevos sectores
de productores locales

Carencia de las capacidades
tecnoldgicas y mercadeo para
la insercién en mercados de
alto valor agregado

Creacion de “infraestructura
blanda” y aumento de las
capacidades tecnoldgicas

Provision estatal de canales de
comercializacién, equipos de
discfio, centros formativos de
mano de obra, informacién
acerca de tendencias de
mercado, asesoramiento de
expertos sectoriales

Debilidad de capacidades
estatales y ausencia de
burocracia técnica para
impulsar la transformacion
econdmica

Formacion burocratica y
construccion de un estado
desarrollista.

Formacion de a través de la
Licenciatura en Economia de
la UNNE. Insercién de equipos
en el Consejo Econémico y
Social (CONES). Reunién de
ministerios de Economia,
Produccioén, Industria y
Empleo en una sola entidad.

Fuente: Elaboracion propia.
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Grafico 1: Inversiones Industriales Promovidas
Chaco (2000-2015)
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Fuente: Elaboracion Propia en base a Decretos del Boletin Oficial de la Provincia del Chaco.

Tabla 2. Contexto Macroeconomico e Inversiones Industriales

Contexto Macroecondmico
(Tasa media de Crecimiento
del PBI Nacional)

Inversiones Industriales Promovidas
en en la Provincia del Chaco

2003 —2007 8,7% 31

2008 — 2015 3,9% 135

Fuente: Elaboracién propia en base a Boletin Oficial de la Provincia del Chaco, Cuentas Na-
cionales del INDEC y Datosmacro.com

Conclusiones: aprendizajes y desafios

Una politica econémica no arroja resultados concluyentes en todos los planos. Deja, si, ense-
flanzas y plantea nuevos desafios técnicos y politicos a ser abordados. Este caso no es excepcion.
Si la mayor cantidad de inversiones se debi6 a los incentivos implementados o, con retraso, al
crecimiento macro previo es dificil de precisar sin contar con otros datos, que deberian ser elabo-
rados como se hizo aqui a partir del analisis de documentos oficiales, asi como el analisis de casos.
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Pero, como se dijo, el objetivo no es reivindicar éxitos sino identificar problemas, nodos de dificul-
tad que ayuden a futuras experiencias de politicas industrial subnacional. Se concluye con esto:

1. El contexto macroeconoémico es determinante y forma parte del azar

Hacia 2010 la economia nacional inicié un pronunciado atraso del tipo de cambio real, que
generd, a partir del 2012, un cepo a los movimientos de capitales. Luego el producto se estancé
durante la proxima década. La inflacion y la volatilidad de su tasa fueron crecientes. Para las
economias subnacionales, cuando la transformacion se encuentra en proceso de incubacion, la
fuerza negativa de fundamentos macro persistentes y desfavorables es determinante, y eventual-
mente irremontable para los incentivos locales. Lo mismo sucede con las macro-regulaciones:
los cambios en el nivel de apertura de la economia, las limitaciones al movimiento de capitales o
el acceso discrecional a permisos de importacién o exportacion, impactan de manera decisiva en
las inversiones y en los horizontes de planificacion, dificultando el impulso de la transformacion
productiva. Dado que provincias como el Chaco no pueden influir sobre los rumbos econémicos
ni politicos de la nacioén, el analisis académico debe aceptar con humildad, que “la suerte” ma-
croeconomica que le toque sera decisiva para el impacto que logre la politica industrial local. La
politica subnacional puede reducir la inestabilidad si busca institucionalizarse a través leyes que
la consoliden en el tiempo, reflejando un consenso local respecto a los objetivos e instrumentos
béasicos de la misma. Esto implica que poner en marcha y consolidar un proceso de transforma-
cion productiva es una tarea que excede lo técnico, adentrandose en el campo de la construccion
politica. Hacer politica industrial (policy) es hacer politica (polity). Alcanzar consensos legisla-
tivos y cristalizarlos en nuevos marcos normativos es una sefial poderosa para las decisiones de
inversion. Es dificil que estas sefales logren vencer el efecto de la inestabilidad macroeconémica
o de la politica nacional, pero, cetirus paribus, son componentes indispensables de una estrategia
subnacional de desarrollo sostenida en el tiempo.

2. La inestabilidad politica condiciona la respuesta del sector privado

La transformacion de la estructura productiva supone que nuevos y antiguos actores incur-
sionen en Ambitos productivos novedosos, con inversiones de largo plazo en areas cuyo funciona-
miento van conociendo o develando a medida que la accién evoluciona. Es en esencia aprendizaje
en medio de la incertidumbre. La inestabilidad politica, en un contexto de fuerte polarizacion
ideologica, donde la supremacia de un sector u otro implica marcos antagénicos de politica eco-
noémica, de intervencion del Estado en la economia, de inserciéon internacional, de exportaciones
posibles e importaciones deseables, es especialmente desfavorable cuando una economia debe,
ya no evolucionar sobre un sendero de crecimiento previamente establecido como sucede en los
paises y regiones desarrolladas, sino experimentar con nuevas actividades, nuevos mercados, o
nuevos productos en un contexto de multiples fallas de mercado. La polarizacién es por lo tanto
mucho més nociva en los paises subdesarrollados sin consensos bésicos en torno al modelo de
desarrollo. En un contexto de alta inestabilidad politica las decisiones del sector privado se carac-
terizaran por el pasaje actividades de rentabilidad menor pero segura antes que por la incursiéon
en nuevas opciones productivas, de mayor retorno, pero también experimentales y por lo tanto
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de mayor riesgo. La elasticidad de respuesta de las inversiones a los incentivos de la politica in-
dustrial subnacional sera, por lo tanto, menor cuanto mayor inestabilidad politica nacional. Esto
fue una experiencia reiterada una y otra vez por los hacedores de politicas al momento de captar
nuevas inversiones o impulsar la ampliacién de las existentes.

3. Generar gobernanzas de desarrollo

Las reglas de juego, las interacciones entre agentes y organizaciones privadas entre siy entre
estas y las agencias del estado que promueven el desarrollo es clave para establecer una dinamica
de cooperacion que ponga en marcha y difunda los beneficios del cambio estructural. Esto resul-
ta especialmente dificultoso, y por lo tanto debe ser disefiado de manera especifica, como parte
de la politica de transformacion, en contextos de estancamiento, decadencia y crisis econ6micas
recurrentes, que acotan los horizontes, aumentan el riesgo y por lo tanto reducen los beneficios
de la cooperacion, que generan en los actores la recurrencia a conductas rentistas en su relacion
con estado, y deterioran el capital social que sustenta la organizacion colaborativa entre privados.
Este es el caso de la Argentina y del Chaco. Reconstruir el capital social, la confianza transparente
en las relaciones estado-privados, y generar gobernanzas pro-desarrollo debe asumirse como in-
sumo indispensable del éxito de la politica industrial.

4. Construir capacidades estatales es un proceso largo que requiere de mucho mas
que del Estado

Impulsar la transformaciéon productiva del Estado a nivel subnacional requiere construir an-
tes un estado desarrollista. Ademas de los marcos regulatorios y la capacidad presupuestaria, esto
depende esencialmente de contar con una burocracia comprometida con el desarrollo, conocedo-
ra de las problematicas y los diversos sectores productivos, y defensora de los intereses colectivos,
aun en un marco de crecimiento liderado por las decisiones privadas de inversion, pero catalizado
por el Estado. Parte de esta burocracia puede localizarse entre la existente en el Estado, pero gran
parte de ella debe ser formada desde cero incorporada posteriormente o durante ese proceso.
Una burocracia con tales caracteristicas requiere el tamiz de la experiencia, y de los conocimien-
tos que s6lo pueden lograrse a través de la practica: en este sentido la responsabilidad estatal es
primordial. Pero despertar el espiritu publico, el compromiso con el desarrollo, y la vocacion de
involucramiento politico que supone trabajar desde el sector publico, es una tarea previa a la pro-
piamente estatal, y depende de otras instituciones o instancias que reportan a la sociedad misma,
a sus ambitos académicos, y a la capacidad de interaccion de estos con la estructura productiva de
la economia. El Estado debe prever tanto esta necesidad, como la carencia de respuestas instanta-
neasy el tiempo que insume la construccion de dicha burocracia, y actuar en consecuencia, en una
tarea continua y colaborativa, que retna los esfuerzos de las instancias productivas, académicas y
estatales involucrados en la misma.
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