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Documentos de trabajo
“Inversién Extranjera Directa a nivel subnacional”

La Fundacion Banco Municipal ha encarado una serie de cuatro articulos sobre promocion de
Inversion Extranjera Directa (IED) a nivel subnacional. Estos documentos buscan ser un aporte a la
problemdtica de la atraccion de inversiones extranjeras en el dmbito local o regional. Son numerosas
las dificultades que un gobierno subnacional encuentra a la hora de posicionarse como un destino
atractivo para inversores, fundamentalmente porque controla menos variables que un gobierno
nacional: las principales variables macroeconémicas, el clima de negocios general del pais, los
mecanismos de incentivos a nivel nacional o la legislacidn relativa al tema, exceden por completo a
una administracion que se encuentre en un nivel inferior de gobierno, haciendo necesaria una mayor
agudeza para posicionarse como un destino atractivo para inversores.

La serie consta de cuatro documentos:

#1. La Inversion extranjera directa en Argentina. Restricciones y desafios.

#2. Tendencias actuales en las politicas de promocion de inversiones a nivel subnacional.
#3. Estrategias de promocion de inversion extranjera directa a nivel subnacional.

#4. La inversion extranjera directa en Rosario. Logros alcanzados y oportunidades a futuro.

El primero de los documentos busca analizar el contexto nacional de Argentina en cuanto a inversion
extranjera directa, mostrando como Argentina ha sufrido histéricamente restricciones en la recepcion
de flujos de IED, hecho que condiciona cualquier politica que se quiera encarar desde un gobierno
subnacional en general.

El presente documento, el sequndo de la serie, es mds bien de cardcter descriptivo, analizando cémo
han ido cambiando en el tiempo las politicas destinadas a fomentar inversiones (tanto de origen
extranjero como local), cudles son las nuevas tendencias en politicas de este tipo y qué factores de
localizacion puede modificar un gobierno local o regional a fin de hacer mds atractivo el destino para
los inversores.

Dicho esto, el tercer documento cobra un cardcter mayormente normativo, resumiendo dos
metodologias que dan una serie de sugerencias en pos de constituir una agencia local de promocion
de inversiones a nivel local, buscando posicionar a la ciudad dentro de los destinos evaluados por las
empresas que invierten en el extranjero y facilitando la llegada de las mismas.

Finalmente, en el ultimo documento se caracterizard la inversion extranjera directa en la ciudad de
Rosario y su drea metropolitana en los ultimos afios, se presentardn algunas experiencias de politicas
exitosas en materia de atraccion de inversiones (describiendo fundamentalmente aquellas politicas
encaradas mediante acuerdos publico-privados) y se analizard cudles son las oportunidades de la
ciudad a futuro para atraer este tipo de fondos.

Como fue mencionado anteriormente, la serie busca ser un aporte de la Fundacion Banco Municipal
para el estudio de la cuestion de IED a nivel local y regional, cuestion que normalmente se discute en
un nivel nacional, pero en la que pocas veces se incluye a los gobiernos locales como actores
centrales.



Introduccion

Historicamente, se ha considerado que una mayor participacion del sector terciario frente al
industrial implica un nivel de desarrollo superior en una economia determinada. No obstante, esta
caracterizacién no da realmente una idea del todo acertada del verdadero nivel de desarrollo de un
pais o una region, puesto que en economias de desarrollo intermedio también se observa una gran
participacién del sector terciario en el producto bruto. Un indicador mds acertado para tener una
nocion del desarrollo es el peso de los insumos intangibles, representados por los servicios, frente al
de los insumos tangibles (fuerza de trabajo, insumos primarios e intermedios, energia, etc.), en un
proceso productivo. De esta forma, las economias avanzadas tienen un sector industrial que pierde
peso relativo, pero que a su vez presenta relaciones productivas cada vez mdas complejas, las cuales
demandan un mayor aporte de servicios asociados (Ramirez Cendrero, 2002).

En estas economias desarrolladas, el sector industrial continda siendo el motor de la economia
porque demanda y fomenta una renovacion de sus bases técnicas y de la organizacion del trabajo. La
dindmica de la economia estd dada entonces por la creacién de este conjunto de actividades
complementarias a la industria, que le permiten a esta ultima funcionar mas eficientemente (Ramirez
Cendrero, 2002). Muchas economias desarrolladas de Europa, por caso, han pasado de estructuras
econdmicas fundadas en industria pesada a una tercerizacién de la economia, con industrias de base
tecnolégica y una gran red de servicios asociados como ejes principales. La produccidon de bienes
tiene base en lo que se reconoce habitualmente como “industria”, pero la concrecién de un objeto
material es el final de un proceso con mas pasos que involucra insumos intangibles.

A partir de esta vision de la industria y del desarrollo industrial, algo diferente a la tradicional, cambia
la forma de pensar la politica industrial y los mecanismos de atraccién de inversiones, tanto a nivel
nacional como subnacional. En este ultimo nivel, que es el que hace al presente documento, el
entender la industria en una vision mas amplia y flexible, centrada en el conjunto de servicios que
giran en derredor del ejido industrial, permite pensar en una politica de atraccion de inversiones que
busque ser lo mas focalizada posible, apuntando a sectores estratégicos y vinculada a garantizar
infraestructura y condiciones de produccidn que fomenten este tipo de desarrollo. Esta vision, se
contrapone en gran medida a politicas como las exenciones o facilidades impositivas, aplicadas
corrientemente a lo largo de la historia, dado que presupone un Estado presente que lidera el
proceso de desarrollo y no uno que se retira para dejar el mayor lugar posible a la iniciativa privada.

Este documento tiene como objetivo, en primer lugar, repasar cudles son los principales factores que
llevan a una empresa a realizar su inversidon en una determinada zona geografica o en otra. En
segundo término, busca caracterizar el concepto de desarrollo industrial a la luz de los cambios que
ha sufrido la industria desde la década del setenta, a partir de los nuevos paradigmas de produccién
vigentes. Luego, pasa a describir las diferentes concepciones acerca del concepto “politica
industrial”. Finalmente, establece qué competencias puede tener un gobierno subnacional,
especialmente uno local, en esta materia. Se ird descubriendo a través de la lectura del trabajo que
uno de los temas en que mayor injerencia puede tener un estado subnacional, especialmente uno
municipal, es en la definicién del perfil productivo de la regién. Facilitar la produccién y la
administracién a determinados sectores que se juzguen como claves puede marcar la diferencia
entre un area y otra dentro de un mismo pais.

Este es el segundo documento de la esta serie sobre promocidon de inversidon extranjera que ha
encarado la Fundacién Banco Municipal, y tiene un caracter fundamentalmente descriptivo,



aspirando a analizar marcos de accién de gobiernos subnacionales vinculados a la promocién de
inversiones. El objetivo del presente informe es describir cémo han ido cambiando en el tiempo las
politicas destinadas a fomentar inversiones (tanto de origen extranjero como local), cuales son las
nuevas tendencias en politicas de este tipo y qué factores de localizacion puede modificar un
gobierno local o regional a fin de hacer mas atractivo el destino para los inversores. Como se ird
desprendiendo a lo largo del andlisis, el foco ha ido cambiando desde una visién universalista a una
mas focalizada, y hoy se reclama un abordaje estratégico que permita sacar el maximo rédito de
marcos de accién acotados que quedan a los gobiernos subnacionales. Este documento sienta las
bases para la tercera entrega de la serie, con un cardcter mayormente normativo, que establece
pautas o recomendaciones generales para la atraccion de inversién extranjera.



Factores de localizacion de las inversiones a nivel subnacional

Los factores de localizacidon son aquellas variables que las empresas tienen en cuenta a la hora de
decidir dénde instalar las plantas productivas, oficinas, centros de distribucion, etc. Esta localizacién
responde a la estrategia que sigan las empresas a nivel global. Se elegira localizarse en aquel lugar
gue presente una combinacién de ingresos y costos lo mas conveniente para la estructura particular
de la empresa. Si su actividad involucra la venta a clientes cercanos a su localizacién, la empresa
estara dispuesta a asumir mayores costos de localizacidn si esto le permite aumentar en gran medida
sus ingresos. El caso mds claro en este sentido es el comercio dado que, en lineas generales, los
clientes de este sector no estdn dispuestos a desplazarse demasiado para tener que realizar compras
periddicas. Por el contrario, una empresa que vende a clientes distantes y que puede contactarlos
por teléfono o internet, probablemente priorice la disminucién de sus costos de produccion
localizdndose donde el precio de la tierra o de la mano de obra sea menor.

Como se puede ver, al encarar una politica de atraccion de inversiones se debe comprender qué
variables analizard una empresa a la hora de estudiar si la regién le resulta conveniente o no, es
decir, tener una clara nocién de los factores de localizacién que la empresa considera. Como regla
general se deberia tener presente, en primer lugar, en qué sectores o eslabones se desean atraer
inversiones y qué tipo de empresa se busca dentro de ese sector. En segundo lugar, se deberia pasar
a identificar a aquellas empresas cuyos factores de localizacién coinciden con los objetivos que se
plantean en el plan de atraccién de inversiones. De lo contrario, resultaria un desperdicio de recursos
el intentar atraer a una empresa que busca algo que la regién no ofrece y tampoco quiere ofrecer.

A grandes rasgos podemos decir que estos factores se dividen en dos grandes grupos. Por un lado
estan los de indole estrictamente econdmica, que son las externalidades del entorno y los factores
que determinan de forma directa los costos e ingresos de las empresas. Por otro, tenemos los
factores extraecondmicos, que se relacionan con aspectos de un espacio que no afectan la ecuacion
estrictamente econdmica de las empresas pero que pueden llegar a afectar la decisién por influir
sobre aspectos intangibles pero que pueden ser muy relevantes (Méndez, 1997).

El primer grupo (factores econémicos), puede a su vez subdividirse en dos, considerando factores
gue operan mayoritariamente sobre los costos y aquellos que lo hacen sobre el ingreso. Dentro del
primer subgrupo, encontramos los siguientes factores (Méndez, 1997):

e (osto de transporte y comunicaciones: las mejoras en los medios de transporte vy
comunicacion han hecho que la cercania al cliente o a los insumos pierda importancia
relativa. No obstante, para algunas actividades, como el comercio minorista, la proximidad
continua siendo determinante.

e Materias primas e insumos: las actividades extractivas o productivas del sector primario
tienen una dependencia légica de la localizacion del insumo, pero del lado de las industrias
gue procesan estas materias primas, las mejoras en el transporte han habilitado a una mayor
independencia en términos de localizacidn. No obstante, esta variable continla siendo
importante en términos de servicios basicos, como pueden ser el acceso a las redes de
electricidad o gas.

e Mano de obra: hay 3 dimensiones a considerar en esta variable. Las mismas son el volumen
absoluto, el costo y el nivel de calificacion.

e Capital productivo (fijo y variable): esta variable puede estudiarse desde diversos puntos de
vista. En general, la atencidon se ha concentrado en la acumulaciéon de infraestructura,



servicios y bienes de capital en un espacio determinado como condicién para el desarrollo de
dicho espacio. No obstante, al poner el foco de forma casi exclusiva sobre este aspecto se
estd dando por supuesto el funcionamiento éptimo de los mercados financieros (que son el
siguiente punto).

e Financiamiento: generalmente se supone que los capitales monetarios necesarios para
realizar las inversiones en infraestructura, bienes de capital e investigacion se conseguiran,
siempre que la tasa de retorno de las mismas sea atractiva. No obstante, este supuesto no
considera el efecto que pueden tener los factores extraecondmicos sobre las decisiones de
inversiéon de quienes tienen los capitales para prestar. Muchas inversiones en paises en
desarrollo ofrecen una tasa de rentabilidad superior a la que se puede obtener en paises
desarrollados. No obstante, se imputa una mayor tasa de descuento para las inversiones en
los primeros debido a la mayor incertidumbre que presentan, la cual muchas veces no
obedece a factores reales sino a percepciones distorsionadas por la informacién imperfecta.
De esta forma, los capitales no fluyen hacia las economias en desarrollo en la cuantia que se
podria esperar. En estos casos, la realidad muestra que los mercados de capitales carecen de
la profundidad necesaria.

Continuando con los factores econémicos, pero ahora poniendo foco en el subgrupo de factores que
operan del lado de los ingresos, puede afirmarse que es mas dificil generalizar la relacidn entre una
localizacién y el ingreso potencial puesto que las empresas pueden tener distintos mercados como
objetivo (local o internacional) (Méndez, 1997). No obstante, algunos factores generales a tener en
cuenta son:

e Tamarfo de los mercados cercanos: para ciertas actividades (especialmente el comercio), la
proximidad a los clientes es fundamental no solo para reducir los costos de transporte
(costos) sino también porque la proximidad al cliente es necesaria para vender (ingresos).

e Pertenencia a un drea comercial: si existe algun acuerdo arancelario con otros paises, la
localizacién en alguno de ellos permitira a la empresa acceder a dichos mercados sin que su
producto esté afectado por el arancel externo.

e Politica comercial del pais: esta puede tomar rumbos contrapuestos. Si se incentiva la
exportacion, las empresas tendran incentivos para localizarse en un area que resulte
funcional a la exportacidn. Por el contrario, si se dificulta el comercio exterior, de forma tal
de favorecer a las empresas nacionales, la cercania con los principales mercados de consumo
nacionales tomara mas relevancia.

En cuanto a las externalidades, Méndez (1997), propone que son “aquellos efectos positivos o
negativos, generados por una actividad o empresa sobre otras de su entorno, que provocan un
aumento o disminuciéon en su nivel de beneficios y/o utilidad”. El concepto de externalidad es
fundamental para explicar por qué en ciertos casos, una determinada actividad productiva se
concentra en un area relativamente pequefia. Concretamente, este fendmeno surge por las
economias externas de aglomeracidn, las cuales permiten a la empresa encontrar proveedores o
clientes especializados con los cuales trabajar de forma directa, asi como mano de obra calificada,
con relativa facilidad. Esta concentracion es la base para la formacién de un medio innovador, tema
que se profundizard mas adelante.

Asi como pueden producirse efectos externos positivos, la aglomeracién también puede producir
deseconomias externas, las cuales surgen por una saturacién del espacio. Esto trae aparejado



aumentos en los costos del suelo o de la mano de obra, asi como mayores restricciones ambientales
y de uso del espacio, todo lo cual genera fuerzas que expulsan la actividad del drea considerada.

El segundo gran grupo determinante de la localizacién, los factores extraeconémicos, tienen que ver
con la racionalidad imperfecta de los agentes econémicos. Como se vera en el tercer documento de
esta serie, las decisiones de inversion de las empresas no se basan solamente en un andlisis
puramente econédmico de un gran numero de posibles locaciones. Normalmente, el estudio de la
localizacién se reduce en la practica a un grupo reducido de alternativas, puesto que hay grandes
costos asociados a esta tarea, haciendo que estos procesos estén atravesados por la Ilamada
“racionalidad limitada”. Una vez definidas estas zonas potenciales, las empresas otorgan gran
importancia a factores subjetivos, tales como la percepcidon que prima sobre el clima de negocios y
cooperacion en una region. Si bien estos factores no son mensurables, la bibliografia sobre la materia
les otorga cada vez mayor importancia a la hora de explicar por qué una empresa se instala en un
lugar y no en otro que, a primera vista, ofrece condiciones econémicas similares o incluso mejores
(Storper, 2008). Un entorno hostil a la empresa redundara en inconvenientes que potencialmente le
signifiguen mayores costos, pérdida de tiempo, iniciativas que no se pueden realizar, etc. Estos
factores tienen que ver con la forma en que la empresa se relaciona con los actores de un medio,
como pueden ser:

e Jos sindicatos;

e el gobierno local y la burocracia estatal;

e los centros de investigacion o de formacion profesional;

e otras empresas con las cuales se pueda colaborar en proyectos en comun.

Todos estos agentes pueden generar una relacion de colaboracién o de confrontacidon con la
empresa. Esto se complementa con el marco legal imperante que atafie a la empresa y con politicas
publicas determinadas que puedan implicar trabas o apoyos a la actividad.

Llegado este punto es necesario hacer una salvedad. Pueden existir brechas entre la légica y los
objetivos de la empresa y las aspiraciones de la comunidad. Por ejemplo, leyes rigurosas en temas
medioambientales pueden ser vistas por la empresa como un factor negativo que aumenta los
costos. No obstante, para la comunidad puede ser preferible gozar de un mejor medioambiente
antes que de las ventajas que pueda aportar dicha empresa. En todos los casos, lo que debe primar
por parte del entorno local es la aplicacidén de la ley de manera rigurosa, evitando arbitrariedades o
cambios segun lo indique la conveniencia del momento. De esta forma, las empresas saben a qué
atenerse antes de realizar cualquier inversidn y la region atraera aquellas empresas cuyos objetivos
coincidan en mayor medida con los de la comunidad.



Nuevas tendencias en desarrollo industrial

Hasta los afios sesenta, el principal paradigma de organizacidn industrial era el fordismo y la
produccidn en serie. Los sistemas de produccién eran rigidos, las plantas de tamafo voluminoso y las
empresas estaban fuertemente integradas verticalmente'. A partir de los afios setenta, el paradigma
productivo se modifica, dando espacio a un tipo de organizacidon empresarial mas flexible, de tamafio
mas reducido, que evitan la integracidén vertical y aspiran a subcontratar parte de los servicios e
insumos a una red de proveedores, en cuyo desarrollo invierten tiempo y dinero.

Adicionalmente, cambia el producto industrial tipico. Mientras que los productos asociados a la
etapa fordista eran relativos a la industria pesada (siderurgia, maquinaria, automoviles, etc) y
estaban altamente estandarizados, los nuevos esquemas de organizacién de las empresas llegan de
la mano de nuevas tecnologias, vinculadas a la informatica, la microelectrénica y las
telecomunicaciones, ligados a la innovaciéon permanente.

La revolucion del conocimiento que se produjo desde entonces ha sumado nuevas caracteristicas y
desafios al desarrollo industrial. Desde entonces, se han ido elaborando diferentes explicaciones para
la nueva realidad y para las politicas que deberian aplicarse a partir de este estudio.

La idea que mds consenso ha logrado en este sentido es la de las trayectorias tecnoldgicas que
recorre una empresa, una region y un pais para determinar qué posibilidades tiene hacia el futuro
(Ramirez Cendrero, 2002). Dada la gran importancia del desarrollo de conocimiento cientifico y lo
paulatino de su desarrollo, autores como Nelson y Winter (1982) plantean que la situacién de una
empresa o una region en el futuro estard fuertemente condicionada por las decisiones que haya
tomado en el pasado. De esta forma, se habla de una “path dependency”, concepto que ilustra la
idea de que una vez que se tomd un camino, quedan limitadas las opciones a futuro. Teniendo esto

en cuenta, la politica industrial puede entenderse como politica tecnolégica, dado que debe buscar
fomentar la innovacidn y el desarrollo tecnolégico de las empresas. En la actualidad, por ejemplo,
suele plantearse que estamos en un nuevo paradigma, centrado en las industrias de base
biotecnoldgica y de software. Los avances que se produzcan en estos campos son los que permitiran
ir acumulando cada vez mds conocimiento y estar a la vanguardia en los campos mas fértiles de esta

época.

Otra teoria que busca dar respuesta a la nueva realidad industrial y los desafios que plantea es la
denominada teoria de la incitacidn. Esta hace hincapié en que se debe incitar desde el Estado a las
empresas a cooperar entre si, y con los institutos de desarrollo cientifico, de forma tal de alcanzar
nuevas tecnologias que el mercado no conseguiria de forma espontanea. La politica debe acercar los
capitales a los centros de investigacion para que estos puedan, en primer lugar, investigar y luego
lograr que los avances tengan una aplicacién real en la produccion (Ramirez Cendrero, 2002).

Un tercer cuerpo de investigacidn tiene que ver con la proteccidon y apoyo a determinadas empresas
consideradas con un rol estratégico, que compiten en mercados internacionales oligopdlicos en los
gue hay una continua batalla innovadora. Estas empresas tienen importantes derrames sobre el
resto de la economia y es por ello que se trata de apoyarlas (Ramirez Cendrero, 2002).

Otro fendmeno de la organizacion industrial que ha cobrado fuerza en las ultimas décadas, y que
tiene un caracter puramente subnacional, es la concentracion de actividades relacionadas en una

Se habla de que una empresa esta verticalmente integrada, o integrada hacia atras, cuando realiza por si misma la
produccién de ciertos insumos o servicios complementarios a la produccién.



zona geografica determinada. La aglomeracién de empresas en clusters se ha dado especialmente en
sectores industriales de base tecnoldgica avanzada.

¢Qué motivos llevan a las empresas a ubicarse en estos clusters? Si bien existen algunas posturas
escépticas, que plantean que los beneficios de la aglomeracidn responden mas a un factor de
“percepcidn” o “moda” empresarial que a cuestiones objetivas, hay un acuerdo general en que
existen causales de peso que llevan a las empresas de cierto sector o tipo a agruparse en una misma
area geografica. El motivo mas relevante para que las empresas busquen cierta localizacién es la
presencia de economias externas de aglomeracién, presentadas en la primera seccién del
documento. Este caso se da cuando las empresas obtienen beneficios no de su propia practica, sino
del entorno en el que se encuentran. Por ejemplo, contratar proveedores colectivamente y conseguir
mejores precios, o invertir conjuntamente en un desarrollo logistico son algunas de las ventajas que
presenta la aglomeracion en una zona geografica determinada. Si bien la formacién de
aglomeraciones tiene un componente cultural e histérico muy demarcado, los estados subnacionales
pueden fomentar estos procesos, y obtener ventajas en ganar inversiones pioneras de cierto tipo,
gue vuelvan atractiva la zona geografica y atraigan posteriormente otras nuevas. En este sentido, las
ventajas que el gobierno subnacional pueda generar para un sector o eslabdon determinado, en
términos de mesonivel’, implican un atractivo para que nuevas empresas visualicen la regién como
un polo atractivo.

Otros motivos que llevan a las empresas a localizarse en aglomeraciones, tienen que ver con que
estas perciben nichos de innovacidn, en vista a la existencia de recursos humanos capacitados,
infraestructura acorde, know-how cientifico y empresarial, centros de investigacidn activos,
universidades, intercambio empresarial, etc. Estos factores se logran mas acabadamente cuando una
region se especializa en un determinado sector, y sus actores funcionan con un minimo de
coordinacién. En este sentido, el ejemplo cldsico de libro de texto es el Silicon Valley, distrito
tecnoldgico de Estados Unidos donde las mejores empresas de tecnologia se localizan en busqueda
de un ambiente innovador y recursos humanos capacitados. No obstante, también podemos pensar
en ejemplos mas cercanos, como pueden ser el cluster metalmecanico y de autopartes en Rafaela, el
INDEAR, que nuclea empresas de biotecnologia y que esta convirtiendo a Rosario en un referente a
nivel nacional de la actividad, o el cluster de maquinaria agricola que se encuentra en el
Departamento Belgrano, al oeste de la Provincia de Santa Fe.

Existen entonces, en la conformacion de clusters, motivos que parten principalmente desde la
espontaneidad del mercado y otros que dependen mas de la actividad publica (Ramirez Cendrero,
2002). Lo que se observa en estos casos es una imagen bastante definida de lo que hace ese cluster y
para qué esta. Es por ello que en este aspecto, que se corresponde con el nivel meta, es donde mas
herramientas un gobierno subnacional tiene para poder atraer inversiones. El gobierno subnacional
no puede operar sobre factores macroecondmicos o el clima de negocios del pais, pero si puede
operar sobre su propio territorio, pensando estratégicamente qué tipo de empresas o sectores
fomentar, y garantizando las condiciones territoriales que dinamicen el proceso de conformacion de

2l enfoque de la competitividad sistémica define cuatro niveles de competitividad. Nivel micro (competitividad de las
empresas), nivel macro (politicas generales), nivel meta (grado de acuerdos y expectativas conjuntas) y nivel meso
(servicios de apoyo e infraestructura). Un gobierno local puede hace una diferencia operando sobre el nivel meso,
generando instituciones vinculadas de investigacién, fortaleciendo la capacitacidn de la mano de obra, los servicios para la
industria, coordinando de la cadena, favoreciendo un buen clima de negocios, fomentando las practicas innovadoras, etc.



aglomeraciones empresariales de las caracteristicas deseadas. En muchos casos, el clima institucional
gue el gobierno fomente en su territorio es ya un factor de atraccidn muy importante.



Promocion industrial: de las politicas universales a las politicas estratégicas

Es necesario, en este punto, clarificar qué es lo que se entiende por politica industrial. A lo largo de la
historia se han desarrollado numerosas interpretaciones de este término, que van desde las mas
neutras, que buscan solo corregir fallas de mercado, a las promueven un accionar estatal mas activo,
pretendiendo producir modificaciones significativas en la estructura productiva de una regién. Lo que
aparece en todos los casos es la necesidad de seleccionar sectores clave de la economia en los que se
pretende intervenir.

Claro estd, es posible aplicar politicas que favorezcan a todas las empresas, pero debe tenerse
presente que este tipo de politicas no modificaran per sé la estructura econémica, medida en
términos del peso relativo de cada sector sobre el valor agregado total. Politicas de este tipo pueden
ser: subsidios para cualquier empresa que contrate personal desocupado, energia subsidiada,
aranceles a las importaciones no diferenciados por sector, desgravaciones impositivas para inversion
en capital, etc.

Estas politicas de tipo universal, que impactan a todo el conjunto industrial sin diferenciar sectores
estratégicos, no son consideradas como politica industrial por parte de la literatura, dado su objetivo
de neutralidad entre sectores. Por otro lado, una politica de este tipo tiene un mayor grado de
incertidumbre sobre los resultados finales. No obstante, todas estas medidas pueden, en la practica,
terminar beneficiando mds a un sector que a otro segln la capacidad diferencial de estos para
aprovecharlas. En los ejemplos de politicas mencionados antes, se puede suponer que si la energia
estd subsidiada, las actividades que mads aprovecharan el subsidio seran las mads intensivas en
materia energética; un arancel comun externo elevado para todas las importaciones beneficiara mas
a aquellos sectores que pueden competir con empresas de otros paises pero no va a modificar la
ecuacion de los sectores netamente exportadores; las exenciones impositivas para inversiéon en
capital beneficiardn mas a los sectores intensivos en capital.

En definitiva, y tal como se desprende del analisis previo, este tipo de politicas no terminan siendo
universales, en tanto algun sector tiende a beneficiarse mas que otros. Lo que es dificil determinar de
antemano es en qué grado se dara esta diferencia. Si bien un subsidio energético beneficiara mas a
los sectores intensivos en energia, no es tan facilmente calculable en qué ramas dentro de las
intensivas en energia se aprovechara mas este subsidio (ain mas, algunas de estas ramas pueden no
necesitar este beneficio por tener una competitividad aceptable). De esta forma, se aumenta el costo
fiscal de la politica innecesariamente, planteando medidas que exhiben gran incertidumbre en
cuanto a qué sectores benefician, y qué magnitud de beneficio otorgan realmente.

Puede definirse, como resumen, la siguiente idea: si la politica llegara a ser realmente universal y
neutral, no habria un resultado final en el que un sector se encuentra mejor que otro, sino que
probablemente el resultado seria el mismo que se hubiese dado de forma espontanea. En este caso,
no podemos decir que se haya implementado una medida de gobierno propiamente dicha, ya que la
posicidn relativa de los sectores es la misma que habia antes de la intervencién. Por el contrario, si
realmente existe un sector mas beneficiado que otro, entonces la politica no termina siendo de
cardacter universal, por mas que la intencidn declamada haya sido esa. En el primero de los casos, lo
mejor seria adoptar una posicion realmente neutral que no retirara recursos del sector privado en un
primer lugar, dejando actuar a los mecanismos de mercado, ya que desde un punto de vista
econdmico, es ineficiente tomar fondos del sector privado para volver a introducirlos con
mecanismos que, al fin y al cabo, no terminan generando ningun efecto diferente al que hubiese



existido sin la intervencidn estatal. Si el caso que se da es el segundo, habria que replantear la
politica, esperando que si estas medidas han sido decididas, consensuadas y comunicadas al sector
empresario, tengan mayor alcance e impliquen un menor costo fiscal por estar focalizadas realmente
en aquellos puntos sobre los que se quiere actuar. Esto ultimo, en definitiva, implica elegir sectores
potenciales beneficiarios y trabajar estratégicamente con ellos.

Para evitar estas fallas en la politica industrial, es necesario entonces que previo a la aplicacién de
cualquier medida, se tenga en claro qué aspecto de la realidad se desea modificar, y, en
consecuencia, sobre qué sectores se buscar operar. Asi, la transferencia de recursos que se haga,
serd la buscada para conseguir una serie de objetivos estratégicos pre-establecidos (Ramirez
Cendrero, 2002).

Dicho esto, podemos analizar concretamente las politicas industriales activas. Las politicas
industriales en gobiernos subnacionales han tenido, luego del cambio de paradigma industrial
resefiado en la segunda seccion, un cambio de visidn, apuntando a focalizar la intervencién en
sectores considerados estratégicos para el desarrollo econdmico en su conjunto, no solamente de un
sector. Estos sectores pueden ser elegidos por diferentes causas: porque exhiben estrangulamientos
que afectan la cadena productiva, porque presentan efectos multiplicadores en la economia o bien
porque son fuente potencial de innovacién y desarrollo. Lo cierto es que en la actualidad, sea cual
fuere tanto el alcance como los sectores elegidos para intervenir, se requiere que los gobiernos
subnacionales piensen la politica industrial de manera estratégica.

Este tipo de politicas estratégicas focalizadas tiene tres niveles de profundidad (Ramirez Cendrero,
2002). Un primer nivel busca aumentar la productividad de un sector. En términos econdémicos, se
considera como productividad de un sector a la cantidad de producto final que es capaz de generar
con un nivel de insumos dados. La mejora en la productividad tiene que ver con la eficiencia en el uso
y la combinacion de los factores al interior de la empresa.

Krugman (1992) considera que estas politicas son un conjunto de medidas orientadas a superar fallos
e imperfecciones del mercado, especialmente focalizadas en la identificacidon y aprovechamiento de
las economias externas. Dado que estas fallas no estdan presentes en todos los sectores, la
selectividad pasa por identificar las ramas de actividad que presenten beneficios potenciales. Esta
visidn no deja de tener una cierta neutralidad dado que no buscan modificar en gran medida las
tendencias que genera el mercado, sino corregir las ineficiencias que este pueda tener, de forma tal
de aumentar la competitividad del sector. De todas formas, se destaca el hecho de intervenir
focalizadamente en un sector en el que alguna falla de mercado no permite maximizar la
productividad del mismo.

En el segundo nivel estratégico, se trata de aumentar la competitividad del sector, lo cual puede
incluir aspectos que van mas alla de la productividad de los factores. Se considera competitividad de
un sector a las condiciones que tiene para que sus productos o servicios puedan competir frente a
otras empresas, nacionales e internacionales. Como se dijo, los factores de competitividad exceden a
la productividad de factores, e incluyen muchos factores que estan en el mesonivel, y que no
dependen de lo que sucede en la empresa en si, sino mas bien del entorno productivo y el clima de
negocios de la regién (por ejemplo, la empresa A puede tener una mayor productividad que la B,
porque al interior de la empresa sus procesos son mas eficientes, no obstante la B podria ser mas
competitiva si la A no cuenta con caminos propicios para colocar su produccién en el mercado a
tiempo).



Por ultimo, en el tercer nivel estratégico se puede fomentar el desarrollo industrial propiamente
dicho, lo cual implica diversificar el aparato productivo incluyendo ramas complementarias de mayor
complejidad tecnoldgica (vertiente horizontal) o mas pasos en la cadena productiva (vertiente
vertical), o también modificar la base técnica y organizativa de lo que ya se hace (Ramirez Cendrero,
2002). En este caso se opera estratégicamente sobre todo el ejido industrial, analizandolo como un
sistema complejo y determinando qué inversiones se necesitan para reorientarlo a lo que es deseado
desde una visiéon politica estratégica.

La atraccién de inversiones de nuevas empresas se encuadra mas en la légica del tercer nivel, el del
desarrollo industrial propiamente dicho. Si bien puede incluirse dentro de los dos primeros niveles,
estos tienen mas que ver con la mejora del entramado industrial ya existente. Concretamente,
requiere que las empresas que ya estan en la regidon mejoren su estructura interna o la relaciéon con
el entorno. Si una empresa nueva se instala en una rama presente en la regidn y aplica procesos
similares a los de las empresas ya existentes, el marco general no cambiara en gran medida. Por el
contrario, una inversidn en una nueva rama de actividad o bien en una rama de actividad ya
existente pero en una fase del proceso de produccién que se entienda como estratégica, sea de una
empresa ya presente en la regién o de una que llega por primera vez, dicha inversién vendra a
complementar una cadena productiva (vertiente vertical). AUn mas, una de las principales ventajas
gue se suelen mencionar de la IED es la transferencia tecnoldgica que se genera si la nueva empresa
se interrelaciona con otras ya instaladas (vertiente horizontal), ayudando a mejorar los procesos o la
calidad del insumo para las empresas aguas arriba y abajo, respectivamente, en la cadena productiva
(Ramirez Cendrero, 2002).



Cursos de accion para un gobierno subnacional

Antes de entrar en el campo de accion posible para un gobierno subnacional, y mas concretamente,
uno local, resultard util repasar lo hasta aqui dicho. En primer lugar, se analizaron los factores de
localizacién a los que obedecen las decisiones de localizacidn de las empresas. En segundo lugar, se
presentaron las visiones alternativas que han ido surgiendo para explicar los procesos de desarrollo
industrial, segln el paradigma industrial vigente desde la década del setenta. Por ultimo, se hizo un
repaso de las diferentes acepciones del concepto de politica industrial, desde las mas generales hasta
las mds focalizadas.

Dado el marco descripto hasta el momento en este documento, y tomando las conclusiones
extraidas del primer documento de la serie, que detallaba las limitaciones macroeconémicas a las
que los gobiernos subnacionales se enfrentan en Argentina para atraer inversidon extranjera, es
necesario que estos actien en campos estratégicamente seleccionados, de manera que sus esfuerzos
de promocién de inversiones sean lo mas fructiferos posibles. A fin de conseguir un enfoque para
estas acciones, resulta Util repasar un documento elaborado por Kosacoff y Ramos (1999). En este
trabajo, los autores rescatan los justificativos mas importantes que se han dado en los ultimos 20
afos para la politica industrial. En primer término, citan un trabajo de Stiglitz que da las razones por
las cuales el estado puede actuar sobre el mercado financiero. Sobre este tema no se profundizara
dado que, debido al caracter de esta actividad, los niveles de gobierno subnacionales no pueden
llevar adelante politicas significativas en este campo.

También presentan las conclusiones de dos trabajos de Bianchi (1993, 1994), quien hace un analisis
sobre la necesidad de “construir un mercado” en aquellas economias en las que prima la
inestabilidad macroecondémica y juridica. Estas dos variables son materia casi exclusiva del nivel
nacional de gobierno.

Por ultimo, sefialan el planteo de la Nueva Economia Institucional en lo referido al rol que le cabe a la
politica industrial en materia de disminucidon de costos de transaccién y fallas de coordinacion. Por
costos de transaccidon entendemos a aquellos costos relacionados con realizar un intercambio en el
mercado, que estan asociados al hecho de intercambiar propiamente dicho y no al bien o servicio en
si. Por ejemplo, una empresa podria fabricar un insumo internamente o comprarlo en el mercado. Si
elige comprarlo en el mercado, tendra costos de busqueda, costos de elaboracién de contratos,
costos de negociacidn, costos por posibles incumplimientos, etc. Si estos costos de transaccién son
muy elevados, la empresa optara entonces por fabricar el insumo internamente en vez de comprarlo.

La Nueva Economia Institucional, cuyos maximos exponentes son Ronald Coase y Oliver Williamson,
ha dado una gran importancia a esta clase de costos, presentes en la realidad pero considerados
inexistentes por la corriente neocldsica. Cuando uno abandona el supuesto neocldsico de que los
mercados no tienen fricciones, se encuentra con que muchas oportunidades de inversion y negocios
no se concretan por la importancia que tienen los costos de transaccién y coordinacién, los cuales
son mayores en economias donde prima la incertidumbre y el oportunismo de los agentes. Si bien
estas dos variables se relacionan en gran medida con la estabilidad macroecondmica y la seguridad
juridica mencionadas en el parrafo anterior, los gobiernos subnacionales pueden, de todas formas,
encarar acciones que reduzcan esta clase de costos.

Para empezar, cualquier nivel de gobierno puede fomentar un consenso sobre cuales son los
objetivos de un area determinada. Dependiendo del nivel de gobierno, podremos hablar de un
objetivo nacional, uno provincial o uno regional. En este sentido, un gobierno local puede estudiar las



potencialidades especificas de su regién y establecer una meta basada en estas, junto a los actores
relevantes. Una vez hecho esto, se tendra un eje en torno al cual todos los agentes pueden sentarse
a discutir y coordinar acciones. Adicionalmente, si este eje es consensuado, se crea una especie de
marco institucional propio en el que todos conocen las reglas implicitas. Esto es lo que desde la
competitividad sistémica se denominaria el trabajo en un metanivel, es decir en generar objetivos,
acuerdos y niveles minimos de consenso entre todos los agentes territoriales.

Entendida de esta forma, la politica industrial puede generar mecanismos de coordinacién que el
mercado no garantiza. Cada nivel de gobierno tiene un rol que puede abordar en relacién a la
coordinacion de los agentes, a la escala que le corresponda.

Se ha dicho anteriormente que el desarrollo industrial se concentra cada vez mas en actividades
complementarias a la actividad manufacturera propiamente dicha, las cuales le agregan valor a esta
ultima. Adicionalmente, Storper (2008) plantea que las regiones que logran niveles de crecimiento
del ingreso elevados son aquellas que tienen actividades especificas y diferenciadas que les permiten
obtener rentas extraordinarias de forma permanente. Estas dos ideas estan intimamente
relacionadas dado que la primera determina a la segunda.

Se planteé también que la concrecidn de esta diferenciacién estd, en la mayoria de los casos,
intimamente ligada a la incorporacion de procesos mdas complejos, basados en la investigacidon o en
tecnologias mas avanzadas. Esto, sin embargo, no es facil de alcanzar puesto que el conocimiento
incorporado en la tecnologia avanzada o el resultante de nuevas investigaciones tiene un costo
elevado. Una empresa por si sola puede no tener la capacidad financiera para solventarlos o no
contar con mercados disponibles para los cuales vender su produccién, haciendo que no se justifique
la inversion. Por el contrario, un sector trabajando en conjunto, con un objetivo y condiciones claras
puede coordinar sus acciones en los distintos eslabones del proceso y lograr el marco en el cual la
inversidn se torne posible. En este sentido las entidades de apoyo y las instituciones de investigacion
juegan un rol fundamental. Si una empresa puede conseguir nuevo conocimiento de los centros de
investigacion locales, luego vera desde una mejor perspectiva la posibilidad de incorporarlos a su
proceso productivo puesto que parte del costo de investigacién ya esta cubierto. Si una empresa
puede aliarse con otra que se encuentra aguas abajo para tener la certeza de que su nueva
produccién tendrd un mercado, entonces la incertidumbre del resultado de la inversidn disminuira.
Del otro lado, la empresa que comprard esa produccidén, tendrd mayor certeza y, en ocasiones,
control sobre el abastecimiento si su proveedor es una empresa con la cual tiene una relacion mas
fluida.

En estos casos, el gobierno local no procura hacer por si mismo las actividades sino que propicia que
otros agentes existentes, que ya las desarrollan, se integren para potenciarse. Lo que rescata esta
visidon de la politica industrial es la posicidn Unica que tiene el Estado para, en primer lugar, definir el
perfil productivo local buscando, y, en segundo lugar, encarar el proceso de comunicacion y
coordinaciéon con los demas agentes. La promocidn de ambitos de negociacion entre distintos
agentes busca, entonces, coordinar acciones tendientes a realizar inversiones en activos especificos
con una parte considerable de costos no recuperables facilmente, las cuales no se llevarian a cabo sin
esta coordinacion.

En pos de garantizar la eficiencia en la intervencion, debe sefialarse que el proceso de obtener
informacidn, procesarla y desarrollar cursos de accion especificos, el Estado debe incurrir en ciertos
costos, derivados del armado de equipos técnicos, movilizacion de recursos, disponibilidad de



espacios fisicos, etc. Todo esto implica costos de transaccion para la economia y deben contrastarse
con los beneficios potenciales para determinar qué politicas valen realmente la pena desarrollarse y
cuales no.
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