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German Dabat [ Sergio Paz

Ricos y subdesarrollados

éQUﬁ ROL DEBERIA ASUMIR EL ESTADO PARA PROMOVER
EL DESARROLLO PRODUCTIVO EN TERRITORIOS
ESPECIALIZADOS EN EL MONOCULTIVO DE SOJA?

Introduccién

El incremento de la superficie sembrada
con soja, primero en la regién pampea-
na y luego expandida hacia el norte de
la Argentina, produjo que la problema-
tica del monocultivo y el desarrollo local
tuviera implicancias en vastos sectores
del pais. Se trata de un caso particular
de territorios fuertemente exportadores
que inhiben su capacidad integral de
desarrollo productivo. Aun cuando las
exportaciones pueden impulsar el creci-
miento de la economia, esto no se tras-
lada de manera mecéinica al desarrollo.

Las exportaciones pueden impactar
de miltiples formas sobre el crecimien-
to de la produccién nacional, lo que a su
vez puede mejorar las condiciones para
el desarrollo del pais y de los territorios
exportadores. Refiriéndose a las poten-
cialidades de las exportaciones naciona-
les, trabajos de la CEPAL (2004) expusie-
ron su interpretacion acerca del impacto
positivo de las exportaciones en el creci-
miento. Machinea y Vera (2005) la sin-
tetizaron en cuatro argumentos:

1. La generacién de divisas, que per-
mite adquirir las importaciones nece-

sarias para la expansién econémica (la
restriccién externa).

2. La reasignaci6n de recursos hacia
actividades y empresas de mayor pro-
ductividad, con el consecuente incre-
mento de la productividad media de la
economia.

3. La existencia de un mayor contacto
con la economia internacional y con las
exigencias de competitividad que enfren-
tan las actividades exportadoras y sus
proveedores (externalidades positivas),
lo que depende del grado de diferencia-
cién de los bienes exportados y de la ca-
pacidad nacional para absorber el apren-
dizaje de las empresas exportadoras.

4. El aprovechamiento de economias
de escala y de especializacién, derivadas
de la ampliacién de los mercados a los
cuales las empresas locales destinan su
produccién.

El primer punto estd vinculado a
las aspiraciones de desarrollo nacional,
pero es ajeno a los objetivos directos de
los proyectos de desarrollo local. Los tres
puntos siguientes son muy pertinentes.
La reasignacion de recursos hacia el sec-
tor de mayor productividad, como es el
cultivo de soja, impulsé el crecimiento

8 3 | revista de ciencias sociales, segunda época
1 N°32, primaverade 2017, pp. 83-99



econémico en los lugares en los que esa
actividad era predominante. El aumento
de las relaciones que dicho territorio tie-
ne con el exterior del pais y el impacto
en el uso de tecnologias modernas tam-
bién pueden ser asociados a este mono-
cultivo. Por tltimo, el aprovechamiento
de economias de escala y de especializa-
cién también caracteriza el fenémeno
al que nos referimos. Lo que no esta tan
claro es que ese crecimiento haya redun-
dado en un desarrollo local endégeno.
Incluso es dudoso que las politicas pa-
blicas y los actores locales hayan aspira-
do alograrlo.

Eso no es de extrafiar, ya que en mu-
chas experiencias histéricas la falta de
desarrollo se ha sufrido y lamentado
durante los momentos de crisis econé-
mica, pero se la ha ignorado en los de
auge. Se han disfrutado los beneficios
del crecimiento econémico y, termina-
dala bonanza, se ha promovido el desa-
rrollo cuando regreso la crisis, y por lo
tanto cuando se redujeron las posibili-
dades de financiarlo. Pasado el boom de
los precios de las commodities agricolas,
vuelve la necesidad de repensar la op-
cién del desarrollo local endégeno para
los territorios sojeros.

Cabe destacar que estos territorios
tienen algunas caracteristicas favora-
bles para emprender procesos de desa-
rrollo productivo local, como la capa-
cidad de financiamiento a partir de los
recursos tributarios captados, la dispo-
nibilidad de una infraestructura bésica
generalmente mis moderna que la del

revista de ciencias sociales, segunda época | 84
N° 32, primavera de 2017, pp. 83-99

resto del pais, la existencia de abun-
dante superficie para la instalacion de
todo tipo de actividades productivas,
uno de los suelos mas fértiles del mun-
do, relativa cercania a los mercados
maés grandes del pais, grandes ciudades
de servicios, puertos, universidades,
etc. Pero también es indispensable re-
conocer las particularidades desfavo-
rables, como los altos precios/costos
de la tierra y otros activos que inhiben
algunas inversiones (versién local de
la enfermedad holandesa), o el perfil
productivo muy marcado y exitoso en
términos de ingreso de la poblacién,
que desmotiva esfuerzos para mejorar
la estructura en la que se basa la pro-
duccién local. Es decir, en estas condi-
ciones los riesgos potenciales no entran
en la agenda cercana. Aun asi, siempre
estin latentes temas como la posible
crisis ambiental, la abrupta caida de
precios internacionales —como ocurrié
entre 1999 y 2002, pero en forma mas
prolongada—, el riesgo de reduccion de
la demanda mundial o de relocaliza-
cion de las firmas transnacionales por
razones de legislacion tecnoldgica o de
enfoque global del negocio.!

No se trata de abandonar la rica ex-
periencia consolidada en torno a la pro-
duccién de soja, que garantiza puestos
de trabajo, inversiones y desarrollo tec-
nolégico en amplios sectores producti-
vos conexos. Nos referimos a fortalecer
estos territorios para reducir la depen-
dencia de las contingencias a las que
estan sujetos.

' Podria alegarse que un sector francamente exportador que muestra conservar el mayor dinamismo dentro
de la economia argentina aun pagando derechos de exportacién que rondan el 30% no es un sector que afronta
riesgos, dado que el gobierno nacional tiene mucho margen para rescatarlo de una eventual crisis por caida de
precios con solo reducir los derechos de exportacién. No obstante, si siguieran cayendo los precios internacio-
nales seria el peor momento para el gobierno en su capacidad para resignar ingresos fiscales.
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El presente articulo cuenta con una
descripcion de aportes teéricos relevan-
tes para comprender la problematica del
desarrollo productivo local, marco den-
tro del cual luego se explican conceptos
generales sobre las politicas implemen-
tadas. A continuacién se presentan las
particularidades de los territorios so-
jeros argentinos, sefialando aspectos
comunes y diferencias entre los que se
encuentran cerca o lejos de los puertos,
son mas o menos fértiles, tienen o no
presencia de eslabones de la cadena de
valor de la soja. Por dltimo, se sefialan
algunos aspectos de la potencialidad
que tiene el Estado para actuar en es-
pacios subnacionales promoviendo el
desarrollo productivo.

Desarrollo productivo local

A los efectos de este trabajo, definimos
el desarrollo productivo local endégeno
como la acumulacién de capacidades pro-
ductivas endégenas en procesos de cam-
bio estructural en forma continua en el
largo plazo. Supone un enriquecimiento
estable del territorio no supeditado fun-
damentalmente a los vaivenes de los pre-
cios internacionales de las commodities,
sino a las capacidades de los residentes
en el lugar. Para ello, se valora la diversifi-
cacion eficiente de los bienes producidos
y se promueve el gradual aumento del
contenido nacional de la economia local,
especialmente en lo que refiere a la parti-

cipacién de micro, pequenas y medianas
empresas de todos los circuitos econémi-
cos, incluyendo a vastos sectores de la po-
blacién que hoy se encuentran dentro de
la economia informal.

Se postula la necesidad de apoyarse
en motores locales que impulsen el di-
namismo productivo y tecnolégico, asi
como la diversificacién eficiente, al que
se articule el resto de la economia local
para aprovechar sus fortalezas. Propo-
nemos para esto crear ntcleos endoge-
nos que protagonicen el desarrollo pro-
ductivo de los territorios sojeros.?

El desafio esta en promover el desa-
rrollo apoyado fundamentalmente en
los recursos locales, aunque sin rechazar
la internacionalizacién econémica. Des-
de los afos noventa, los principales te6-
ricos de esta corriente —Alburquerque
(1995; 1997), Castells (2001), Finkiele-
vich (2001)y Vazquez Barquero (1999)-
sefialaron la necesidad de aprovechar el
dinamismo internacional para movilizar
los recursos locales. El dinamismo y la
articulacion del sistema productivo local
son inherentes a los procesos de desarro-
llo, por lo que los enclaves de empresas
modernas en territorios atrasados no
constituyen procesos de desarrollo aun
cuando utilicen las tecnologias de la
frontera tecnolégica internacional, ni los
sistemas de empresas aislados de las me-
jores practicas internacionales.

Para que se creen las condiciones ini-
ciales de un proceso de desarrollo pro-
ductivo local, dicha fuente de dinamis-

2 La idea de los niicleos endégenos esté inspirada en Fernando Fajnzylber (1983), quien, al tratar el proble-
ma del desarrollo a escala nacional en América Latina, abogé por el “fortalecimiento de nticleos endégenos de
progreso técnico como condicién de insercién competitivay sustentable en los mercados”, asi como en el com-
plemento aportado por Osvaldo Sunkel (1990) de “formacién e impulso de un nicleo endégeno de desarrollo,
que implica inversién productiva, innovacién tecnolégica, formacién de capital humano, fortalecimiento del
mercado internoy, como resultado de todo ello, una mayor competitividad con el exterior”.
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mo territorial debe movilizar y articular
recursos locales e incitar a la sociedad
a adoptar una actitud de evolucion tec-
noldgica constante. Esa fuente de dina-
mismo —aqui llamada motor— puede
estar concentrada en mercados o secto-
res productivos especificos y transmitir
sus efectos por toda la estructura pro-
ductiva, en sentido vertical a través de
la cadena de valor (hacia atras y hacia
delante), y en sentido horizontal, por
medio del aprendizaje social derivado
de la cooperacién y de la competencia.

El desarrollo enddgeno consiste en
generar una estructura productiva ca-
paz de autorreproducirse gracias a su
propio dinamismo, aun cuando se pue-
de ver alimentado adicionalmente por
fuentes de dinamismo econémico exter-
nas (motores exdgenos). Por ejemplo,
el comercio exterior puede servir para
consolidar una estructura que se auto-
rreproduce, y es un motor exdgeno por-
que la demanda de bienes que lo pone
en funcionamiento se encuentra fuera
del sistema reproducido.

Los motores del desarrollo endégeno
dinamizan el sistema para que se auto-
rreproduzca. Pueden ser enddgenos o
exdgenos, seglin si se encuentran dentro
o fuera del sistema, independientemen-
te de que se trate de una fuerza que se
autorreproduzca o no. Los motores au-
mentan la productividad de los insumos
utilizados en el proceso productivo, ya
sea mediante la valorizacién de la pro-
duccién o por el ahorro de trabajo o de
capital por unidad producida. Por lo
tanto, son catalizadores del proceso so-
cial de desarrollo endégeno.

Conceptos generales
sobre las politicas de
desarrollo productivo
local y sus implicaciones

Una de las discusiones de fondo sobre
las politicas de desarrollo local consis-
te en dilucidar si, habiendo un derrame
suficiente, el mercado (dado un sistema
de precios relativos) es capaz de promo-
ver el desarrollo productivo local o hace
falta la intervencién del Estado para la
valorizacién de aquellos activos locales
que resulten estratégicos. Esto es, jqué
lugar deben jugar las politicas pablicas y
qué lugar tiene el mercado? La pregunta
puede formularse en un sentido mis con-
creto, incorporando la idea de que el de-
sarrollo productivo local no es solo cre-
cimiento del producto, sino un cambio
cualitativo que involucra la flexibilidad
de la estructura territorial, su dinamismo
productivo y tecnolégico, y su compleji-
dad tecnoldgica, asi como su articula-
cién y coherencia interna. El enfoque del
derrame postula que es deseable que el
mercado genere esos requisitos técnicos
del desarrollo en el territorio. Mas parti-
cularmente, considera que esto es posible
aun en la Argentina, donde el sistema de
precios ha mostrado bruscas oscilaciones
que destruyeron las cadenas verticales y
aumentaron el costo de transaccion.

El problema esencial es que el merca-
do tiende a arbitrar en favor de las activi-
dades mas rentables en el corto plazo, por
lo que no necesariamente coadyuva al de-
sarrollo de un lugar, habida cuenta de que
un proceso de cambio estructural puede
suponer inversiones de lento retorno pri-

3 En términos estrictos, estamos llamando motor del desarrollo productivo local a la fuente de dinamismo
que impulsa el aumento conjunto de la productividad y al aprendizaje productivo.
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vado y pablico. También suele inclinarse
hacia las tecnologias de maés rapido re-
torno, aun cuando esto sea en detrimen-
to de una acumulacion de capacidades
tecnoldgicas y sociales. Este es el caso del
complejo sojero, en el que en muchos de
sus eslabones el contenido tecnolégico
del bien producido en el territorio es su-
perior a la complejidad del trabajo reali-
zado en el territorio de aplicacién. De tal
forma, para complementar la accién del
mercado hace falta un Estado que, desde
la 6rbita nacional, la provincial y la muni-
cipal, oriente recursos financieros y socia-
les para promover el cambio productivo
desde sus cimientos estructurales.

El circulo virtuoso por el que la inte-
raccion de las empresas e instituciones
involucradas genera sinergias transfor-
ma los esfuerzos individuales en proce-
sos de desarrollo local. Esto no implica el
aislamiento territorial. Por el contrario,
el proceso de dinamizacién de las activi-
dades productivas se extiende por la red
urbana a otros nicleos especializados en
el mismo tipo de actividad. Ademas, el
proceso de extension de las innovacio-
nes puede no detenerse en el complejo
sojero y avanzar hacia la diversificacion
de la produccién, alcanzando industrias
auxiliares y de servicios, y generando in-
novaciones de producto, de proceso, de
mercado o de organizacién. Para que

un territorio alcance el umbral de escala
para especializarse en innovacién pro-
ductiva y de complejidad de su trabajo,
debe constituirse en centro regional ar-
ticulador de varias localidades vecinas,
quedando reservada para el resto de los
lugares dentro de un mismo territorio
una amplia gama de actividades, en las
que se debe promover un progreso gra-
dual de adquisicion de capacidades.

La participacion activa del gobierno
municipal en el proceso de desarrollo
local puede ocurrir en todo tipo de loca-
lidades, aunque el rol especifico que pue-
de cumplir en cada una de ellas es total-
mente diferente. Su capacidad de accién
en las ciudades medias articuladoras de
localidades vecinas de menor tamarfio se
basa en que su tamarfio alcanza el umbral
minimo que se requiere para realizar ac-
tividades de cierta sofisticacién, como la
internacionalizacién de sus actividades.
Cierto nivel de capacidad competitiva
en las firmas locales, de desarrollo insti-
tucional, de organizacién de la sociedad
civil y de capacitacion de los recursos hu-
manos, es requisito para el desarrollo eco-
némico local y escasea en la mayor parte
de las localidades argentinas, salvo en al-
gunos segmentos de las ciudades medias
y zonas metropolitanas por el tipo de fun-
ciones que cumplen en la estructura pro-
ductiva y social nacional e internacional.®

4 El aprovechamiento de las externalidades generadas en un ambiente local por parte de los sistemas locales
de empresas también “requiere umbrales minimos de competencias que no todos los agentes locales poseen
y que no se pueden adquirir sin el desarrollo de un proceso evolutivo de creacién y destruccién de rutinas y
convenciones” (Yoguel y Lopez, 2000).

5 Cotorruelo (2001, p. 1), por su parte, sefiala que “El nuevo modelo de desarrollo regional y local se apoya en
dos premisas espaciales basicas: i) el papel fundamental que juegan las ciudades en el proceso competitivo que se
lleva a cabo en los mercados internacionalizados y ii) laimportancia de las ciudades medias en el proceso de desa-
rrolloy ordenacién del territorio. Las ciudades acttian como centros bésicos de atraccién de la actividad econdmica
regional, como proveedoras de servicios especializados, como centros de difusién de las innovaciones en su mas
amplio sentido y como centros de intercambio con el exterior. Esas funciones estratégicas de las ciudades son
consecuencia de su caracter de nodos de las modernas redes internacionales de transportes y comunicaciones”.
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La constitucion de un nicleo endége-
no requiere el cumplimiento de la condi-
cién necesaria de la existencia de alguna
ventaja de localizacién que consolide a
las firmas locales y atraiga la radicacion
de otras, especialmente pequefias y me-
dianas, aunque esto no constituye una
condicion suficiente. Esas ventajas pue-
den ser la decisién de muchas firmas de
realizar sus actividades productivas en
un mismo lugar geografico (teorfa de la
localizacién), la constitucion de comple-
jos o sistemas industriales que articulen
las actividades de esas firmas, y la pre-
ponderancia en dicha articulacién de fir-
mas innovadoras y altamente arraigadas
en el territorio. En Gltima instancia, esa
secuencia describe y analiza en tres nive-
les de profundidad diferentes la existen-
cia de economias de aglomeracién.

La estructura productiva mundial
tiene entre sus rasgos caracteristicos la
aparicion de un conjunto de empresas
cuya competitividad internacional solo
puede ser explicada por la eficiencia
productiva del territorio en el que ra-
dican. Pero el aporte que los diversos
productores hacen al fortalecimiento
del potencial local es muy desigual. Par-
ticularmente, el ndcleo enddgeno de
dinamizacién productiva tiene esta di-
ficil misién. Por lo tanto, los diferentes
niveles del Estado tienen la estratégica
misién de ayudar a crearlo y fortalecer-
lo, por medio de acciones para identifi-
car y promover un complejo productivo
extendido verticalmente en la cadena de

valor, y horizontalmente hacia empresas
e industrias relacionadas por las habili-
dades, tecnologias o insumos comunes.

Lo que define a una concentracion
territorial como un ndcleo endégeno
de dinamizacién productiva de un te-
rritorio no es el tipo de actores que lo
componen,® sino su capacidad para so-
lucionar problemas productivos comu-
nes, especialmente en el sentido de la
evolucién tecnoldgica.

Luego queda la dificil tarea de inte-
grar a todos los circuitos econémicos
de la regién. Un tema de especial inte-
rés en este campo es el de incorporar al
dinamismo productivo a trabajadores
desocupados o con remuneraciones ba-
jas e informales y a unidades produc-
tivas de muy baja productividad o de
sectores que tienden a empobrecerse.
Esto esta en la frontera entre las politi-
cas de desarrollo productivo local y las
politicas sociales.

Particularidades
de los territorios
sojeros argentinos

Los procesos de desarrollo implican ac-
tuar sobre una realidad territorial espe-
cifica, establecida a lo largo de muchos
anos. Generalmente, los cambios se
van produciendo en forma gradual, de
acuerdo con las posibilidades que brin-
da el medio. Un requisito indispensable
para pensar el desarrollo es pensar en

6 Los actores que constituyen ese nicleo endégeno podrian variar de caso en caso. Pueden ser productores
de bienes y servicios finales para el consumo, proveedores de insumos, industrias, fabricantes de maquinarias
0 equipos para el aglomerado, instituciones financieras, transportistas, distribuidores del producto y de los
insumos, fabricantes de productos complementarios, constructores, proveedores de infraestructuras como
caminos y otros, instituciones publicas o privadas de capacitacién, adiestramiento y educacién genérica o espe-
cifica, proveedores de informacion, investigacién y apoyo técnico especializados, universidades, asociaciones
gremiales, entre otros.
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las particularidades del lugar antes de
definir la estrategia. En los tltimos vein-
te afos, los territorios sojeros fueron
consolidando ciertas caracteristicas co-
munes en algunos aspectos claves para
su potencial desarrollo, pero también
tienen diferencias notorias.

Aspectos comunes

El problema genérico de los territorios
sojeros consiste en su incapacidad para
explotar plenamente para su desarro-
llo los altos ingresos que originan. En
los Gltimos veinte afnos no han tenido
inconvenientes en generar ganancias,
pero estas han servido para reproducir
un sistema altamente dependiente en lu-
gar de ser usadas para recrear el sistema
en el sentido de un cambio estructural
que incluya al conjunto de las empresas,
los trabajadores y el Estado en un circulo
virtuoso de desarrollo. Asi, son un caso
particular dentro de los intentos de
desarrollo productivo local basado en
exportaciones, pero también son la ex-
presion local del problema ampliamente
tratado por diversos tedricos bajo el titu-
lo de “enfermedad holandesa”. Estamos
frente a las consecuencias que genera la
obediencia ciega al mito de la especiali-
zaci6n extrema como factor de desarro-
llo basado en un perfil especifico.
Quizas el aspecto mis significativo es
que todos esos territorios estin asenta-
dos en terreno fértil, del que el cultivo de
soja desplazd a otras actividades agrarias

7 Uno de los costos que mas peso tienen en el negocio de los pooles de siembra es el arrendamiento de la
tierra, muy vinculado al valor de la tierra. Segtin los datos de Mdrgenes Agropecuarios, el valor de la tierra para
cultivo agricola en la pradera pampeana aumentd de 3.174 UsD/hectérea en 2002 a 20.850 en 2012, mientras que
los precios de los arrendamientos se incrementaron un 176%, con picos superando los 500 UsD/hectérea en los

afios 2008, 2011y 2012 (Burgos y Mattos, 2016).
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en las Gltimas dos décadas, aun cuando
la productividad del suelo tiene varia-
ciones importantes en el amplio espacio
geografico que hoy es cultivado con soja.
Otro elemento caracteristico es el uso
de una tecnologia bastante similar que,
con variantes, adecuaciones, innovacio-
nes incrementales, inversiones y rendi-
mientos, sigue el patrén impuesto en la
Argentina a mediados de la década de
1990. También destaca el hecho de que
tienen un alto nivel de ingreso gracias a
la demanda externa sostenida y al aba-
ratamiento de los costos de produccion
ocasionado por la tecnologia usada, asi
como a la explotacion de economias de
escala y de aglomeracién en gran parte
de la cadena de valor. Pero dichas fuen-
tes de eficiencia econémica condenan a
esta estructura productiva a tomar deci-
siones de mediano y largo plazo con un
alto grado de incertidumbre sobre la con-
tinuidad de las condiciones favorables.
Asi, el perfil de las inversiones rea-
lizadas se orienta a la rentabilidad de
corto plazo, obviando, y en ocasiones
obstaculizando o impidiendo, el pleno
desarrollo productivo de los territorios
mis fértiles del pais. El mercado las arbi-
tra hacia una concentracion excesiva en
el sector mas rentable, encareciendo los
activos del lugar, especialmente a través
del precio del suelo,” y del resto de las
actividades que potencialmente podrian
realizarse alli para diversificar la pro-
duccion, reduciendo el riesgo territorial
y las posibilidades de crear un ntcleo
endégeno de desarrollo menos depen-

8 9 | revista de ciencias sociales, segunda época
1 N° 32, primavera de 2017, pp. 83-99



diente de las estrategias globales de un
pequeiio grupo de grandes firmas.

Otro elemento distintivo de la ren-
tabilidad de este rubro, y por lo tanto
del alto nivel de ingreso de estos terri-
torios, estd dado por la eficiencia de su
cadena vertical, desde la produccién de
magquinarias e insumos hasta las plantas
de primera y segunda transformacion
industrial. El complejo productivo se
compone de empresas de diverso tama-
fio, pero aun las mas pequeias se carac-
terizan mds por sus capacidades tecno-
légicas que por la absorcion de mano de
obra local.

No obstante, hay un estrecho margen
para tomar decisiones enddgenas para
el desarrollo productivo del territorio
por el protagonismo de oligopsonios y
oligopolios a lo largo de la cadena hacia
atrds y hacia adelante. El sector indus-
trial tiene un elevado grado de concen-
tracion: el 11% de las empresas con ca-
pacidad de procesamiento de granos de
més de 20 mil toneladas/dia explican el
51% de la molienda. En el otro extremo,
el 61% de las empresas, con capacidad
para procesar hasta mil toneladas/dia,
representan el 4% de la molienda (Ruiz
del Castillo, 2016).

En la Argentina, estas empresas tie-
nen un peso muy importante, dado que
concentran gran parte de las exporta-
ciones de soja y derivados, de las plantas
aceiteras, de los puertos privados y de
activos relacionados con el transporte
y el almacenamiento de granos. El pro-
blema consiste en que, si bien resultaron
fundamentales para la macroeconomia
argentina por su aporte de divisas e in-
gresos tributarios, responden a una 16-
gica de rentabilidad global de la firma,
més que de acumulacion de capacida-
des productivas locales. Segtin Burgos y
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Mattos (2016), no se trata de una situa-
cion facilmente superable con politicas
publicas nacionales, dado que

La soja se fue convirtiendo en una mer-
cancia global, en la cual se ven involucra-
dos China y numerosos paises asiticos,
los principales paises desarrollados y los
del Cono Sur de América Latina. Asi-
mismo, el comercio internacional se ve
dominado por las principales “traders”
de granos (los llamados ABCD, acrénimo
de Archer Daniels Midland, Bunge, Car-
gill y Dreyfus) a las cuales el Gltimo afio
se les sumé un potencial competidor, la
empresa estatal china COFCO, que com-
proé las empresas Noble y Nidera (Burgos
y Mattos, 2016, pp. 103-104).

Por otra parte, los efectos de la alta ren-
tabilidad de la soja en un amplio espacio
del pais fueron tan fuertes que no solo in-
hibieron la emergencia de economias ur-
banas autosostenidas en las cercanias de
las explotaciones sojeras, sino que tam-
bién desplazaron otros posibles usos del
suelo rural, motivando la sustitucién de
distintos cultivos y de produccién pecua-
ria y superficies ganaderas con forrajeras,
y desmontes de bosques y montes natura-
les. De esta forma, se redujeron las dreas
dedicadas al cultivo de frutales en la zona
riberefia de la regién pampeana, el suelo
destinado a la actividad tambera en las
provincias de Santa Fe y Cérdoba, y a la
ganaderfa vacuna y porcina, asi como a
la avena y las lentejas, en el caso bonaeren-
se (Ruiz del Castillo, 2016).

Diferencias entre territorios

Las coincidencias evidentes en muchos
aspectos no deben inducir a la conclu-
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si6n superficial de que se requieren
iguales estrategias de desarrollo. Las
diferencias entre estos territorios son
enormes en aspectos tan diversos y tan
vinculados entre si como la lejania geo-
grafica con puertos y la escasa aglome-
racién de actividades dentro de la cade-
na de valor. Hay muy diferentes niveles
de articulacion con el resto de los circui-
tos econémicos de esos lugares e incluso
dentro de la cadena de valor de la soja.
Este t6pico es de central importancia,
porque las ventajas especificas de la ex-
trema especializacién de los territorios
se relacionan con las posibilidades de
explotar economias de aglomeracion en
los servicios y en el complejo industrial
relacionado con la soja.

Ciertamente, no son las Ginicas ca-
racteristicas importantes para una
estrategia de desarrollo. Ni siquiera
las mds importantes. Otras ventajas y
oportunidades potencialmente apro-
vechables para impulsar alternativas
productivas se encuentran en la pre-
sencia cercana de universidades y otras
instituciones de servicios técnicos, asi
como en las caracteristicas del medio
en el que se debe realizar el proceso de
aglomeracion mayor, lo que facilitaria
la diversificacién productiva.

El complejo industrial vinculado a
la soja, hacia atrds y hacia adelante, se
concentra en pequefios espacios de la
geografia en la que se cultiva esa oleagi-
nosa, especialmente en las provincias de
Santa Fe, Buenos Aires y Cordoba. Asi se
explotan las economias de aglomeracion
de manera racional desde el punto de
vista de la rentabilidad empresarial,
de la financiacion estatal de la infraes-
tructura bésica y especifica y de lo rela-
tivo al equilibrio externo del pafs, pero
muy inequitativa desde la légica de un
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desarrollo distribuido geograficamente
en nuestro pais. La fuerza de atraccion
de otras actividades productivas que tie-
nen estos lugares es muy grande, ya que
a los argumentos industriales citados
anteriormente se suma el hecho de que
todos los polos que concentran plantas
industriales y de servicios especializados
se radican en las zonas fértiles, poten-
ciando aGn mds las ventajas naturales
del lugar. Por lo tanto, el mercado arbitra
de tal forma que la riqueza natural atrae
alariqueza generada por las inversiones,
que agregan valor.

Hay dos factores aglomerantes: lu-
gares densos en fabricas de maquina-
ria agricola e insumos y zonas donde
se sitdian los puertos. En los primeros
operan los beneficios de la cercania para
los encadenamientos de insumos (hacia
atrds), mientras que los puertos atraen
la parte del proceso productivo poste-
rior a la produccién agricola. En algu-
nos lugares se concentran las fibricas
de semillas, fertilizantes, maquinaria y
agropartes, lo que no necesariamente
ocurre cerca de puertos, pero siempre
estan en zonas de tierras fértiles; mien-
tras que cerca de los puertos general-
mente se concentran el acopio, la mo-
lienda y las fibricas de aceite y grasas de
origen vegetal. La excepcion parece ser
la produccion de biocombustibles, que
estd distribuida en mdaltiples lugares.

En la zona donde se experimenta la
mayor productividad del pais, los fabri-
cantes de maquinaria agricola y demas
insumos localizan sus inversiones con
un particular grado de concentracién
geografica. Es decir, la fuerza centrifu-
ga que facilita la aglomeracién aumenta
donde menos se necesita, reduciendo la
capacidad de aglomeracién en el resto de
la geografia sojera (Dabat y Paz, 2014).
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Se destaca como experiencia aglome-
rante el Claster de la Semilla —promovi-
do desde 2009 por el entonces Ministe-
rio de Agricultura, Ganaderia y Pesca—,
en la zona de produccion nicleo entre
las ciudades de Pergamino y Venado
Tuerto. En este territorio se instalaron
maés de 800 establecimientos con el ob-
jetivo de producir semillas, y el 90% del
germoplasma nacional se produce den-
tro del cldster a través de 34 empresas
dedicadas a la actividad, dando cuenta
de un alto nivel de concentracién® (Bur-
gos y Mattos, 2016).

En la fabricacién de fertilizantes se
distinguen los partidos de Bahia Blan-
ca y Campana como casos de relativa
concentracién. Sin embargo, tanto para
los servicios agricolas como para los de
cosecha mecénica, se da un nivel de con-
centracién similar al complejo sojero en
su conjunto, en partidos tales como Ge-
neral Villegas, Necochea, 9 de Julio, Tres
Arroyos y Lincoln. También en la pro-
vincia de Buenos Aires destaca el sector
de maquinaria agricola, conformado
por varios conglomerados industriales
(por ejemplo, en 9 de Julio, Colén, Per-
gamino y Trenque Lauquen) que fabri-
can implementos agricolas.

Hacia adelante juega un papel fun-
damental la capacidad de almacena-
miento y logistica de transporte que se
fue acumulando en torno a los puertos

desde la década de 1990. El acopio de
las mercaderias tiende desde entonces a
concentrarse cerca de las aceiteras y los
puertos por efecto de la venta directa
asociada al mercado de la soja, a diferen-
cia de la mayor distribucién geogrifica
que existia anteriormente. Asi se perdie-
ron los procesos de transformacién in-
termedios, el acopio en las estaciones de
trenes, el sistema de “flete corto”, y a tra-
vés de ellos se vaciaron los servicios que
antes se ofrecian en los pueblos, para
concentrarlos en los puertos. En cam-
bio, el surgimiento del silobolsa les po-
sibilit6 a los productores compensar esa
fuerza concentradora acopiando parte
de su cosecha en terreno propio para re-
ducir su dependencia de la estacionali-
dad, lo que mejora sus condiciones para
negociar los precios con los fletes y los
comercializadores, e incluso les permite
obviar el eslabén del acopiador (Burgos
y Mattos, 2016).

La industrializacion de los granos en
aceites crudos y refinados, pellets (para
la fabricacién de alimentos balancea-
dos) y biodiesel con las plantas locali-
zadas cerca de Rosario, Puerto Gral. San
Martiny San Lorenzo fue decisiva para el
crecimiento de la produccién manufac-
turera de Santa Fe. Esta implica el 80%
del producto nacional del sector aceite-

ro, y muy por detrds es seguida por la de
Buenos Aires (12%) y Cérdoba (5%).

8 El Cluster de la Semilla involucra al actualmente Ministerio de Agroindustria, el Instituto Nacional de Tec-
nologfa Agropecuaria, el Instituto Nacional de la Semilla y la Asociacién de Semilleros Argentinos, a los cuales
se adhirieron el Ministerio de Asuntos Agrarios de la Provincia de Buenos Aires, el Ministerio de la Produccién
de la Provincia de Santa Fe y los municipios de Venado Tuerto y Pergamino, junto a la Universidad Austral y la
Universidad Nacional de Rosario, que realizan actividades de capacitacién de los empresarios semilleros.

9 Este clister involucra a las principales empresas del sector, nacionales y filiales de firmas transnacionales,
las cuales estan asentadas en los municipios referenciados. En Venado Tuerto: Syngenta, Nidera, La Tijereta,
Dow, Pannar. En Marfa Teresa: Syngenta Experimental, Murphy, Advantas. En Villa Cafias: sps, Hughes, Marchio-
ni, Colén, Dow. En Pergamino: Monsanto, Monsanto Exp., Pioneer Exp, Sursem, ACA, Arrecifes, Satus Ager, SSP,
Salto, Pioneer, Satus Ager, Gahan, Agrofun/Sursem/Semameris, Chacabuco, Nidera, ADM.

GERMAN DABAT [ SERGIO PAZ
Ricos y subdesarrollados

revista de ciencias sociales, segunda época | 9 2
N° 32, primavera de 2017, pp. 83-99



La produccién sojera estd localiza-
da muy cerca de las plantas aceiteras y
terminales portuarias que despachan
sus exportaciones en los mercados del
mundo, ya que el 60% de las tonela-
das cosechadas y el 77% de las fabricas
de aceites y harinas se sitian a no més de
300 kilémetros de las terminales por-
tuarias del Gran Rosario. Las plantas en
las que se proceso aceite crudo, del cual
derivan los productos de primera trans-
formacién, estin ubicadas en la provin-
cia de Santa Fe, proximas a los puertos
de San Lorenzo, San Martin, Rosario,
Gral. Lagos y Timbtes, y cada una de las
grandes aceiteras tiene una conexién
geografica directa con un puerto de su
propiedad, particularmente en el tramo
de la hidrovia Rosario-San Lorenzo-San
Martin. La Argentina cuenta hoy con
alrededor de 70 puertos fluviales y ma-
ritimos, los principales dedicindose a la
actividad comercial orientada al comer-
cio exterior, y sin una conexién con la
red ferroviaria preexistente!® (Burgos y
Mattos, 2016).

Las zonas portuarias de exportacién
de granos, pellets, harinas y aceites ve-
getales mds importantes del pais son
dos: la que se extiende desde el puerto
de Buenos Aires, en el Rio de la Plata,
hasta el puerto de Santa Fe, sobre el rio
Parand, que incluye ademds los puertos
de Diamante, San Martin, San Lorenzo,
Rosario, Villa Constitucién, San Nicol3s,
Ramallo y San Pedro, entre otros; y la
que corresponde a los puertos del litoral
Atlantico, con dos complejos portuarios

de comercializacién de granos y subpro-
ductos en Bahia Blanca y Necochea (ter-
minales portuarias de Quequén).

La elaboracién de aceites y grasas de
origen vegetal presenta uno de los ma-
yores indices de concentracién, y tiende
a localizarse en pocos partidos, den-
tro de los cuales se destacan Necochea,
Canuelas, Bahia Blanca, Lants, Junin,
Pergamino, Avellaneda y Loberia, entre
otros. En cambio, el sector de molienda
ha desarrollado ventajas econdmicas
en Santa Fe, gracias al florecimiento de
economias de escala en la zona del Gran
Rosario vinculadas al incremento de in-
fraestructura de almacenamiento y de
logistica de transporte, lo que contri-
buyé a la instalacién de multiples em-
presas en la zona, promoviendo a la vez
economias de aglomeracién (Ruiz del
Castillo, 2016).

Por @ltimo, la produccién de biocom-
bustibles se compone de empresas peque-
fias, medianas y grandes, y su mercado y
caracteristicas técnicas tienen capacidad
para seguir incorporando pymes, lo que
la define como una alternativa de inver-
sion ligada a un sector dindmico para al-
gunas localidades. Inicialmente, las plan-
tas elaboradoras eligieron localizarse en
la provincia de Buenos Aires. Una de las
primeras, Soyenergy S.A., se establecio
en Pilar en el afio 2000, y junto con Ad-
vanced Organic Materials S.A. y Bioma-
dero S.A. sumaban en el afio 2006 casi la
mitad de la capacidad productiva total,
con 70 mil toneladas anuales. A partir
de 2007, ingresan al mercado las plantas

1% Seg(in datos del Ministerio de Agroindustria de la Nacién, el complejo San Lorenzo/San Martin conforma
el principal complejo portuario de exportacién de sojay derivados —seguido por el puerto de Rosario y, en tercer
lugar, Bahia Blanca—, llegando casi al 80% del total comercializado. Estos productos estan concentrados en pocos
grandes productores y pocas fabricas aceiteras en manos de las empresas trasnacionales que administran la
plataforma de exportacién (Burgos y Mattos, 2016).
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més grandes, que se ubican en Santa Fe
(Camara Argentina de Energias Renova-
bles, 2008, pp. 7-8), y otras medianas y
pequenas, que se sitdan principalmente
en Santa Fe y Buenos Aires (De los San-
tos, 2016).

A modo de conclusién:
potencialidad del Estado

en espacios subnacionales
para promover el desarrollo
productivo local de
territorios sojeros

(Qué se puede hacer desde el Estado
para reencauzar un proceso tan contra-
dictorio, con aspectos nocivos pero que
ha mejorado el ingreso local, brindado
un dinamismo productivo y tecnolé-
gico inusitado y fortalecido la balanza
de pagos y las finanzas pablicas argen-
tinas? Un fenémeno que concentra la
riqueza generada en la region miés rica
del pais, con lo que genera importantes
economias de aglomeracion. ;Qué se
puede hacer para que el desarrollo esté
mejor distribuido desde el punto de vis-
ta geografico?

A mediados de los anos noventa se
definié una relacién del Estado con el fe-
némeno de la expansi6n de la soja trans-
génica en nuestro pais que conserva sus
caracteristicas esenciales hasta el presen-
te. Se generd un nuevo marco institucio-
nal que dej6 en manos del mercado las
principales decisiones acerca de cantida-
des, calidades y logistica de la produccion
agropecuaria, en la cual la privatizacion
de la red ferroviaria, de las rutas nacio-
nales, de los acopios ptblicos, la elimina-
cién de las juntas nacionales y los cam-
bios en las leyes de fideicomisos fueron
elementos fundamentales del nuevo “mo-
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delo” agropecuario. Este proceso gener6
una concentracion de las exportaciones
en manos de un pufiado de empresas
transnacionales a través de su plataforma
de exportacion, en la cual los puertos y la
logistica de transporte juegan un papel
fundamental.

Desde entonces quedé definido un
esquema en el que la Pampa himeda
produce commodities en gran escala,
relegando el resto de la produccion
agraria a zonas menos fértiles. Fueron
politicas promotoras de la sojizaci6n, a
pesar de las retenciones instauradas en
2002, porque el Estado resigné muchas
de sus funciones para facilitar ese pro-
ceso: no hubo ordenamiento territorial,
control ambiental, intervencién en la
cadena de valor, y tantas otras acciones
que pudieron reorientar el rumbo en
caso de haberse considerado convenien-
te. Por el contrario, al dejar en manos
del mercado las decisiones econémicas,
se priorizd el crecimiento de corto plazo
por sobre el desarrollo estructural con
equilibrio geografico. Lo que ha estado
ausente en las politicas ptblicas de los
Gltimos veinte afios es la utilizacion del
dinamismo econémico generado por la
demanda externa de soja y los altos pre-
cios para generar complejos de produc-
cion de bienes y servicios que tengan las
caracteristicas propias de un territorio
desarrollado endégenamente desde el
punto de vista productivo; es decir, di-
namismo productivo y tecnoldgico, fle-
xibilidad, articulacién entre sus partes y
complejidad tecnoldgica (Dabat, 2016).

Se aspird al desarrollo de estos te-
rritorios con el derrame generado por
el dinamismo de la demanda interna-
cional, apoyado en un Sistema Nacional
de Innovacion sélido basado en un mar-
co politico y regulatorio adecuado; en
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productores dispuestos a absorber los
beneficios de los avances de la ciencia y
en organizaciones publicas y privadas
comprometidas con el proceso de cam-
bio; una macroeconomia fuerte; escaso
diferencial de retenciones entre la soja
y sus derivados y los demés productos
agricolas; mercados nacionales de semi-
llas y demas insumos muy dindmicos y
en circuitos de produccién a gran escala.

El problema latente en forma cons-
tante fue la dependencia de los precios
internacionales, del clima y de la de-
manda internacional. Para reducir ese
riesgo faltd crear infraestructura local,
agregar valor en el territorio, acelerar
atn mis la modernizacién de la vida
rural y de sus relaciones con los pue-
blos y ciudades cercanos, logistica local
en pequefia escala, diversificacion de la
produccion rural, cooperativas de aco-
pio y comercializacion, recalificacién de
los trabajadores desplazados por la alta
productividad de la soja transgénica,
control del Estado sobre problemas am-
bientales (escasez de agua, contamina-
cién del aire y de las napas, uso excesivo
de agroquimicos).

En 2008y 2011 se dieron condiciones
excepcionales para realizar inversiones
para el desarrollo productivo, gracias a
los altos precios, que no fueron aprove-
chadas. Por eso, ademas de necesario,
era factible aplicar politicas pablicas
activas que permitieran resolver el pro-
blema de la fuerte dependencia que los
territorios sojeros tenian con el mono-
cultivo. En el marco de la discusién so-
bre el destino més adecuado para que la
riqueza generada se transformase en de-

" Este Fondo se generd con un tercio de lo que el Estado recauda por las retenciones a las exportaciones de

sarrollo, se constituy6 el Fondo Federal
Solidario en marzo de 2009.!! Con ello
se cred un instrumento de politica mas
vinculado al sostenimiento de la activi-
dad econdmica en todo el interior del
pais que a la transformacién productiva
de los territorios sojeros (Dabat, 2016).

ElFondoteniaporobjetoredistribuir
las ganancias del modelo sojero entre
las provincias, fijando participaciones
quenoseatenianalascontribucionesque
realiza cada Estado provincial. Los datos
del Ministerio de Economia y Finanzas
Pablicas de la Nacién arrojan que este
Fondo colocé en manos de las provin-
cias de la Pampa hiimeda (Buenos Aires,
Cordoba, Santa Fe y Entre Rios, excluida
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires)
$36.905 millones desde su creacion.
Creciendo a la par de la recaudacién por
retenciones, estas provincias multipli-
caron por siete el monto que recibian,
pasando de $1.269 millones en 2009 a
$8.846 millones en 2016. En este esce-
nario, generan el 85% de lo aportado al
Fondo en materia de exportaciones del
complejo sojero nacional, pero reciben
el 43% de lo distribuido, siendo Cérdo-
ba y Santa Fe las més perjudicadas por
esta situacién. Independientemente de
que este cuadro de bajo retorno termi-
na impactando en las posibilidades de
mejorar la infraestructura basica para
el desarrollo de la actividad granaria
y de otras actividades agropecuarias,
no se observa que en los fundamentos
del Fondo esté previsto convertirse en
el instrumento para la transformacién
productiva que necesita el sector agro-
pecuario regional.

sojay ademas se estableci6 que el 30% de ese monto debia ser dirigido directamente a los municipios.
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Evidentemente no se visualizé el
monocultivo como un déficit de desa-
rrollo, ya que el Fondo tendi6 a redistri-
buir con caricter federal los excedentes
generados por la comercializacién in-
ternacional de la soja. Tampoco se puso
el énfasis en el desarrollo productivo, ya
que los recursos redistribuidos debian
ser destinados a obras de infraestructu-
ra sanitaria, educativa, hospitalaria, de
vivienda o vial, mis que a recursos que
permitieran la diversificacién y el enri-
quecimiento de la produccién, asi como
la generacién de empleo y el aumento
de la productividad y de la competitivi-
dad general del conjunto de la estructu-
ra econdmica.

Si bien ha habido esfuerzos para
desarrollar productivamente algunos
territorios, han sido aislados; no hubo
una politica global al respecto. El Plan
Estratégico Agroalimentario 2010-2020
previo esfuerzos de articulacion pero en
un nivel muy general, poco especifico.
Las modificaciones més recientes que
eliminan las retenciones en el trigo y el
maiz para diversificar la produccién de
commodities tampoco apuntan al centro
del problema. Son la continuidad de
un modelo sumamente apoyado en de-
cisiones de mercado, sin planificacién
publica con criterio territorial. Esto no
implica desconocer la fabricacion local
de maquinaria, semillas y demds insu-
mos. Iniciativas como las que tuvieron el
INTIy el INTA al desarrollar la cosechado-
ra para pequena escala “La Reconquista”
mejoraron la rentabilidad de pequenos
productores, lo que podria permitir in-
cluir en este negocio dindmico a quienes
hoy compiten en desventaja o quedan
excluidos, pero al no ser parte de una
politica territorial tampoco apunta al
centro del problema aqui tratado.
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Desde la perspectiva del desarrollo
enddgeno de las regiones sojeras, se pre-
senta el dilema sobre cémo se fortalece
mas a la economia local. Esto es, jredu-
cir el riesgo de las crisis o ganar econo-
mias de especializacién? Prevenir una
potencial crisis del sector diversificando
la economia podria amortiguar los efec-
tos de un cambio de contexto, pero no
parece haber especial interés en invertir
en prevision donde la mayor parte de
la explicacién del auge estuvo centrada
en la especializacion en torno al mono-
cultivo de soja. Especialmente teniendo
en cuenta que, aun con retenciones del
30%, el grado de especializacién sigue
siendo abrumador.

Si la politica apuntara a un desarro-
llo territorialmente mis equilibrado,
aunque conservando la fuerte concen-
tracion en soja, se presentaria

[...] la necesidad de dar un fuerte im-
pulso a la inversién ptblica y privada
en infraestructura (en transporte y por-
tuaria, entre otras), que busque bajar
costos a los productores. En cuanto a
herramientas de politica para generar
economias de aglomeracién, puede
pensarse, por un lado, en fortalecer he-
rramientas de tipo crediticia y de pro-
mocién industrial que promuevan el
apoyo a la instalacién de plantas indus-
triales de molienda de aceites vegetales.
Junto, deberia pensarse en una accién
coordinada en el desarrollo de parques
industriales en el territorio provincial,
ya que podria ocurrir que termine d4n-
dose una superposicion de esfuerzos
promocionales de pequena escala que
resulten infructuosos o insuficientes
para lograr el desarrollo de este eslabén
de la cadena sojera (Ruiz del Castillo,
2016, pp. 190-191).
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En cambio, si se apostara a un desarrollo
més integral en el que el peso del cultivo
de soja en la produccién total se reduje-
ra, dependiendo de la potencialidad de
cada territorio particular, los esfuerzos
podrian estar orientados a promover la
rotacién del suelo agrario, enfrentar los
problemas de empleo recapacitando a
la mano de obra local hacia nuevos sec-
tores, fomentar el turismo, optimizar los
vinculos con las universidades y con el
sistema educativo en general, impulsar la
construccion de grany pequenia escala, lo
que incluye un fuerte aliento a la infraes-
tructura social, busca articulaciones con
los productores de muy pequefia escala
para integrarlos al circuito econémico
dindmico, etc. La definicién de estas poli-
ticas no puede estar desligada del tipo de
territorio de que se trate: poblacién, indi-
cadores sociales, riqueza cultural, partici-
pacién politica y social y organizacion de
la sociedad civil, presencia universitaria,
estructura industrial, estructura de servi-
cios, infraestructura y dotacién de recur-
sos naturales, entre otros.

A partir de ese conjunto de consi-
deraciones, puede ser mis conveniente
avanzar en caminos tan diferentes como
el de diversificarse hacia productos agri-
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