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Movimiento reformista de 1918

Una usina ideoldgica de los sectores avanzados

de la pequena burguesia latinoamericana
Clara Algranati

Este articulo se pregunta por los sectores medios en América latina a principios del siglo
XX, intentando realizar una breve genealogfa de la reforma universitaria del 18 y su relacion
con una serie de pensadores latinoamericanos de la década de los ‘20 del siglo pasado.

En este sentido, no es un estudio que aborde a las “clases medias” como concepto tedri-
co. Se parte de explorar las maneras en que son denominadas estas capas sociales en los
materiales analizados, documentos, en relacién a: squé cuestiones suelen ser mencionadas?,
¢quiénes son los letrados?, su caricter contradictorio, y las analogfas posibles con la
ambigiiedad ideoldgica de la “pequefia burguesia”, ¢con qué otros sujetos hablan?, ¢dénde
circulan sus textos?. Este acercamiento, nos servira para acotar algunos problemas que se
recortan en la problematica referida, y sobre todo respecto de los debates que se establecen
en este perfodo histérico entre estos sectores y otros actores, en un contexto caracterizado
por el surgimiento de la “cuestioén social”, la guerra en Europa, la revoluciéon Rusa de 1917
y la revolucién mexicana en América.

An ideological plant of advanced sectors in the

Latin American petite-bourgeoisie
Clara Algranati

This article inquires about the middle class in Latin America in the early twentieth century,
trying to make a brief genealogy of university reform of 1918 and its relationship with a
number of Latin American thinkers of the 20s of the last century.

In this sense, this is not a study that addresses the "middle class" as a theoretical concept.
Tt starts exploring the ways in which they are mentioned in
documents, guided by the following questions: What issues
they are generally mentioned?, Who are the writers?.
Contradictory nature, and analogies with ambiguity ideology
of the "petite-bourgeoisie". What other subjects speak?,
Where do their texts circulate?. This approach, help us to
refine some problems that are trimmed in the aforementio-
ned issue especially concerning discussions in this period of
history between these sectors and others actors, in a context
characterized by the emergence of the "social question”, the
war in Europe, the Russian Revolution of 1917 and the
Mexican Revolution in America.




Estado y sociedad

La regulacion del agua potable
saneamiento domiciliario en la provincia de
uenos Aires: un accionar discriminatorio del

Estado

Verdnica Lucia Caceres

El articulo contribuye al conocimiento de la intervenciéon del Estado provincial mediante
la regulacion en la provision de agua potable y saneamiento en la provincia de Buenos Aires.
La provisién en dicho territorio se caracteriza por la fragmentacién que se evidencia en la
coexistencia de multiples prestatarias y modelos de gestién de los servicios. No obstante,
esto no ha garantizado que todos los hogares puedan acceder a los servicios por redes.
Mientras una parte resuelve el acceso mediante las redes, otra lo hace, mayormente, por
medio de estrategias individuales y circuitos mercantiles desregu-
lados. Esta situacion refleja la importancia, que a lo largo de déca-
das, la expansién de los servicios, especialmente a los sectores mds
empobrecidos, ha tenido en la agenda. Dicha problematica afecta
a la salud y calidad de vida de la poblacién y a los recursos hidri-
Cos.

El aporte central del trabajo es dar cuenta de la existencia de un
accionar discriminador del Estado que desprotege a los sectores
mas vulnerables, en primer lugar, al interior de la poblacién abas-
tecida por los servicios, y en segundo, en relacién a la poblacion

que se autoabastece en los circuitos mercantiles.

The regulation of potable water and household
sanitation in the province of Buenos Aires: a
discriminatory actuate of the state

Verénica Lucia Caceres

This paper contributes to knowledge of the intervention of the provincial state through
regulation in the supply of the potable water and sanitation in the province of Buenos aires.
The provision in that territory is characterized by the fragmentation, evidenced in the coe-
xistence of multiple borrower and services management models. Nevertheless, it has not
guaranteed that all houses can be supplied by the networks. While one side solves the access
through networks, the other makes it by individual strategies and deregulated commercial
circuits. This situation shows the importance, through some decades, that the service expan-
sion has had in the state agenda, specially concerning impoverished sectors. This matter
impacts in health, life quality and the water resources.

The central contribution of this work is to account for the existence of a discriminated
action that does not protect the vulnerable sectors. Firstly among the supplied population
by public services and secondly in relation to the population that are self-sufficient in the
market.



Contenido tecnoldgico de las exportaciones
argentinas (1996-2011): ; cambio estructural entre
la convertibilidad y la posconvertibilidad?

Daniel Schteingart

Los sectores populares han desarrollado, a lo largo de los afios, diversas estrate-
gias habitacionales a los fines de acceder a la ciudad. Es asi que, a través de moda-
lidades habitacionales “informales” -conventillos, inquilinatos, villas, asentamien-
tos y ocupaciones de inmuebles- los sectores de menores ingresos reproducen su
vida material, en un marco donde la ciudad -el espacio urbano- posibilita el acce-
so a oportunidades de empleo, infraestructura y equipamiento urbano (transporte
publico, educacién, salud y recreacién). No obstante, interesa sefialar que los pro-
cesos de autogestion del habitat que los sectores populares han podido desarrollar
estuvieron vinculados -en gran medida- a la situacién econémica del pafs como
también a la actitud de tolerancia o no que el gobierno tuvo hacia ellos. El objeti-
vo de este articulo consiste en describir y caracterizar las formas “pobres” de hacer
ciudad que los sectores de menores ingresos despliegan en la Ciudad de Buenos
Aires y el rol que ocupan estas estrategias habitacionales en la agenda estatal.

The "poor" ways of making a city: a historical

journey around the modalities of popular

habitat and its influence on the State agenda
Daniel Schteingart

Popular sectors have developed, along the years, different housing strategies to
have access to the city. Thus, through “informal” housing modalities -conventillos,
tenement houses, slums, occupation of properties- lower income sectors repro-
duce their material life, in a context where the city -the urban space- makes possi-
ble the access to employment opportunities, infrastructure and urban equipment
(public transport, education, health and entertainment). However, it is interesting
to point out that self management of habitat developed by popular sectors has
been, largely, linked to the economic situation of the country and to the level of
tolerance that governments has shown for them. This article aims to describe and
characterise the “poor” ways of making a city that lower income sectors display in
the city of Buenos Aires, and the role played by housing strategies in the State
Agenda.



La agenda de los Estados provinciales
Josefina Vaca - Horacio Cao

La etapa abierta en el afio 2003 muestra a algunas provincias extrapam-
peanas en proceso de rapido crecimiento y transformacion estructural. Para
avanzar en este ciclo de cambios se precisa, entre otras cosas, relanzar la
agenda de politicas publicas de las provincias. En esta nota pasamos revis-
ta a sus principales contenidos y los desafios que ellas imponen. En parti-
cular, describimos qué acciones precisan las llamadas provincias emergen-
tes, aquellas en las que se verifican procesos de rapido crecimiento, moder-
nizacién y fuerte liderazgo politico, se abrirfa la puerta a plantear cambios
cualitativos en su configuracion, inclusive en su secular condicién periféri-
ca.

The agenda of provincial states
Josefina Vaca - Horacio Cao

The period opened in 2003 shows some provinces extrapampeanas
undergoing rapid growth and structural transformation. To advance in this
cycle of changes required, among other things, a new public policy agenda
of the provinces. In this paper we review the main content and the cha-
llenges they determine. In particular, we describe the actions that the emer-
ging provinces need. These provinces, which have rapid growth, moderni-
zation and strong political leadership, could reach qualitative changes in
their configuration, even in their secular peripheral condition.



Industrializacion

La estrategia del desarrollismo en la Argentina.
Debates y aportes

Maria Karina Forcinito

En el presente articulo se propone una aproximacioén tanto al pensamiento desarrollista
que emergi6 en los afios sesenta en la Argentina como al debate del que dicha perspectiva
formo parte, en relaciéon con el perfil y la estrategia de industrializacién nacional durante la
segunda fase del proceso de sustitucién de importaciones.

En primer término, se trabajard el diagnéstico sobre los obstaculos a la profundizacién de
la industrializacién por sustitucién de importaciones y la propuesta de politica emergente
desde el desarrollismo, introduciendo a su vez el
contexto de surgimiento y la trayectoria de quien
se considera su principal referente: Rogelio
Frigerio. En segundo término, se analizard el
debate que se suscité en relacién con la estrate-
gia desarrollista durante los afios setenta sobre la
base del andlisis de tres de las principales posi-
ciones que contribuyeron a conformatrlo. Se trata
de las elaboradas por Guido Di Tella; Aldo
Ferrer y Matcelo Diamand. Finalmente se inten-
tard dar cuenta de la vigencia de dicho debate en
la actualidad

The developmentalism strategy in Argentina.
Debates and contributions

Maria Karina Forcinito

The present article proposes an approach to the developmentalism through import-subs-
titution during the seventies in Argentina and also to the debate about the strategy of natio-
nal industrialization during the sencond phase of the import substitution process.

In the first place, the article treats the developmentalism economic diagnostic about cons-
traints regarding industrialization and its proposal on economic policy, introducing -in addi-
tion- references about the context of its emergence and about Rogelio Frigerio biography
(as one of the leading intellectuals of developmentalism). In the sencond place, the article
analyses the academic debate in relation to the developmentalism economic policy during
the seventies, especially the contributions of Guido Di Tella, Aldo Ferrer and Marcelo
Diamand. Finally, the article makes a reflexion about the validity of this contributions at
present.



Produccion primaria

Extractivismo en la provincia de Corrientes
La nueva prpduccu_)n arrocera y sus
consecuencias socioambientales

Facundo [uan Ignacio de los Reyes

En las dltimas dos décadas el modelo extractivista se difundi6 a lo largo del continente
ameticano como paradigma hegemoénico de produccién primaria. La concentracion de las
distintas etapas de la produccién y de los excedentes en manos de grandes compaiifas tras-
nacionales, el enfoque capital intensivo, y la aceleracién artificial de los procesos de apro-
piacién y degradacion de la naturaleza son algunas de las caracteristicas centrales de este
modelo. En la provincia de Corrientes, la tradicional produccion arrocera ha sufrido en los
ultimos afios, un brusco cambio de sus procesos tecnoldgicos y productivos. El presente tra-
bajo intenta dar cuenta de esos cambios, y de verificar sus caracteristicas extractivistas.
También pretende realizar un primer acercamiento al contexto social en el que se producen
estos cambios, evaluando las posiciones asumidas por los distintos actores sociales involu-
crados. Fueron relevadas las perspectivas de los productores, sus corporaciones, del estado
provincial, asi como también de las organizaciones civiles que se hacen eco de la tematica.
Este acercamiento serd util para contrastar las caracteristicas especificas del modelo extrac-
tivista arrocero, sus peligros y sus limites, asi como también para validar la ctitica general a
los nuevos modelos de despojo generalizados en la region.

Extractivism in Corrientes. New rice production
and its socio-environmental consequences

Facundo Juan Ignacio de los Reyes

In the past two decades an extractive model was spread throughout the Americas as
the hegemonic paradigm of primary production. The concentration of the various
stages of production and profits in the hands of transnational companies, the capital-
intensive approach, and the artificial acceleration of the processes of appropriation
and degradation of nature are some of the central features of this model. In the
province of Corrientes, the traditional rice production has suffered in recent years, a
sudden change of technological and productive processes. This paper tries to account
for these changes and to verify its extractive properties. It also aims to make a first
approach to the social context in which these changes occur, relieving the positions
taken by different social actors involved. The present study includes surveys to the pro-
ducers, their corporations, the provincial government, as well as the civil organizations
involved in this issue. This approach is useful to contrast the specific characteristics of
the extractive rice production, its hazardousness and boundaries, and also to validate
the general criticism of the new models of widespread looting in the region.



Industria, organizaciones y desarrollo econdmico
en territorios periféricos. El caso Bahia Blanca*

Segunda Parte
José Ignacio Diez

En las dltimas décadas ha habido un creciente interés de la Economia Urbana y Regional por
el estudio de los sistemas productivos locales. Esta predisposicion al estudio de tales sistemas ha
surgido a partir de considerar que su mejor analisis e interpretacion podia facilitar el desarrollo
socioeconémico de territorios periféricos. En este contexto, la siguiente investigacién tiene como
objetivo evaluar con rigurosidad cientifica las posibilidades de industrializacién que registra Bahia
Blanca. A lo largo del trabajo, se examinan el comportamiento de las grandes plantas indus-
triales, la dindmica de las pequefias y medianas empresas y el funcionamiento del tejido institu-
cional local. A modo de conclusion, se muestra que existen condicionamientos histérico-estruc-
turales en el territorio objeto de estudio que limitan sus posibilidades de crecimiento.

Industry, organizations and economic development
in the outskirts. The “Bahia Blanca” case

José Ignacio Diez

In the last decades the Urban and Regional Economy has been increasingly interested in
the study of local productive systems. This trend to study such systems was a consequence
of thinking that a better analysis and interpretation could facilitate the economic develop-
ment in the outskirts. In this context, the following tesearch aims to carry out a strict
scientific evaluation of the possibilities Bahfa Blanca has for its industrial growth. Some of
the features herein analyzed are the behavior of big industtial plants, the dynamics of small
and medium-sized enterprises and the performance of the institutional network in local
economic development. In conclusion, the paper shows that there are historical and struc-
tural constraints in the territory that limit its possibilities to grow.

Galera de corteccion

Historia de una privatizacion. Cémo y por qué se

perdio YPF
MARIANO BARRERA, IGNACIO SABBATELLA Y
ESTEBAN SERRANI

Marcelo Silvio Barrera

Actividades 7 6 0



Movimiento reformista de 1918

Una usina ideologica de los
sectores avanzados de la pequena
burguesia latinoamericana*

Clara Algranati**

Este articulo se pregunta por los sectores medios en América latina a
principios del siglo XX, intentando realizar una breve genealogia de la
reforma universitaria del 18 y su relacién con una serie de pensadores
latinoamericanos de la década de los ‘20 del siglo pasado.

En este sentido, no es un estudio que aborde a las “clases medias”
como concepto tedrico. Se parte de explorar las maneras en que son
denominadas estas capas sociales en los materiales analizados, docu-
mentos, en relacion a: ¢ qué cuestiones suelen ser mencionadas?, ¢ quié-
nes son los letrados?, su caracter contradictorio, y las analogias posibles
con la ambigiiedad ideoldgica de la “pequeiia burguesia”, ;con qué otros
sujetos hablan?, ;donde circulan sus textos?. Este acercamiento, nos
servira para acotar algunos problemas que se recortan en la problemati-
ca referida, y sobre todo respecto de los debates que se establecen en
este periodo historico entre estos sectores y otros actores, en un con-
texto caracterizado por el surgimiento de la “cuestion social”, la guerra
en Europa, la revolucion Rusa de 1917 y la revolucion mexicana en
América.

Palabras clave: Reforma Universitaria - América Latina — 1918 - Sectores

* Este trabajo de investigacion es un aporte del area Racionalidades de Gobierno del
Centro Cultural de la Cooperacion “Floreal Gorini”.

** Socidloga. Docente e investigadora de la Facultad de Ciencias Sociales de la UBA.
Area de Racionalidades de Gobierno del Centro Cultural de la Cooperacion “Floreal
Gorini”. Grupo de estudios sobre América Latina - GEAL
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medios - Intelectuales

An ideological plant of advanced sectors in
the Latin American petite-bourgeoisie

This article inquires about the middle class in Latin America in the
early twentieth century, trying to make a brief genealogy of university
reform of 1918 and its relationship with a number of Latin American
thinkers of the 20s of the last century.

In this sense, this is not a study that addresses the "middle class"
as a theoretical concept. It starts exploring the ways in which they
are mentioned in documents, guided by the following questions:
What issues they are generally mentioned?, Who are the writers?.
Contradictory nature, and analogies with ambiguity ideology of the
"petite-bourgeoisie”. What other subjects speak?, Where do their
texts circulate?. This approach, help us to refine some problems that
are trimmed in the aforementioned issue especially concerning dis-
cussions in this period of history between these sectors and others
actors, in a context characterized by the emergence of the "social
question”, the war in Europe, the Russian Revolution of 1917 and the
Mexican Revolution in America.

Key words : University Reform - Latin America - 1918 - middle class -
intellectuals

Fecha de recepcion: marzo de 2013

Fecha de aceptacién: marzo de 2013
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Introduccién

El presente trabajo intenta realizar una indagacion a propésito del surgimiento
de la “clase media” latinoamericana de principios del siglo XX. En este sentido,
encontramos distintas dificultades al emprender la tarea. En primer lugar, pro-
fundizar en el tema de las “clases sociales” en América latina requeria, por las
complejidades intrinsecas al concepto, de un estudio de una dimensién mayor
que el que nos proponiamos hacer en esta etapa, que remitiera particularmente
las “clases sociales” como categorias historico concretas y nos permitiera si-
tuarnos en esa clave de analisis.

Por otra parte, particularmente la cuestion de los “sectores medios” reviste
problemas mayores, incluso para los trabajos que se sitian desde perspectivas
tedricas clasistas y utilizan la categoria de “pequefa burguesia” con un analo-
go propdsito de determinacion. Estos breves sefialamientos tienen por objetivo
dar cuenta del porqué de la eleccion del abordaje que finalmente hemos segui-
do y que consistira en rodear y aproximarnos a la problematica de los “sectores
medios” a partir de una lectura enfocada en explorar las maneras en que son
denominadas estas capas sociales en los materiales analizados como docu-
mentos, y que se describen en la bibliografia final y en relacion a qué cuestiones
suelen ser mencionadas. Este acercamiento, creemos, nos servira de guia para
acotar algunos de los tdpicos que se destacan en la problematica general ante-
riormente referida.

En este contexto, las indagaciones que siguen parten de caracterizar la
situacion politica de las primeras décadas del corto siglo XX en relacién con el
surgimiento de la “cuestidn social”, que tiene como teldn de fondo la guerra en
Europa, la revolucién Rusa de 1917 y la revolucion mexicana en América
(Annino, 1994).

Por lo sucinto de estas lineas, solo presentaremos algunas consideraciones e
interrogantes generales que se nos han evidenciado a partir de la lectura que
realizamos, tanto de los textos analiticos como de los documentos. Por otra
parte aspiramos a fundamentar las consideraciones que proponemos conser-
vando una lectura regional del proceso social, cultural y politico del periodo
estudiado a partir de una seleccion de autores y casos nacionales que nos
serviran de apoyo (Schwartz, 1991).

En este sentido, centralmente seguiremos los principales avatares del proce-
SO que se abre a partir de las movilizaciones estudiantiles que se inician en la
ciudad argentina de Cérdoba y que daran lugar a la reforma universitaria de
1918. Este movimiento que ir4 a desplegarse e impactara en el curso de va-
riadas estrategias politicas -mucho mas alla de las intenciones y utopias que
pudieran advertir los sujetos individuales y colectivos que le dieron cuerpo-y
nutrira la accién y el pensamiento de numerosos hombres y mujeres lati-
noamericanos y caribefos. Al mismo tiempo, este acercamiento sera orientador
para iluminar otras cuestiones, tales como el preguntarnos por las caracteristi-
cas del surgimiento y desarrollo de dicho movimiento estudiantil, de los estu-
diantes como categoria social, de sus apoyos y vinculaciones con otros actores,
asi como también de las diferencias que adquieren estos procesos en las dis-
tintas geografias.



12 realidad econémica 274 16 de febrero/31 de marzo de 2013

Por otra parte, este recorte nos posibilitara también indagar acerca del carac-
ter de los sectores letrados, las vanguardias y su relacidn con el conjunto de la
sociedad, su caracter contradictorio, y las analogias posibles con la
ambigliedad ideoldgica de la “pequefa burguesia” asi como sobre los impactos
de estas consideraciones y procesos en relacion con la cuestion de la accion
politica. A modo de ilustracidn de estas problematicas recorreremos algunas de
las posiciones y perspectivas que abren los debates e itinerarios de intelec-
tuales tales como Victor Raul Haya de la Torre, José Carlos Mariategui, Julio
Antonio Mella, José Vasconcelos Calderén y Leopoldo Lugones (Quijada, 1994;
Said, 1996; Ramos, 1989). Por ultimo, propondremos algunas reflexiones sobre
el caso del México revolucionario y la formacion de masas como politica de
estado; las particularidades de los sectores medios en Chile y su temprana
autonomizacion politica relativa, y las dificultades del movimiento reformista en
la Argentina cuya continuidad y proyeccion se obtura tragicamente, particular-
mente si lo observamos a la luz del proceso contrarrevolucionario que tan solo
una década mas tarde se traduciria en el golpe de estado de 1930 (Marini,
1973; Portantiero, 1978).

El movimiento estudiantil reformista de 1918

A la luz de los ecos que hallé la movilizacidon estudiantil de Cérdoba en las
juventudes latinoamericanas podemos advertir el robustecimiento de un sujeto
colectivo que se articulara desde su identidad de estudiantes universitarios y
que iniciaré un ciclo de politizacién y radicalizacion. Este proceso lanzarg a una
joven generacion a la politica y hacia “nuevos” desafios, interrogantes y
debates (Funes, 2006). Las utopias de estos sectores y los horizontes emanci-
patorios que vislumbran y portan, asi como también la obra que conjuntamente
van componiendo, cristalizaran socialmente de distinta manera en relacion con
las especificidades de cada contexto nacional y con la inscripcion histérica
resultante de los diferentes procesos que comparten con otros sujetos sociales.
Sin embargo, en la medida en que la reforma universitaria abre, desde las
entrafas de las casas de estudio, una intencién de cambio social, la legitimidad
que adquirirdn estas juventudes proyectard hacia la vasta geografia lati-
noamericana y caribefia una estela de movilizaciones, debates y agrupamien-
tos con diferentes alcances politicos (Schwartz, 1991). En este sentido la refor-
ma sera considerada como un “episodio de masas a través del cual las clases
medias y sus intelectuales penetraron en la historia politica latinoamericana”
(Portantiero, 1978: 28).

A pesar de ello la ideologia de la reforma en la Argentina, de indudable
trascendencia, no habra de poder cristalizar mas alla del reclamo de una
democratizacién de la vida universitaria, y de conseguir una cierta autonomia
frente al Estado. Los intentos del movimiento estudiantil por “ir hacia el pueblo”
delinearon los limites que supuso la misma constitucion del movimiento. En
algun sentido en la Argentina el movimiento produce una universidad que “se
transforma en una ‘isla democratica’ en la que las clases medias, alejadas
ahora del Estado y del poder politico reivindicaban su propia esfera de poder”
(Portantiero, 1978: 28).
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Asi, luego de la reforma, la Universidad habra de convertirse en un espacio
social de “clases medias” desalojadas del poder y que se encontraban ademas
en una situacion de desajuste respecto de su interrelacion con el sistema pro-
ductivo, caracter que alent6 las posibilidades efectivas de autonomia de la
propia Universidad (Portantiero, 1978).

Por otra parte, y no sélo en la Argentina, cuando el acercamiento de los estu-
diantes con otros sectores, particularmente obreros, se produjo existieron difi-
cultades a la hora de establecer una cierta proporcion en la distribuciéon de
poder entre estos actores, siendo que la preocupacion social de las capas
ilustradas las convertiria muchas veces en los dirigentes de los trabajadores.
Las complejidades en estas relaciones pudieron provenir tanto de una suerte de
sustitucionismo de los sectores ilustrados que, aun bienintencionadamente,
apelaron a la construccién discursiva de “ilusorias” representaciones; o bien en
otros casos dieron lugar a una suerte de relacién filantropica por parte de la
“pequena burguesia”. Sin embargo en el marco en el que se desarrolla este pro-
ceso, dominado por las oligarquias y frente a la ausencia de grandes organiza-
ciones populares el valor de la reforma es inagotable como fuerza intelectual y
moral en el decurso histérico del siglo XX en la region (Quijada, 1994).

Si bien en términos de movilizacion la reforma constituyé un movimiento de
“clase media”, como producto ideoldgico y cultural (en donde se articulaban el
humanismo utdpico, el socialismo liberal y el nacionalismo) no debe restringirse
a una relacion lineal con los intereses de una “clase”, puesto que la juventud
recogio también en su curso otros contenidos y pasiones (Portantiero, 1978).

Esta consideracion parece sugerir una vocacion universalista de por lo menos
una parte de las intervenciones politicas que de la reforma se desprenden.

A partir de mediados de 1917 en la Argentina crecia el nimero de huelgas asi
como también la capacidad organizativa de los sindicatos y se afianzaba la re-
presentacion socialista. En este contexto el primer documento del Comité pro
Reforma de Cdérdoba, emitido en marzo de 1918, llamaba a una huelga gene-
ral por tiempo indeterminado. Pero a pesar de la radicalidad de alguna de las
medidas de lucha, el marco ideoldgico del movimiento no trascendera del mero
gremialismo estudiantil. Sin embargo, el proceso ya estaba en marcha, el con-
flicto rapidamente trascendera los limites de la provincia de Cérdoba, en donde
los estudiantes ocupaban las calles y entonaban las estrofas de La Marsellesa.
El frente reformista en su primera etapa agrupaba a alumnos, a jévenes profe-
sores y a graduados liberales. Para mediados de junio la huelga involucraba ya
a todo el pais dando cuenta de un estudiantado consciente de que no podria
terminar con los restos de la oligarquia en la universidad sin una lucha radical.
Personalidades como José Ingenieros, Alfredo Palacios y Leopoldo Lugones,
entre otros, alentaban a los estudiantes en su lucha contra ese bastion de la
iglesia y en los cuestionamientos hacia los sistemas de ensefianza que eran
considerados perimidos respecto de las nuevas modalidades de “progreso”
social. Por otra parte al tiempo que ocupaban las calles los estudiantes busca-
ban coincidencias con la de otros sectores populares.

En el célebre “Manifiesto liminar” los jovenes van a definir su demos universi-
tario y sostener, desde su ubicacion concreta en la ciudad cordobesa, la idea de
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un destino latinoamericano comun. Esta ideologia americanista sera luego con-
firmada por su incesante repercusién en otros paises.

En este proceso en el | Congreso Nacional de Estudiantes, hacia fines de julio
de 1918 habran de destacarse dos tendencias: la que sostenia que el movimien-
to debia situarse dentro de los limites de la Universidad y que contaba con la
solidaridad de la pequefia burguesia que surgia contra la dominacion de las
elites oligarquicas, y aquella que comenzaba a bosquejar la idea de que sin una
reforma social no podia haber una auténtica reforma universitaria. Por entonces
el movimiento estudiantil controlaba la movilizacion callejera y habia organizado
federaciones en todas las universidades de la Argentina.

Para setiembre los estudiantes deciden ocupar la Universidad y asumir fun-
ciones de gobierno de la misma para reanudar el dictado de las clases, mien-
tras llegue la intervencion que habian solicitado al gobierno nacional. Desde
esta perspectiva algunos dirigentes estudiantiles son nombrados decanos de las
tres facultades, quienes ejercen de conjunto la presidencia de la Universidad y
convocan a una actividad publica de inauguracion del ciclo lectivo. Sin embargo
este acto no llegara a realizarse puesto que el ejército y la policia derriban las
puertas, entran a la universidad y desalojan a los jévenes, deteniendo a 83 estu-
diantes. Sin embargo el objetivo de la ocupacién se habia cumplido puesto que
el mismo dia el gobierno nacional envia al interventor quien acepta las renun-
cias de los catedraticos conservadores, renueva el plantel con graduados que
habian apoyado el movimiento, al tiempo que incorpora a los estatutos los prin-
cipios basicos levantados por los alumnos durante el Congreso Nacional de
Estudiantes anteriormente mencionado.

Esta victoria sirvid a expandir rapidamente la reforma hacia otras universi-
dades y ciudades del pais siendo que hacia 1921 regird para todas las
Universidades la organizacion institucional basada sobre el cogobierno estudi-
antil, la docencia libre y la asistencia libre de los alumnos a clase. En el mismo
ano el movimiento se consagra también en el exterior en el Congreso
Internacional de Estudiantes que se reune en México. Los estudiantes mexi-
canos y argentinos confraternizaran y coincidiran especialmente en torno a las
ideas de “regeneracion social”.

En esta direccion el proceso de la reforma argentina impactara primero en
Peru, luego en Chile, mas tarde en Cuba, Colombia, Guatemala y Uruguay en
una primera oleada. Posteriormente, ya por 1930, abarcara también a Brasil,
Paraguay, Bolivia, Ecuador, Venezuela y México.

La primera chispa de esta expansion regional se prendera en Lima, ciudad de
caracteristicas similares a la Cérdoba de la época, donde las Universidades
eran el refugio ideal de los restos coloniales. Sin embargo la Federacion de
Estudiantes del Peru habia sido fundada en 1916 y para el 1918 habia ya inter-
venido en una huelga nacional de trabajadores que reclamaban la jornada de 8
horas, reivindicacion que luego conquistan en 1919. Este involucramiento y so-
lidaridad estudiantil con los obreros y sus luchas habia sido auspiciado por
Victor Raul Haya de la Torre quien en octubre de ese mismo afio es elegido
presidente de la Federacion de Estudiantes Peruana. En este sentido el itiner-
ario peruano de la reforma seré radicalmente distinto del argentino puesto que
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en el primero el estudiantado reformista promovera la constitucién, un par de
afos mas tarde, del primer gran partido nacional popular del continente, de
inspiracion reformista, el APRA (Quijada, 1994; Annino, 1994).

Las vanguardias politicas y sus proyectos

Esta dinamica de movilizacion estudiantil se articulara de esta manera con la
expansién de un activismo politico y cultural que trascendera las fronteras de
las casas de estudio hacia el “cuerpo” social. En este sentido, se planteara para
estos sectores la cuestion de las vanguardias que nos interroga a propésito de
la posibilidad de autonomia de los “intelectuales”.

En los afios veinte se multiplican las revistas y las intervenciones culturales y
educativas en articulacidon con una variedad de proyectos, utopias y debates
algunos de los cuales no traspasan la barrera de lo plenamente cultural mien-
tras que otros trasuntan explicitos objetivos politicos. (Said, 1996; Ramos,
1989). En esta doble dimension de las vanguardias de entonces se destacaran
los aportes del peruano José Carlos Mariategui, especialmente por la conju-
gacion extraordinaria de la practica cultural y politica que logra resolver en un
despliegue expresivo que atraviesa ambas superficies, sin el mas minimo
resentimiento de sentido en cada uno de sus términos.

Ejemplificaremos brevemente entonces los debates acerca del rol de las
“capas medias” en los procesos de transformacion social a la luz de las consi-
deraciones presentes en las posiciones de Haya de la Torre y Mariategui.

La conceptualizacion de la solidaridad obrero estudiantil habra de expresarse
en un nuevo tipo de “institucion”, las universidades populares (gratuitas y ad
honorem) que con el lema de “justicia social’ se extenderan por varias ciudades
de América a partir del Peru. La primera de ellas es la Gonzalez Prada y tiene
como promotor a Haya de la Torre. En el Pert Haya de la Torre lleva adelante
desde estas universidades populares lo que seria un esbozo del APRA como
intento vanguardista de la pequefa burguesia respecto del conjunto de las
clases populares. En esta tradicion se da también otra caracteristica que tiene
que ver con una teoria elitista de la “nueva generacion” como motor de los cam-
bios histéricos siendo que detras de ella puede encontrarse la referencia a la
experiencia china del Kuomintang. Por otra parte Haya de la Torre, influido por
las consideraciones frentistas que por entonces defendia el Comintern, atribuia
una particular capacidad de lucha a las “clases medias” nacionalistas siempre
que éstas integraran a sus reclamos los de los obreros y campesinos (Léwy,
2008)

Por su parte Mariategui va a considerar que este mito de la nueva generacion
evidencia el deseo de la pequefia burguesia de transformarse en lider de insu-
rrecciones populares tentando a las masas y en relacién a ello va a establecer
una diferenciacion respecto de la perspectiva sostenida por Haya de la Torre.
En este sentido, Mariategui, partiendo de un balance respecto del devenir de la
revolucion mexicana, va a afirmar que la “pequefia burguesia” no puede llevar
adelante una politica antiimperialista efectiva y que, por lo contrario, una trans-
formacion de caracter nacionalista consecuente sélo puede ser el resultado de



16 realidad econémica 274 16 de febrero/31 de marzo de 2013

un proceso hegemonizado por la clase trabajadora que lideraria un frente mas
amplio integrado ademas por campesinos y fragmentos de la pequefia bur-
guesia orientdndose en el ciclo de la transformacién hacia el socialismo.

En 1926 Mariategui acepta participar en la Alianza Popular Revolucionaria
Americana, APRA, invitado por Victor Raul Haya de la Torre, concebida por
entonces como un frente Unico antiimperialista. En el mismo afio funda la
revista “Amauta”, donde publica textos de Rosa Luxemburgo, Lenin, Trotsky,
André Breton, Maximo Gorki, entre otros ademas de autores peruanos vy lati-
noamericanos. En 1927, la policia de la dictadura de Leguia denuncia una
“conspiracion comunista” y Mariategui es apresado junto con otros intelectuales
y trabajadores militantes. Después de su liberacion en 1928, rompe definitiva-
mente con Haya de la Torre y funda el Partido Socialista del Peru.

Ciertamente no podemos referirnos al pensamiento de Maridtegui sin hacer,
aungque mas no sea, una breve referencia a dos cuestiones relevantes de su
reflexiéon. Por un lado, se destacan sus sefialamientos a cerca de la dimension
espiritual y ética del combate revolucionario: la fe, entendida como “mistica”, la
solidaridad, la indignacion moral, el compromiso total, “heroico”, que conlleva
riesgo y peligro para la vida misma. Sorelismo y bolchevismo le parecen cer-
canos por su espiritu revolucionario, su rechazo al reformismo parlamentario y
por su voluntarismo romantico. Su marxismo no ha obedecido nunca a un deter-
minismo pasivo y rigido (LOwy, 2008). Para él la revolucidon socialista era la
Unica alternativa a la dominacién del imperialismo y el latifundio. Por otro lado,
creia que la solucion socialista podria tener como punto de partida las tradi-
ciones comunitarias del campesinado. Maridtegui creia que, entre las pobla-
ciones ‘atrasadas’, ninguna, como la poblacién indigena incaica, reunia condi-
ciones tan favorables para el comunismo agrario primitivo, subsistente en
estructuras concretas y en un hondo espiritu colectivista, se transforme, bajo la
hegemonia de la clase proletaria, en una de las bases méas sdlidas de la
sociedad colectivista preconizada por el comunismo marxista (Mariategui,
1929). Por otra parte la reivindicacion indigena carecia de concrecion histdrica
mientras se mantuviera en un plano filoséfico o cultural, para adquirir realidad
necesitaba convertirse en reivindicacién econémica y politica. “El socialismo
nos ha ensefiado a plantear el problema indigena en nuevos términos. Hemos
dejado de considerarlo abstractamente como problema étnico o moral para
reconocerlo concretamente como problema social, econémico y politico. Y
entonces lo hemos sentido, por primera vez, esclarecido y demarcado”
(Mariategui 2011).

En un proceso parecido a lo acontecido en el Perd, la reforma universitaria en
Cuba habra de tener algunas particularidades. En este caso, junto a una co-
rriente populista similar al APRA, habra de surgir un ala marxista que encontré
en Julio Antonio Mella a un lider de repercusién continental, siendo que fue
quien primero le hizo una critica desde posiciones de izquierda a Haya de la
Torre. Desde su constitucion en 1923 el Congreso Nacional de Estudiantes de
Cuba avanz6 asi hacia resoluciones mas precisas en términos del rol de los
estudiantes en la sociedad. En este sentido dichas resoluciones propusieron,
aproximadamente en los siguientes términos, que el estudiante tenia el deber
de divulgar sus conocimientos entre la sociedad, principalmente entre el prole-
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tariado manual, por ser éste el elemento mas afin al proletariado intelectual del
que son parte, debiendo asi hermanarse los hombres de trabajo hacia la con-
quista revolucionaria de una sociedad libre. Vale destacar que para este
momento los estudiantes cubanos ya contaban con un balance critico del de-
rrotero de la reforma en la Argentina y el Pert, dando paso a una caracteri-
zacion que afirmaba que “en lo que a Cuba se refiere es necesario primero una
revolucion social para hacer una revolucién universitaria®. En este sentido tam-
bién la constitucion de la universidad popular cubana “José Marti” destacara con
mas claridad que su antecedente en el Peru el caracter de vanguardia que en
las luchas populares debe poseer el proletariado y por consiguiente reforzaba
la funcion subordinada del estudiantado y de la pequefia burguesia.

Breves reflexiones sobre los casos de México, Chile y la
Argentina

En el México de 1920 el espiritu de la reforma se transformé en politica de
Estado. Este proceso se hace evidente al vislumbrarlo a la luz del nom-
bramiento de José Vasconcelos como rector de la Universidad, quien daria
cuerpo a los puntos planteados por los estudiantes cordobeses. El capitulo de
la reforma es reformulado asi como una revolucion al servicio de una reforma
cultural sin precedentes (Teran, 1979; Ramos, 1989). Esta cualidad le dio al pro-
ceso mexicano una funcién tutelar respecto del resto de los procesos
nacionales, sobre todo en 1921 durante el Congreso Internacional de
Estudiantes.

Por otra parte, en el caso chileno, sobre todo a partir de 1930, varios autores
destacaran las particularidades en lo que respecta a la situaciéon que ocupara la
pequefna burguesia en el nuevo esquema de alianza de clases y su relaciéon con
el Estado. Esta particularidad no consistira en la obtencion de privilegios,
cuestion que se daba también en otros paises (México y Brasil) donde habra de
desarrollarse una amplia capa burocratica de extraccion pequefio burguesa que
desempefd papeles relevantes en la lucha politica participando directamente
de la gestion del aparato estatal, lo cual le permitia velar por sus intereses
econdmicos. Esta situacion habra de beneficiar también a las capas no pro-
pietarias que mejoraron considerablemente sus oportunidades de empleo y
remuneracion con la ampliacion de los servicios publicos.

Sin embargo, lo que habra de distinguir al proceso en Chile es el caracter que
asume esa capa burocratica en relacion con el conjunto de la clase social de la
cual proviene. A diferencia de México o el Brasil, la pequefa burguesia chilena
logra mantener la posicién conquistada, sin que esto le signifique ni despren-
derse de su clase, ni incorporarse a la burguesia. “Por el contrario mantiene con
ella una relacion clase a clase que se formaliza mediante algunos instrumentos
basicos” (Marini, 1973). Estos instrumentos, mencionados por Marini, seran la
democracia parlamentaria -donde tenian como clase la capacidad de hacer sen-
tir su peso-, la expansion del monopolio de los cargos publicos y la ampliacion

' Mella, 1925 ;Puede ser un hecho la reforma universitaria? Citado en Portantiero, pag.
66.
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del sistema educativo, como garantia de movilidad vertical del conjunto de la
clase.

Por ultimo en la Argentina el aislamiento de los sectores reformistas en el inte-
rior de las casas de estudio que ya mencionamos encapsularon las conquistas
y posibilitaron un rapido avance de los procesos de contrarreforma a partir de
1923 y mas tarde -también en sintonia con el contexto internacional signado por
el ascenso del fascismo en ltalia y el freno de la expansion de la revolucion rusa
en Europa- cristalizaron en una contrarrevolucién que se materializara con el
golpe de estado de 1930 (Portantiero, 1978). Por entonces el movimiento estu-
diantil sufrira situaciones de violenta represion similares a las que ya habian
padecido y enfrentado los jovenes reformistas de otros paises latinoamericanos
durante los afos precedentes.

llustra el impacto de este drastico viraje, en tan sélo un lustro, el recorrido del
intelectual Leopoldo Lugones; quien habiendo sido una de las personalidades
de la cultura que se solidariza con el movimiento de 1918, unos meses antes
del golpe de estado de 1930 habra de convertirse en el anunciador, convocante
de la llegada de la hora de la espada (Funes, 2006).

Asi, en sus vastos senderos, de los mas primaverales a los mas sombrios,
varias décadas de la politica latinoamericana son tributarias, en diferentes sen-
tidos, de este movimiento juvenil que se trasformé en una privilegiada usina i-
deoldgica para los sectores avanzados de la pequefa burguesia (Murillo, 2008).
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Estado y sociedad

La regulacion del agua potable

y saneamiento domiciliario en la provincia
de Buenos Aires: un accionar
discriminatorio del Estado
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El articulo contribuye al conocimiento de la intervencion del Estado pro-
vincial mediante la regulacién en la provisién de agua potable y sanea-
miento en la provincia de Buenos Aires. La provision en dicho territorio se
caracteriza por la fragmentacién que se evidencia en la coexistencia de
multiples prestatarias y modelos de gestion de los servicios. No obstante,
esto no ha garantizado que todos los hogares puedan acceder a los servi-
cios por redes. Mientras una parte resuelve el acceso mediante las redes,
otra lo hace, mayormente, por medio de estrategias individuales y circuitos
mercantiles desregulados. Esta situacion refleja la importancia, que a lo
largo de décadas, la expansion de los servicios, especialmente a los secto-
res mas empobrecidos, ha tenido en la agenda. Dicha problematica afecta
ala salud y calidad de vida de la poblacion y a los recursos hidricos.

El aporte central del trabajo es dar cuenta de la existencia de un accionar
discriminador del Estado que desprotege a los sectores mas vulnerables,
en primer lugar, al interior de la poblacion abastecida por los servicios, y en
segundo, en relacion a la poblacion que se autoabastece en los circuitos
mercantiles.

Palabras claves: Agua potable - Saneamiento - Regulacion

* Profesora Universitaria en Economia. Magister en Ciencias Sociales. Doctoranda en Ciencias
Sociales. Becaria del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas, lugar de tra-
bajo Instituto del Conurbano en la Universidad Nacional de General Sarmiento,
vcaceres@ungs.edu.ar. Se agradecen los valiosos comentarios y sugerencias de Karina Forcinito
a versiones preliminares de este trabajo, a quién se exime de toda responsabilidad por los erro-
res u omisiones que puedan existir. Algunos elementos basicos del presente articulo han sido
presentado en el IV Congreso de Economia Politica y Derechos Humanos organizados por la
Universidad Popular de Madres de Plaza de Mayo.



Agua potable y saneamiento

The regulation of potable water and household
sanitation in the province of Buenos Aires: a
discriminatory actuate of the state

This paper contributes to knowledge of the intervention of the
provincial state through regulation in the supply of the potable water
and sanitation in the province of Buenos aires. The provision in that
territory is characterized by the fragmentation, evidenced in the
coexistence of multiple borrower and services management models.
Nevertheless, it has not guaranteed that all houses can be supplied
by the networks. While one side solves the access through net-
works, the other makes it by individual strategies and deregulated
commercial circuits. This situation shows the importance, through
some decades, that the service expansion has had in the state agen-
da, specially concerning impoverished sectors. This matter impacts
in health, life quality and the water resources.

The central contribution of this work is to account for the existence
of a discriminated action that does not protect the vulnerable sec-
tors. Firstly among the supplied population by public services and
secondly in relation to the population that are self-sufficient in the
market.
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1. Introduccién

La discusién en torno al acceso al agua potable y saneamiento domiciliario se
ha insertado en distintas disciplinas y, en los ultimos afios, ha ganado espacio
en el debate publico en virtud de dos procesos intimamente vinculados: su cre-
ciente escasez y mercantilizacion. Partimos de considerar en este articulo que
el acceso seguro constituye un derecho humano indispensable para la supervi-
vencia de la humanidad y el desarrollo econémico. El agua es un bien social y
cultural y no un mero producto basico de caracter econdémico por lo que la regu-
lacion de la provisidon no puede estar orientada Unicamente “a suplir el “efecto
disciplinador” que ejerce la competencia” (Lopez y Felder: 2006) ni tiene que cir-
cunscribirse, Unicamente, a criterios de tarifacion, de reduccion del riesgo y a
brindar certidumbre a los inversores. (Spiller: 1998) Sino que tiene que apuntar
a resguardar, contemplar y priorizar los criterios sociales como la promocién de
los servicios a todos los sectores y regiones geograficas, los distintos usos, la
defensa de los derechos de los usuarios, la sustentabilidad, los impactos en el
medio ambiente, etc.

En la Argentina, los estudios han centrado la atencion sobre la provision de los
servicios por redes, particularmente, en el desempefo de la empresa nacional
y en algunas politicas publicas efectuadas por el gobierno nacional. Garcia
(1998); Gaggero, Gerchunoff y Urbiztondo (1992), Lentini (2002); Azpiazu;
Catenazzi y Forcinito (2004); Azpiazu y Schorr (2006); Schorr (2004), Ferro
(2000), Loftus y MacDonald (2001), Artana, Navajas y Urbiztondo (1997); Vilas
(2011); Urbiztondo (2012), entre otros). Por lo que poco conocemos de las
experiencias subnacionales de provision, de las politicas sectoriales, los acto-
res que intervienen asi como de los circuitos mercantiles “alternativos” de acce-
S0 en territorios desprovistos de las redes.

En este marco, este articulo procura contribuir al conocimiento de las formas
de intervencién mediante la regulacién en la provisién de un Estado subnacio-
nal, el de la provincia de Buenos Aires, a partir del analisis del dispositivo nor-
mativo vigente en su territorio tanto en lo que concierne a las areas provistas
como las desprovistas por los servicios por redes.

Si bien desde hace mas de un siglo, el acceso mediante los sistemas de redes
se considera la opcion que ofrece mayores garantias de proteccion, tanto para
la salud de la poblacion como del ambiente, especialmente en zonas urbanas
con alta densidad de poblacion. En el caso de la provincia, principal jurisdiccion
de la Republica Argentina, existen amplios sectores de la poblacién que aun no
logran acceder a los servicios, especialmente en los partidos mas empobreci-
dos del denominado Conurbano bonaerense y mas alejados, en términos rela-
tivos, de la Ciudad de Buenos Aires. Por lo que mientras una parte de la pobla-
cion tiene garantizado el suministro a través de las redes, centralizadas y orga-
nizadas institucionalmente por el Estado. Otra tiene que recurrir a circuitos mer-
cantiles desregulados y estrategias individuales para abastecerse.

Las soluciones subdptimas emergen ante la ausencia de las redes y son posi-
bilitadas por la presencia de mercados especificos, los cuales tienen como ofe-
rentes a pequefias empresas que realizan, por un lado, perforaciones domici-
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liarias con el fin de captar agua subterranea y por otro, construyen pozos cie-
gos y camaras sépticas, los cuales son vaciados cuando colapsan dando lugar
al transporte de los efluentes fuera de las viviendas mediante camiones
atmosféricos. Dupuy (1989) define estas formas de acceso como “servicio de
sustitucion”, lo cual da cuenta de la manera en que el sector privado sustituye
el lugar vacante dejado por el Estado frente a las demandas surgidas con el
avance de la urbanizacion.

A lo largo del trabajo, en primer lugar, se describen los aspectos legales de la
provision de agua y saneamiento en la Argentina. En segundo, se analiza en
clave comparada los sesgos de la regulacion existente en los servicios por
redes y en los circuitos mercantiles de acceso, a partir de, en primer lugar, rea-
lizar una breve caracterizacion historica de la provision en la provincia de
Buenos Aires; en segundo, describir el marco politico- institucional; en tercer
lugar, caracterizar los aspectos econdmicos del marco regulatorio; en cuarto
reflexionar en los principales impactos de las modalidades de sustitucion y en
la regulacion del Estado provincial en los circuitos mercantiles. A modo de con-
clusion se argumenta que la inequidad en materia de cobertura y los rasgos que
asume la regulacion de la provision dan cuenta de la existencia de un accionar
discriminado del Estado provincial que desprotege a los sectores més vulnera-
bles de la estructura social.

2. Aspectos legales en la Argentina

Los servicios de agua y desagues cloacales provistos mediante las redes
satisfacen necesidades vitales de la poblacién, contribuyen a sustentar el desa-
rrollo econdémico e impactan en el ambiente, especialmente en el recurso hidri-
co, por lo que constituyen campos privilegiados de accion estatal desde fines
del siglo XIX, en los que el Estado ha llevado adelante tareas de promocion,
prestacion y regulacion de la provision. En tanto servicios publicos, segun la tra-
dicion francesa a la que adherimos, engloban actividades de utilidad publica
con caracteristicas de red cuya prestacion corresponde al Estado, como su titu-
lar, garantizar."

En la Argentina el estudio de estos servicios cobrd importancia recién en la
década de los noventa del siglo pasado y desde entonces ha enfatizado, fun-
damentalmente, en el estudio del desempenio de la prestataria nacional Aguas
y Saneamiento Argentinos S.A. [(ex Aguas Argentinas S.A., y ex Obras
Sanitaria de la Nacion (OSN)]. Aunque desde inicios de la década de los ochen-
ta, tras la transferencia de los servicios llevada adelante por el gobierno militar,
la responsabilidad sobre la provision y el establecimiento de lineamientos de
politicas publicas recaen sobre los gobiernos provinciales y por decision de
estos ultimos, en algunos casos, también sobre ciertos municipios.? No obstan-

' Sobre el concepto de servicio publico, véase Gordillo (2000); Marafuschi, M. (1996) y Arifio Ortiz
(1996)

2 La transferencia de los servicios a cargo hasta ese momento del Estado nacional, mediante la
operacién de OSN, a las jurisdicciones provinciales comenz6 a impulsarse ya en la década de
los sesenta. En 1962 el Poder Ejecutivo Nacional mediante el decreto 941/62 dispuso de forma
“compulsiva” que “OSN dejara de prestar los servicios sanitarios que cumple en jurisdicciones
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te, las experiencias subnacionales en la materia han sido escasamente estu-
diadas.

Si bien en el nivel nacional la prestacion se encuentra atravesada por un dis-
positivo normativo e institucional heterogéneo, y mas alla de las particularida-
des de las diversas jurisdicciones, se encuentran aspectos legales que enmar-
can la tematica en todo el territorio. Con el retorno a la democracia, luego de la
tragedia acaecida por el accionar del gobierno militar, el pais adhiri6 bajo la pre-
sidencia de Raul Alfonsin de la Union Civica Radical, mediante la ley 23.313/86,
al Pacto Internacional de Derechos Econdmicos y Sociales y Culturales
(PIDESC). A su vez, tras la reforma de la Constitucion Nacional de 1994, pro-
movida por el gobierno de Carlos Menem, se incorporé su articulado al ordena-
miento juridico, por lo que el Estado se encuentra obligado a asumir las res-
ponsabilidades que el pacto y su protocolo le confieren.

En 2002 el Comité de Derechos Econémicos y Sociales y Culturales (DESC),
responsable de supervisar la aplicacion del PIDESC, formulé la Observacion
General N° 15 que reconoce que el derecho humano al agua se encuentra
incluido en los articulos 11.1 y 12.1 que refieren al derecho a un nivel de vida
digno y a la salud. Las Observaciones Generales son dictadas por el Comité,
unico 6rgano de aplicacion, tienen un caracter prescriptivo para los estados y
equivalen a su jurisprudencia en relacion con el contenido del pacto. (Courtis y
Abramovich, 1997).

A su vez, el Comité precisé que los estados tienen la obligacion de garantizar
“el acceso a la cantidad esencial minima de agua, que sea eficiente y apta para
el uso personal y doméstico y prevenir las enfermedades” es decir todas las per-
sonas tienen el derecho de disponer de agua “suficiente, salubre, aceptable,
accesible y asequible”, sin discriminaciones. (Observacion General N° 15).
Particularmente, sostiene la responsabilidad de los estados de prestar atencion
a las personas y grupos que enfrentan dificultades para ejercer el derecho,
especialmente, en la poblacidn mas vulnerable: adultos mayores y nifios. De
esta forma, si bien plantea que la universalizacion de los servicios puede lograr-
se de manera progresiva, sefala que los estados estan obligados a asegurar
que la poblacion tenga acceso de manera inmediata al agua potable, por ejem-
plo mediante formas sustitutas como la distribucién de agua embotellada. Asi

provinciales y municipales con excepcion de la Capital Federal y de las localidades aledafias”. La
transferencia fue resistida por las provincias y dicha norma fue derogada, no obstante el debate
fue retomado posteriormente y en 1979 se dict6 la resolucién conjunta (Ministerio del Interior) N°
9y N° 1.332 (Ministerio de Economia) por la que se dispuso la transferencia “sin cargo” a las pro-
vincias de los servicios de gas natural, riego, agua y saneamiento y el sistema ferroviario. En
enero de 1980 el PEN mediante la ley 18.586 y el decreto 258/80 aprobé la resolucion conjunta
ratificando la divisién y transferencia de OSN mediante la firma de convenios suscriptos entre el
gobierno nacional y los gobiernos provinciales, lo cual dio lugar a la emergencia de 161 sistemas
de prestaciéon. OSN quedo como responsable de la provision en la Ciudad de Buenos Aires y en
trece municipios del conurbano bonaerense.

En 1966, en el seno de la Organizacién de las Naciones Unidas se adopté el PIDESC que entr6
en vigor una década después. El Pacto reconoce que no “puede realizarse el ideal del ser huma-
no libre, liberado del temor y de la miseria, a menos que se creen condiciones que permitan a
cada persona gozar de sus derechos” entre los cuales se encuentran el derecho a trabajar, a la
huelga, a la salud, etc. Sin embargo, el Protocolo Facultativo recién fue aprobado en 2008.
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Grafico N° 1. Evolucion del porcentaje de viviendas conectadas a los servi-
cios de agua y saneamiento en la Argentina
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también esto fue reforzado en la 64° Sesion de la Asamblea General de las
Naciones Unidas de 2010 cuando se emitié una resolucion que considera el
acceso al agua y saneamiento como derecho humano.

El reconocimiento del acceso como derechos humano se dicté tras los impac-
tos negativos del avance del sector privado en la gestion de los servicios por
redes en distintas regiones y tras numerosas e importantes luchas de distintos
pueblos y organizaciones sociales. El reconocimiento implica, entre otras cosas,
que no puede privarse a las personas del acceso y promueve el desarrollo de
instrumentos de politica publica locales que refuercen dichos derechos.

Por otro lado, en relacién con los recursos naturales, la reforma de la
Constitucion Nacional también otorgd a las provincias el dominio, control, regla-
mentacion de su aprovechamiento, asi como la defensa y conservacion de los
recursos existentes en su territorio. (Art. 124) Mientras, especifica que la Nacion
tiene la responsabilidad de “dictar las normas que contengan los presupuestos
minimos de proteccion”. (Art. 86) En esta materia si bien se promulgé en 2002
la ley 25.688 denominada Régimen de Gestion Ambiental de Aguas que legisla
en materia de cuencas interjuridisdiccionales y crea los comités de cuencas
como organismos federales de asesoramiento, aun no existe una ley que sus-
tente una politica de los recursos hidricos en todo el territorio asi como un reco-
nocimiento explicito en el sistema normativo del derecho humano al acceso.
Aunque se han presentado varios proyectos de ley, entre los que se encuentran
la Ley Marco de Politica Hidrica, que retomo los principios del Acuerdo Federal
del Agua firmado por la Nacidn, las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires en 2003, la misma ha perdido estado parlamentario en distintas oportuni-
dades. (Azpiazu, Bonofiglio y Nahon, 2007).
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No obstante, el Poder Judicial argentino, siguiendo la normativa internacional
a la que el pais adhirié emiti¢ distintas sentencias de amparo que reconocen el
derecho al agua y obligan a los estados provinciales y/o municipales a abaste-
cer a la poblacién mediante formas seguras cuando no hubiera redes o cuando
existieran déficits en la calidad del agua.

El grafico N° 1 muestra que en las ultimas décadas la evolucion de las vivien-
das con acceso al servicio de agua se ha expandido de forma mas dinamica que
el servicio de cloacas, lo cual ubica al pais, en materia de saneamiento, lejos de
alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio establecidos por el Comité de
DESC que pretenden reducir a la mitad la cantidad de personas sin acceso res-
pecto de los indicadores de inicio de la década de los noventa.

3. La regulacién de la provision de agua potable y
saneamiento en la provincia de Buenos Aires

3.1 Resena historica sobre la provision de los servicios en
la provincia de Buenos Aires

En la Argentina las intervenciones de los estados provinciales en la provision
de agua y saneamiento, en tanto garantes de los servicios y de la proteccion de
los recursos naturales, cobran vital importancia para garantizar el acceso por
parte de la poblacidn y para proteger los recursos hidricos. En el caso de la pro-
vincia de Buenos Aires, el Estado provincial ha seguido de cerca la tendencia
nacional en la materia y ya en 1913, a un afio de la creacion de OSN, dio inicio
a la organizacion formal de los servicios en su territorio mediante la creacion de
la Direccion General de Saneamiento y Obras Sanitarias de la provincia de
Buenos Aires, dependiente del Ministerio de Obras Publicas (MOP), la cual asu-
mio la tarea de ejecutar las obras que posibilitasen la posterior prestacion de los
servicios en el territorio no alcanzado por OSN. En su inicio la Direccién conté
con una participacion relativa en el presupuesto del MOP similar al resto de las
reparticiones que se destinaba fundamentalmente a atender las obras sanitarias
de la ciudad de La Plata. No obstante, en 1915 la direccion paso a ser agluti-
nada en la Direccion General de Salubridad Publica y Obras Sanitarias que coe-
xistio al interior del MOP con otras reparticiones vinculadas con la gestion de los
recursos hidricos como la Direccion de Hidraulica, la Direcciéon y Administracion
de desagues y la Direccion de Geodesia. Las obras sanitarias quedaron subsu-
midas y se redujo fuertemente la participacion relativa en el presupuesto del
MOP.

En estos primeros afos los logros en lo que concierne a la expansion de las
infraestructuras y de conexion de los hogares a los servicios fueron muy redu-
cidos. La expansion durante varias décadas se realizd, fundamentalmente, en
territorio abastecido por OSN y con obras financiadas por el Estado nacional. En
cambio, el Estado provincial avanzé en lo que concierne al establecimiento de
un dispositivo normativo con la sancion de una serie de normas que acordaban
los requisitos a ser cumplidos por las localidades a ser incorporadas a las redes,
el proceso de financiamiento de las obras y la regulacién del abastecimiento
poblacional en areas no abastecidas.
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Recién en 1973, el gobierno militar del brigadier Miguel Moragues sancioné el
decreto-ley 8.065 por el cual creé la entidad autarquica Obras Sanitarias de la
provincia de Buenos Aires (OSBA), como sucesora de la Direccidon de Obras
Sanitarias. OSBA pasoé a ocupar un lugar importante en el entramado de acto-
res del sector al quedar como responsable de la prestacion de los servicios, de
las obras existentes y de las futuras en las areas de la provincia no abastecidas
por OSN vy recibid el poder de policia sobre las instalaciones sanitarias internas.
No obstante, continuaron en actividad otras reparticiones como Hidraulica y
Geodesia responsables de distintas aristas de la gestion de los recursos hidri-
cos. Para entonces en territorio provincial, OSN prestaba los servicios, funda-
mentalmente, en una parte de los partidos del Conurbano y en las principales
ciudades de la provincia como Bahia Blanca y General Pueyrreddn.

La creacion de OSBA se enmarcé en un periodo de continuo crecimiento de
la poblacidon en areas menos rentables donde la empresa nacional no gestio-
naba la provision y los hogares accedian mediante modalidades sustitutas
como perforaciones domésticas conectadas a distintos equipos de bombeo. En
adelante, las politicas publicas de agua y saneamiento llevadas adelante por el
gobierno provincial han adquirido distintos sesgos que se vinculan de forma
estrecha con los modelos de gestion que la provision ha adquirido y que se han
visto condicionadas -en muchas oportunidades- por el contexto politico y
macroecondmico nacional y por lo acaecido en el resto del territorio a cargo del
Estado nacional.

En relacidon con los modelos de gestion es posible identificar tres etapas, la
primera se inicié con la propia creacién de OSBA a cargo de la prestacion en
un territorio con escasa cobertura de las infraestructuras de redes y con bajo
niveles de tratamiento de los efluentes. En esta etapa se observa que el Estado
provincial, por un lado, asumié en una parte de su territorio el rol de productor
de los servicios en sus distintas fases que se vinculan, en el caso del agua con
la captacion, produccion, transporte, distribucion y comercializaciéon del agua
potable y en el caso del saneamiento con la coleccion, tratamiento, disposicion
y comercializacion de efluentes. No obstante, a poco de la creacion de OSBA,
en 1977 mediante el decreto 1.410 del Poder Ejecutivo Provincial (PEP) se llevo
adelante una politica de transferencia y municipalizacion de los servicios no
interjuridiccionales hacia una parte importante de las localidades del interior que
redujo el area de prestacion de OSBA. Las localidades afectadas fueron:
Alberti, Arrecifes, Balcarce, Baradero, Benito Juarez, Bolivar, Campana,
Cafuelas, Carmen de Areco, Colén, Coronel Dorrego, Coronel Pringles,
Coronel Suarez, Chacabuco, Chascomus, Chivilcoy, Escobar, General Alvear,
General Belgrano, General Madariaga General Viamonte, General Villegas,
Hilario Ascasubi, Las Flores, Lincoln, Loberia, Lobos, Lujan, Magdalena,
Miramar, Mercedes, Necochea, Olavarria, Pigué, Pilar, Ramallo, Ranchos,
Rauch, Rojas, Saladillo, Salto, San Andrés de Giles, San Antonio de Areco,
San Pedro, Sierra de la Ventana, Sierras Bayas, Tornquist, Trenque Lauquen,
Patagones, Tres Arroyos, Pedro Luro, 25 de Mayo y Villalonga. Lo cual se vio
posibilitado por la sancién previa del decreto ley 9.975/79 que dispuso en su
articulo 1 la municipalizacion de las funciones y servicios que “por su indole son
propios de la competencia comunal”.
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No obstante, en 1980 el territorio a cargo de OSBA volvié a expandirse dado
el proceso de descentralizacion* y transferencia de los servicios implementados
por el Estado nacional sobre la prestacion, gestidon y regulacion a las jurisdic-
ciones subnacionales. De esta forma, la provincia recibié asi las responsabili-
dades sobre la prestacion en ciudades con mayores niveles de cobertura -que
las que tenia bajo su jurisdiccion hasta ese momento- tal es el caso de Bahia
Blanca y General Pueyrreddn. En el caso de General Pueyrredon OSBA man-
tuvo la prestacion hasta que el PEP municipalizé los servicios en 1984.

En esta etapa la atencidn que la problematica ocupd en la agenda de gobier-
no se vinculd con los compromisos internacionales asumidos por el pais en el
decenio internacional del saneamiento, lo cual repercutié en la formulacién e
implementacion de politicas hacia el sector. Dichas politicas se vieron condicio-
nadas por el fuerte desfinanciamiento estatal que afecté a las distintas jurisdic-
ciones del pais durante la década de los "80.

En el marco de la crisis econémica, el dramatico legado de la dictadura, la cri-
tica situacion en materia de desigualdad de la cobertura, calidad de la presta-
cion y los tenues niveles de tratamiento de efluentes con su impacto sobre los
recursos hidricos en la década de los "90 cobrd consenso la concesion al capi-
tal privado de las empresas prestatarias de los servicios de agua y saneamien-
to. Las reformas de corte neoliberal en el sector fueron promovidas por los orga-
nismos internacionales de crédito y por distintos organismos vinculados con la
industria del agua como forma de lograr la universalizaciéon, mejora de la cali-
dad y proteccion de los recursos hidricos.® En el caso de la provincia de Buenos
Aires, la concesion de la histérica OSBA se llevé adelante a fines de 1999, muy
a posterior de lo que sucedi6 en la mayor parte de las experiencias del pais, y
tras el pago de importantes canones.

La gestion privada de los servicios conformé una segunda etapa, breve, en la
provincia que estuvo a cargo de los consorcios Azurix S.A. y Aguas del Gran
Buenos Aires S.A. La concesion al capital privado demandd, primeramente, la
sancion del marco regulatorio para la prestacion de los servicios -ley
11.820/1996- que ya no contemplaba la posibilidad de que el propio Estado pro-
vincial continuara haciéndose cargo de la gestion. De esta forma la provincia en
forma tardia acompanié la tendencia iniciada en territorio provincial en 1993 con
la concesion gratuita de OSN por parte del Poder Ejecutivo Nacional (PEN) al
consorcio Aguas Argentinas S.A., a lo cual ya se habian sumado ciertos muni-
cipios como Balcarce donde asumid la provision Aguas de Balcarce S.A;

* La descentralizacion refiere a la “la transferencia de responsabilidades, competencias y capaci-
dades desde unidades superiores a unidades de gobierno de menor dimension territorial.”
Jordana (2001: 11)

* El proceso de privatizaciones se inicié en la década de los noventa y alcanzo las diversas juris-
dicciones: la provincia de Corrientes en 1991 se convirtié en pionera en llevar adelante la priva-
tizacion de los servicios prestados hasta entonces por la Administracion de Obras Sanitarias de
esa provincia. De igual manera, el Estado nacional concesion6, de forma integral la historica
OSN. La experiencia se repitio también en las siguientes jurisdicciones subnacionales: Formosa
(1995); Tucuman (1995); Santa Fe (1995); Santiago del Estero (1997); Cérdoba (1997, sélo el
servicio de agua); Mendoza (1998); Salta (1998); Buenos Aires (1999, 2000); Misiones (1999);
Catamarca (2000) y La Rioja (2002).
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Laprida donde ingresé Aguas de Laprida S.A. y Pilar donde se incorpor6
Sudamericana de Aguas S.A. A lo largo de esta etapa, el Estado provincial man-
tuvo la funcidn de regulacion, fiscalizacion y control de la prestacion mediante
la creacion de agencias burocraticas especificas y las politicas de expansion en
el territorio pasaron a ser desarrolladas por las propias empresas, ya que “el
Estado transfiri a los actores del mercado activos fisicos y financieros, recur-
sos humanos, servicios, pero también les entreg6 el disefio de las politicas res-
pectivas que, por falta de regulaciones y controles, o por ineficacia, quedaron
subordinadas a las metas particulares de las empresas adjudicatarias”. (Vilas,
2011:131)

El proceso de concesiones atraveso a la mayor parte de las jurisdicciones del
pais y en lineas generales la literatura sefiala que en este periodo los objetivos
sociales perseguidos estuvieron lejos de alcanzarse. En el caso de la provincia
bajo analisis se incremento la brecha de desigualdad entre los partidos con
mayor y menor cobertura, lo cual afect6 a los hogares de menores ingresos por-
que promovio: el aumento de las tarifas, el corte total de los servicios frente a la
imposibilidad de pago de los usuarios convertidos en “clientes” asi como la
expansion en las zonas mas rentables en detrimento de las de menores recur-
so0s. (Azpiazu y Bonofiglio (2006) y Azpiazu, Bonofiglio, y Nahén (2008))

Frente a los incumplimientos contractuales o el abandono de la prestacion se
llevé adelante durante la primera década del siglo XXI un proceso de rescision
de los contratos y concesion de los servicios a “nuevas” empresas estatales con
caracter de sociedades anonimas (S.A). Esta tercera etapa de gestion publica,
nuevamente, se inicié en la provincia con la salida de Azurix S.A. en marzo de
2002 y en el marco de la emergencia sanitaria devino en la creacion de Aguas
Bonaerense S.A. (ABSA), empresa cuyas acciones corresponden en un 90% al
Estado provincial y en un 10% a los trabajadores de acuerdo con el Programa
de Participacion Accionaria®, la cual fue expandiendo su area inicial de cobertu-
ra con la caida de otras concesiones (como Aguas de Gran Buenos Aires
(2006); Aguas de Campana (2008), etc.). Dicha tendencia continué en territorio
a cargo del Estado nacional donde la rescision del contrato con Aguas
Argentinas S.A. en 2006 dio lugar a la creacion de Aguas Argentinas y
Saneamiento S.A. (AYSA) cuyas acciones corresponden en un 90% al Estado
nacional y en un 10% a los trabajadores de acuerdo con el Programa de
Propiedad Participada.” En la actualidad, constituye la segunda prestataria en
cantidad de usuarios y la primera en materia de area geografica en concesion
del pais.

El grafico N° 2 permite observar que, mas alla de la diversidad de prestata-
rias y modelos de gestion de los servicios, la cobertura aun no alcanza una por-

¢ Tiene a su cargo la prestacion de los servicios de captacion, potabilizacién, transporte, distribu-
cion y comercializacion del agua potable, la coleccion, tratamiento, disposicion y eventual reutili-
zacion yl/o comercializacion de desaglies cloacales. Creada mediante el decreto del Poder
Ejecutivo provincial 517/2002 y convalidada por la ley 12.989/2002.

" Tiene a su cargo la prestacion de los servicios de captacién, potabilizacion, transporte, distribu-
cion y comercializacion del agua potable, la coleccion, tratamiento, disposicion y eventual reutili-
zacion y/o comercializaciéon de desagiies cloacales. Creada mediante decreto del Poder
Ejecutivo nacional 304/2006.
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Grafico N° 2. Evolucion del porcentaje de viviendas conectadas a los servi-
cios de agua y saneamiento en provincia de Buenos Aires
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cion importante de hogares en la provincia de Buenos Aires y al igual que en el
plano nacional, la cobertura de cloacas es muy inferior a la de agua.

3.2 Aspectos politicos - institucionales de la provision de
agua y saneamiento en la provincia

En el plano institucional, actualmente, los servicios de agua y desagties cloa-
cales en la provincia de Buenos Aires se encuentran atravesados por un entra-
mado de instituciones y normativas que supone un esfuerzo sistematico de
coordinacion tendiente a evitar la superposicion de funciones y programas. Los
servicios estan a cargo de la Subsecretaria de Servicios Publicos, dependiente
del Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos (MIVSP) (ex
MOP). Se hallan regulados mediante el decreto 878/2003, reglamentado
mediante el decreto 3.289/04, modificado a su vez por el decreto 2.231/03 y
finalmente ratificado por el articulo 33 de la ley de Presupuesto 13.154/04. EI
decreto reemplazé a la ley 11.820/1996 que posibilitd la concesion de los ser-
vicios, proceso anteriormente sefialado. La norma establece, entre otras nove-
dades, la separacion de las funciones de regulacion, las cuales quedan en la
esfera del MIVSP, de las de control y fiscalizaciéon a cargo del Organismo de
Control de Aguas de Buenos Aires (OCABA). A su vez, se encuentra la
Autoridad del Agua (ADA) creada a partir de la sancién del Cédigo de Agua en
1999. A continuacion se resaltan las principales funciones de los organismos
involucrados en la prestacion de los servicios.

El Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos: tiene a su
cargo la planificacion y programacion de las obras publicas de jurisdiccion pro-
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vincial, en consulta con los municipios en que se desarrollen, cuando corres-
pondiera. Asi como el analisis del dictado de normas relacionadas con la con-
tratacién, construccién y conservacion de las obras publicas; y la intervencion
en la direccion, organizacion y fiscalizacion del registro de empresas contratis-
tas de obras publicas y de consultoria relacionadas a ellas con arreglo a la legis-
lacién provincial vigente. Por ultimo, el estudio, la programacion, la atencién, fis-
calizacion, mantenimiento y explotacion de las obras hidraulicas, aguas corrien-
tes y efluentes; y la aprobacion y fiscalizacion de todo tipo de efluentes, etc. (ley
12.856/02 y decreto 1.441/03)

La Subsecretaria de Servicios Publicos. Direccidn Provincial de
Servicios Publicos de Agua y Cloacas: lleva a cabo la planificacion, ejecucion
y supervisién de los programas de obras destinadas al mantenimiento, mejora
y ampliacién de los servicios de captacion, potabilizacion, almacenamiento,
transporte y distribucion de agua potable y recepcion, tratamiento y disposicion
de desagues cloacales. A su vez, la administracion de la informacion sobre la
problematica, la demanda y condiciones de las infraestructuras, la calidad y la
cobertura de los servicios publicos de agua y cloacas; la ejecucién de la pro-
gramacion de los planes de abastecimiento, cobertura, optimizacion y expan-
sion de los servicios publicos de agua y cloacas. Asi como la ejecucion de las
obras de infraestructura para el agua y cloacas mediante obras de captacion,
potabilizacion, almacenamiento, transporte y distribuciéon de agua potable y de
recepcion, tratamiento y disposicion de desagues cloacales. (decreto 2.390/05)

La Autoridad del Agua: tiene a cargo la planificacion hidroldgica, la regla-
mentacion, supervision y vigilancia de todas las actividades y obras relativas al
estudio, captacion, uso, conservacion y evacuacion del agua. La promocion de
programas de educacion formal e informal sobre el uso racional del agua, etc.
(ley 12.257/1999)

El Organismo de Control de Aguas de Buenos Aires (OCABA): tiene a su
cargo la funciéon de controlar y fiscalizar la prestacion del servicio publico de
agua y cloacas en todo el &mbito de la provincia de Buenos Aires, asi como la
defensa de los intereses de los usuarios, la intervencion en las cuestiones rela-
cionadas con la actividad de las prestatarias del servicio; velar por la proteccion
del medio ambiente, etc. (decreto 878/2003)

3.3 Aspectos econémicos del marco regulatorio

La prestacién de los servicios de agua y desagties cloacales constituyen dos
monopolios naturales, diferenciables, con importantes economias de escala y
de red derivadas, fundamentalmente, de las grandes obras de potabilizacién del
agua y depuracion de residuos, y de los acueductos y drenajes que conforman
la infraestructura tipica de las zonas urbanas. A su vez, la regulacion de la acti-
vidad debe realizarse en forma coherente con la politica ambiental dado que la
administracién de los recursos hidricos involucrada tanto en la produccién y dis-
tribucion de agua potable como en la captacion y tratamiento de los residuos
cloacales posee una influencia determinante sobre la dindmica del ecosistema.
(Azpiazu y Forcinito, 2004) Por otro lado, la demanda de los servicios debido a
la esencialidad de las necesidades basicas que satisface es fuertemente inelés-
tica en relacién con el precio.
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Si bien, como explican Vickers y Yarrow (1991) la separacion de los servicios
de agua y cloacas constituye una opcién estructural en términos de regulacion,
en la provincia de Buenos Aires ambos servicios son prestados en forma inte-
gral en gran parte del territorio por ABSA. La empresa se encuentra integrada
tanto horizontal (en relacién a la prestacion de ambos servicios) como vertical-
mente (en las distintas fases de los servicios). No obstante, méas alla del carac-
ter publico o privado de la gestion de los servicios, la regulacién se torna una
funcion indispensable para la proteccion de los derechos de los usuarios y con-
sumidores y, fundamentalmente, para el fortalecimiento en la practica de la con-
cepcion del acceso como derecho humano inalienable.

En la actualidad, el marco regulatorio provincial centra la atencion sobre deter-
minados componentes activos como la fijacion de las tarifas y los patrones de
calidad de los servicios. La regulacion tarifaria, elemento evidente de la regula-
cién econémica, tiene como eje limitar el poder de la prestataria en un mercado
con una demanda cautiva. Lo cual no implica que las tarifas queden fijas por un
“tiempo indeterminado” sino que supone instancias ordinarias y extraordinarias
de revision. (FIEL, 1998) EI marco acuerda, por un lado, revisiones periddicas
cada cinco afos relacionadas, fundamentalmente, con las metas de expansion,
mantenimiento y mejoras generales en la prestacion. Por otro, posibilita revisio-
nes extraordinarias justificadas en variaciones en los costos vinculados con
“modificaciones en las normas de calidad del agua potable, desagles cloacales
0 ambientales. Asimismo, se incluirdn en esta categoria todas aquellas situa-
ciones que puedan generar cambios significativos e imprevistos en las condi-
ciones de prestacion de los servicios y en sus costos”. (Art. 58, decreto 878/03)

Hasta diciembre de 2008, el régimen tarifario lo constituia el Anexo N del con-
trato de concesion firmado con Azurix S.A., aprobado mediante el decreto 33/99
con tarifas de inicios de la década de los noventa que sdlo recibi6 algunas modi-
ficaciones en el valor del metro cubico (VM3) del agua para la construccion y
otros usos no residenciales en 2007. El Anexo N empleaba, por un lado, un sis-
tema medido que alcanzaba a una parte reducida de los usuarios y uno de tipo
catastral (consumo presunto por superficie), con valuaciones fiscales desactua-
lizadas realizadas por la Direccidn Provincial de Catastro Territorial en 1958.

Mediante el decreto 3.144/2008 el PEP establecié un nuevo régimen tarifario
que sefala que la regulacion tiene que fomentar, principalmente, el uso racio-
nal del agua, incentivar la gestion eficiente de los servicios, posibilitar un equili-
brio entre la oferta y la demanda asi como reflejar el costo econdmico de la
prestacion. Asimismo, si bien instituye que el consumo de agua debe tender a
ser contabilizado mediante medidores, acuerda un régimen por tasa para los
usuarios sin servicio medido. Entre las modificaciones centrales que incorpora
se encuentran: el reemplazo de las valuaciones fiscales de los inmuebles de
1958 por las valuaciones 2000; el reconocimiento en la tarifa que el costo de la
prestacion del servicio de cloacas es mas elevado que el del servicio de agua;
y la division de las tarifas en dos componentes, por un lado el importe de ope-
racidon y mantenimiento y por otro, el de expansion fijado por el OCABA y cuyos
ingresos son transferidos a un Fideicomiso establecido por el concesionario.®

8 “El fideicomiso sera administrado por el Banco de la Provincia de Buenos Aires, a través del
Bapro Mandatos y Negocios, como fiduciario de los ingresos generados del componente de
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El régimen tarifario establecié también el cargo de conexién, es decir la con-
tribucidn vinculada con la expansion de las redes afrontada por los nuevos
usuarios una vez conectados a los servicios, cuyo valor por inmueble, en el
caso del agua es de 500 m* y de 1.200 m® para el Servicio de Desagles
Cloacales. Asimismo, acordd el cargo de conexion domiciliario que se compo-
ne de un cargo por infraestructura y un cargo por incidencia en la red de agua
y de cloacas. El cargo de conexién, que puede resultar muy elevado para los
hogares de menores ingresos relativos, puede ser financiado en distintos
bimestres. La literatura especializada advierte la importancia que dichos cargos
no representen una barrera econémica para los nuevos usuarios que en la
practica impidan su conexion. (Ferro y Lentini, 2012)

Por dltimo, el régimen establece la tasa por vuelco de efluentes en las plan-
tas de tratamiento que tienen que abonar las empresas que prestan los servi-
cios de camiones atmosféricos. Las empresas trasladan dichos costos al pre-
cio de los servicios afrontados, finalmente, por la poblacion desprovista de los
servicios por redes.

Si bien la modificacion del régimen tarifario produjo un importante incremento
en las tarifas por la readecuacion de los rangos y la valuacion inmobiliaria utili-
zada. Cuatro afos después, de forma extraordinaria, mediante el decreto
245/12 el PEP por pedido de ABSA autorizdé un incremento del VM3 del
178,42% que pasoé de $ 0,607 a $ 1,693 y contd con la autorizaciéon del orga-
nismo regulador. Para justificar el aumento la empresa alegé cambios en los
parametros técnicos y econémicos que afectaron los costos de la prestacion y
el equilibrio econémico-financiero. Si bien el aumento fue suspendido por la jus-
ticia por varios meses y recibid el repudio de distintos sectores, recientemente,
entr6 en vigencia. Hay que senalar que en dicho periodo no se han evidencia-
do aumentos tarifarios en el territorio provincial a cargo de la prestataria nacio-
nal AySA.

Por otro lado, si bien el marco regulatorio no establece el acceso al agua pota-
ble y saneamiento como derecho humano, en relacién con las obligaciones de
las prestatarias, introduce dos modificaciones clave que tienden a avanzar en
el reconocimiento de la importancia del acceso a los servicios en la salud y en
la calidad de vida de la poblacién. Por un lado, establece la imposibilidad del
“corte total” por morosidad en los usuarios residenciales que impide que las
empresas procedan a practicas expandidas con la concesion privada de los
servicios, tales como retirar los medidores de agua y sellar la salida de los
desagues. Por otro, incorpora una “tarifa social’ destinada a los usuarios resi-
denciales con escasos recursos econdmicos y en contextos de alta vulnerabili-
dad social.

A su vez, en linea opuesta con las modificaciones anteriores incorpora una
diferenciacion central en los patrones de calidad del agua ya que diferencia

expansion, con el destino Unico e irrevocable de inversiones en expansion de los servicios de
agua potable y desagiies cloacales como en inversiones en incremento de la capacidad de la
infraestructura basica, conforme surja del Plan Director” decreto 3.144/08 En agosto de 2010 se
cred el Fondo Fiduciario de Infraestructura Sanitaria para ABSA que tiene el propdsito de finan-
ciar inversiones dirigidas a expandir los servicios y acrecentar la capacidad de las infraestructu-
ras.
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entre “agua potable” y “agua corriente”. Mientras la primera es aquella que
“cumple con todos y cada uno de los limites impuestos por la Comision
Permanente de Normas de Potabilidad y Calidad de Vertido de Efluentes
Liquidos y Subproductos”; la segunda si bien no cumple con algunos de los limi-
tes “su ingesta puede ser autorizada por periodos limitados”, los cuales no se
especifican en el marco regulatorio. (Art. 8, decreto 878). Es decir, habilita a las
prestatarias a proporcionar a los usuarios, de forma legal y sin mayores adver-
tencias, agua que en términos de calidad no reuna todos los requisitos para ser
considerada potable.

El marco no otorga estadndares de calidad comunes para toda el area regula-
da, tal como lo hacia el marco regulatorio previo y lo hacen la mayor parte de
los dispositivos regulatorios del pais, sino que crea una comision que tiene la
compleja y dificil tarea de implementar estandares para las distintas localidades
y regiones. De esta forma y con la distinciéon enunciada, una parte de los usua-
rios puede recibir agua potable, segura y apta para el consumo directo; mien-
tras otra puede recibir agua con mayores niveles de contaminacién. La provin-
cia pareceria intentar sacar de escena la necesidad de realizar mayores inver-
siones en las plantas potabilizadoras para enfrentar los problemas de calidad
vinculados, entre otras cosas, a los niveles de nitratos y arsénico que afecta a
las reservas de agua en parte del territorio bonaerense.

Luego de amplios reclamos de la comunidad de distintos municipios, entre los
que se encuentran Carlos Casares, Nueve de Julio y Pehuajo, se han presen-
tado proyectos de solicitud de informes a la Camara de Diputados de la
Provincia, sobre la periodicidad con la que la comisidn efectua los estudios bac-
terioldégicos, fisicos y quimicos pero no se han difundido.

3.4. Principales formas sustitutas de provision

En la provincia de Buenos Aires las regulaciones que atraviesan la prestacion
y los modelos de gestién de los servicios de agua y saneamiento han estado
sometidas a cambios significativos en los ultimos afios. Sin embargo, en las
areas no alcanzadas por las redes, el dispositivo regulatorio es el mismo desde
mediados del siglo pasado. La cobertura de los servicios alcanza, en el caso del
agua al 75,47% de las viviendas y al 47,57% en las cloacas. En materia de
suministro amplios sectores se encuentran histéricamente postergados y libra-
dos a su propia “suerte”. La desigual cobertura afecta, principalmente, a los par-
tidos mas empobrecidos de la periferia del Conurbano bonaerense que experi-
mentaron un crecimiento significativo de la poblacién en el marco de la estrate-
gia de industrializaciéon seguida por el peronismo a mediados del siglo pasado.
El proceso se caracterizd por la sustitucion de productos industriales importa-
dos de los paises centrales por su produccion interna, en un contexto protec-
cionista basado sobre restricciones cambiarias y niveles arancelarios muy ele-
vados. La creciente preponderancia de la aglomeracion de Buenos Aires motivo
un flujo migratorio desde el interior del pais y la expansion de la suburbaniza-
cion hacia la periferia, cuyos protagonistas fueron trabajadores urbanos, de
menores ingresos, que accedieron a la tierra y a la vivienda mediante los “lo-
teos econdmicos” y se vieron favorecidos con las politicas nacionales imple-
mentadas que incluyeron, entre otras cosas, los subsidios a los transportes
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publicos, la extensidn de las lineas férreas, créditos para la vivienda, etc. Los
“loteos econdmicos” constituyeron un trazado en el suelo, sin construcciones
materiales, asfaltos, provision de servicios basicos, etc. (Torres, 2006).

Actualmente si bien ante la falta de acceso a los servicios una parte de la
poblacién recurre a sistemas vecinales, sistemas oficiales de distribucion de
agua potable o la compra de agua embotellada (especialmente cuando el recur-
so del subsuelo esta contaminado). La forma mas difundida de acceso al agua
es a través de las perforaciones del suelo, tendientes a extraer agua de los acui-
feros y en el caso de los desaguies, a través de la construccion de “pozos cie-
gos” donde se descargan los efluentes.’

En primer término, hay que destacar que la sustitucién no se presenta como
una opcidn, por ejemplo, ante el descontento de los usuarios por la calidad o las
tarifas del servicio recibido por parte de las prestatarias sino que constituye la
alternativa de acceso ante la ausencia de redes. A su vez, las estrategias que
despliegan los hogares se ven favorecidas por la presencia de grandes acuife-
ros, asi como por la existencia de mercados especificos cuyos oferentes son
pequefas empresas que realizan, por un lado, perforaciones con el fin de cap-
tar agua y por otro, construyen, vacian “pozos ciegos” y camaras sépticas y
transportan los efluentes mediante camiones atmosféricos. Estos circuitos pre-
existen a las redes, coexisten y se complementan en la medida que las redes
se expanden en el territorio, en especial, cuando sélo extienden las redes de
agua y no las cloacas. Es decir unicamente cuando las redes se encuentran
frente al domicilio, habilitadas por la prestataria para su utilizacién, se torna “ile-
gal” continuar recurriendo a cualquier resolucién “no institucional”.

El consumo de agua contaminada y la falta de saneamiento adecuado afectan
la vida social, individual y econdmicamente productiva de la poblacién. Dado
que producen “afecciones en toda la etapa del ciclo de la vida, tales como dia-
rrea, tracoma, esquistosomiasis, metahemoglobinemia o hepatitis. Estas enfer-
medades constituyen verdaderos indicadores de pobreza, por cuanto son oca-
sionados 0 coadyuvadas por las condiciones de vida predominantes en las
areas mas depauperadas”. Vilas (2011,157) Dichas enfermedades se presen-
tan con mayor frecuencia en los paises con menor cobertura de los servicios y
se reduce con el incremento de la riqgueza de los paises. (Ferro y Lentini, 2012)

En la mayor parte de la provincia el agua que utiliza la poblacién proviene de
dos acuiferos superpuestos y relacionados: el acuifero Pampeano, ubicado
entre los 20 y 60 metros, por encima del cual se sitia la napa freatica, y el
Puelche que llega a los 70 metros. Existe una amplia literatura que sefiala que
la extraccion continua mediante perforaciones, sin un perimetro de proteccion
por la instalacién cercana de “pozos ciegos”, sumado a los desechos industria-

° En el caso del agua, el acceso mediante perforacién con bomba a motor siempre que cuente con
encamisado, tiende a ser “la mas aceptable” detras del acceso por redes; porque al lograrse pro-
fundidades adecuadas disminuyen las posibilidades de acarrear contaminacion (por contacto con
las napas superficiales). En el caso de los desagues, el sistema de camara séptica y pozo ciego
presumiendo su disefio correcto y el control de su funcionamiento tiende a ser, luego del acceso
por redes, un “sistema aceptable” para la eliminacion de las aguas servidas. ( Kulloky Catenazzi,
1997)
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les, ocasionaron con la dindmica de los llamados “vasos comunicantes” en el
subsuelo, la contaminacidon bacteriana y quimica del acuifero Pampeano.
(Alsina y Reboratti, 2005). Asi también en la misma direccion, tras décadas de
explotacion por encima de su recarga natural, el acuifero Puelche presenta
amplios y profundos conos de depresion regional, el aceleramiento de la trans-
ferencia vertical de aguas contaminadas, la recuperacion por desactivacion de
pozos con ascenso de la napa freatica, la intrusién de aguas salinas en las
zonas costeras, etc. (Hernandez y Gonzalez, 1997). Al decidir el operador pri-
vado de la perforacion los volimenes de agua bombeados y no existir ninguna
autoridad estatal que efectué mediciones de dicho consumo, no hay registros
de la cantidad de agua que se extrae ni de las perforaciones y “pozos ciegos”.

Por otro lado, la poblacion afronta los costos econdmicos de la autoproduccién
de sus servicios. En el caso del agua, al costo de las perforaciones se agregan
las instalaciones como los tanques de almacenamiento, las cafierias, las cani-
llas, etc. y el consumo eléctrico que demandan los equipos de bombeo. En el
caso del saneamiento, al costo de la construccion de los “pozos ciegos” y las
camaras sépticas se agrega su posterior vaciado. Los precios de los servicios y
productos son fijados en mercados especificos mediante el libre juego de la
oferta y la demanda, varian segun la ubicacion geogréfica de las empresas, la
cantidad de metros de las perforaciones, las calidades de las infraestructuras y
las garantias que ofrecen.

Es decir la falta de acceso a los servicios constituye una problematica que
afecta, principalmente, a los sectores menos favorecidos de la estructura social
que ademas de abonar onerosas instalaciones sustitutas ven afectadas su
salud, su calidad de vida y los recursos hidricos.

3.5 La regulacién del Estado provincial en los circuitos
mercantiles

La problematica sefialada en el apartado anterior da cuenta de un circulo,
nada virtuoso, que pareceria retroalimentarse. En este marco, si bien los esta-
dos municipales adquieren un papel importante, centramos la atencién sobre
las intervenciones del Estado provincial mediante la regulacién. Dicha regula-
cién no ha experimentado transformaciones significativas en las ultimas déca-
das y se relaciona, principalmente, con el establecimiento de un dispositivo nor-
mativo que sdlo considera los aspectos técnicos de las instalaciones alternati-
vas y ciertos detalles de la actividad que desarrollan las empresas.

La principal norma de referencia es la ley 5.376 de 1948, reglamentada un
afno después mediante el decreto 2.923, en el marco de la creciente suburbani-
zacion. A pesar del crecimiento de la poblacidn, el proceso de autoconstruccion
de las viviendas y el deterioro de los acuiferos la norma no se ha modificado. A
esta altura, parte de su articulado como: la exigencia de “certificado de aproba-
cion de la fuente de provision de agua” para autorizar la construccidon de una

° El Codigo de Aguas establece que mientras el Poder Ejecutivo no ejerza las atribuciones que le
otorgan el articulo 2 del codigo, contintan vigentes las disposiciones presentes en la ley 5.376.
Art. 181.
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vivienda (Art. 5); que las perforaciones domiciliarias se ubiquen “en el sitio mas
alto posible” (Art. 1) y a 15 metros de distancia entre la perforacion y los “pozos
ciegos” esta permitido. Mas aun pareceria no contemplar que en zonas con alta
densidad de poblacién, con decenas de viviendas por manzana (si bien un pro-
pietario puede controlar en su vivienda, en el mejor de los casos y conociendo
las recomendaciones vigentes, la distancia entre la ubicacion de la perforacion
de agua y, por ejemplo, el “pozo ciego”) las posibilidades de control de las dis-
tintas fuentes de contaminacion se tornan casi imposibles.

En el caso del acceso al agua, la norma responsabiliza a los hogares, en forma
directa o indirecta, de obligaciones clave como que las perforaciones cuenten
con encamisado, la forma en que se construyen las instalaciones de provision,
los acuiferos de los cuales extraen agua, el tipo de materiales, las bombas per-
mitidas, la desinfeccién de las perforaciones, etc. Mientras dispone que las per-
sonas que se dedican a la practica de perforaciones tengan que acreditar “cer-
tificado de competencia o titulo habilitante” e inscribirse en los registros munici-
pales. (Art. 12) En la misma direccion, pero medio siglo después, el Codigo de
Agua de 1999 reforzé este requisito basico y adiciond que los profesionales tie-
nen que contar con una licencia otorgada por la Autoridad de Agua (ADA); y que
es este el organismo responsable de llevar adelante un registro provincial.™

Recién en 2007 se cred el Registro de Empresas Perforadoras y el Registro
de Profesionales Responsables mediante la Resolucion 596 de la ADA. Si bien
la ADA puede aplicar a los inscriptos en los registros sanciones como “aperci-
bimiento, suspension y exclusiéon” de acuerdo con las infracciones cometidas,
no se responsabiliza “por la falta de idoneidad del profesional actuante” o por la
“inadecuada construccion de la perforacion”.” Frente a casos de desacuerdo de
los usuarios con las empresas tienen que recurrir a la esfera privada.

Mas alla de las funciones que el Cddigo de Agua de la provincia de Buenos
Aires le asigna a la ADA, hay que sefalar que el organismo tiene un papel
“subordinado” en el dispositivo de gestion de los recursos hidricos provincial, se
ubica en el mismo nivel que la histérica Direccion de Hidraulica, cuenta con un
presupuesto muy reducido y su creacion ha sido utilizada, fundamentalmente,
para dar “cobertura laboral a trabajadores estatales” que quedaron desocupa-
dos tras la concesion de OSBA. (Isuani, 2010)

En el caso de los desaglies cloacales, de forma similar, la ley 5.376 otorga a
los propietarios de las viviendas responsabilidades ligadas con la construccion
y desinfeccidon de los pozos, el tipo de cafieria adecuada, la elecciéon de las
camaras seépticas, su limpieza, vaciado, etc. En 1985 se agrego el decreto 4.867
que procurd ajustarse a lo prescripto en la ley 5.965 de 1958, sobre la protec-
cion de fuentes de provisidn y los cursos y cuerpos receptores de agua y a la
atmosfera. La norma sélo establece el procedimiento que tienen que seguir las
firmas y/o empresas que se dedican al transporte de efluentes mediante el sis-
tema atmosférico y las responsabilidades de los municipios.

" Dichos registros estan a disposicién de los usuarios y del publico en general y su inscripcién se
realiza en el Departamento de Catastro, Registro y Estudios Basicos dependiente de la Direccion
de Planificacion, Control y Preservacion de Recursos Hidricos. http://www.ada.gba.gov.ar/

2 Resolucion 596, articulo 15.
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A partir del andlisis realizado del dispositivo normativo sectorial en la provincia
de Buenos Aires sostenemos que el Estado provincial no sélo no garantiza que
toda la poblacion acceda a los servicios basicos de agua y desagles cloacales
sino que responsabiliza, precisamente, a quienes no acceden a los servicios por
las formas en que, finalmente, resuelven. Mayormente, sin brindar, por lo
menos, informacién y capacitacion basica sobre los elementos a considerar al
momento de contratar los servicios de las empresas, el mantenimiento de las
instalaciones, etc. Por otro lado, a diferencia de lo que sucede con el suminis-
tro mediante las redes, no establece ninguna regulaciéon econémica sobre los
precios y las calidades de los servicios e infraestructuras que brindan las empre-
sas perforistas y de camiones atmosféricos. Es decir, los precios quedan suje-
tos al libre juego de la oferta y la demanda y la calidad es un parametro que defi-
nen las empresas. Por otro lado, estas ultimas presentan asimetrias de infor-
macion en relacion con los usuarios que se encuentran fuertemente desprote-
gidos en un contexto de ausencia de control y fiscalizacidon del accionar de las
empresas que operan en los circuitos.

Si bien la literatura senala que a lo largo de la década de los noventa las con-
cesiones de las empresas prestatarias de los servicios por redes introdujeron o
ampliaron los criterios mercantiles en su prestacion, mediante el incremento de
las tarifas, los costos de instalacién, el corte de los servicios por mora en el
pago, etc. Agregamos que en el caso de la provision de agua y desagies cloa-
cales, los sectores que histéricamente han estado privados de los servicios
experimentaron la I6gica del mercado, previamente. Por lo que, antes y después
del huracan neoliberal han estado obligados a acudir al mercado para garanti-
zar el acceso, asi como a negociar los precios y las calidades de los servicios y
solucionar en la esfera privada cualquier desacuerdo con las empresas, lo cual
hace que la poblacion mas postergada tenga que realizar esfuerzos mayores
para satisfacer necesidades primordiales, asi y todo, la critica situacion de las
aguas subterraneas deja dudas sobre la calidad del agua que utilizan.

4. Reflexiones finales

A lo largo del articulo analizamos las intervenciones del Estado mediante la
regulacion en la provision del agua y saneamiento en la provincia de Buenos
Aires, ya sea por medio de los servicios por redes como por los circuitos mer-
cantiles. A nuestro entender, la critica situacion que atraviesa la provincia en
materia de cobertura de los servicios refleja la prioridad que se le ha otorgado,
histéricamente, a la expansion de los servicios hacia los sectores mas vulnera-
bles; asi como el avance en un contexto de “laissez faire” de la actividad priva-
da que encontré nichos de mercado y suplid las redes.

En los afios noventa, la concesion de la histérica OSBA se presenté como la
forma de incrementar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios. Sin
embargo, las promesas se desvanecieron a poco de asumir la gestion privada
y los servicios fueron reestatizados. En 2002, el PEP cre6 ABSA por el término
de 35 anos, que asumié la prestacion de los servicios en iguales términos y con-
diciones de los previstos en el contrato de concesién de Azurix con excepcion,
inicialmente, de las obligaciones relacionadas con el régimen de inversion y de
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expansion. La empresa recibié asi los servicios bajo el régimen monopdlico,
integrada horizontal y verticalmente, en el contexto de emergencia sanitaria. A
modo de sintesis, algunos elementos que se destacan y que hacen al funcio-
namiento inicial de ABSA se vinculan con:

- La baja cobertura, desinversion y necesidad de mejorar la calidad de los ser-
vicios en su territorio.

- El Ministerio de Economia provincial le gir6 fondos a fin de facilitar la presta-
cién de los servicios.

- En 2003 se sanciond un nuevo marco regulatorio de los servicios mediante el
decreto 878 del PEP que introdujo una diferenciacion no problematizada entre
lo que entiende por “agua corriente” y “agua potable”.

- En 2005 elabor6 el Plan Director de los servicios de agua potable y sanea-
miento, acta acuerdo, aprobado por el decreto 757/05.

- Se expandio su area geografica al tiempo que fueron cayendo concesiones a
cargo de otras prestatarias (AGBA (2006), Aguas de la Costa (2007) y Aguas
de Campana (2008)).

- La regulacion tarifaria emplea, por un lado, un sistema de tipo catastral (con-
sumo presunto por superficie) y un sistema medido. En 2008, se establecio
un nuevo régimen tarifario que introdujo diversos cambios en relacién con el
servicio medido: el cargo fijo pasa de 40 m® (anexo N, decreto 66/99) a 20 m®
bimestrales; a su vez establecié nuevos tramos/bloques, deroga la distincion
usuario residencial/no residencial (decreto 953/07) y actualizé las valuaciones
inmobiliarias. En 2012 se incremento de forma extraordinaria el m® del agua.

A modo de reflexién final y recapitulando lo ya sefialado sostenemos que exis-
te un accionar discriminado del Estado provincial en dos sentidos, por un lado,
al interior de los usuarios que reciben los servicios de agua mediante las redes,
ya que las normativas establecen la posibilidad de que reciban agua con distin-
tos niveles de calidad y por otro, en relacion con la poblacidon no abastecida, ya
que si bien con avances y retrocesos, el Estado establece regulaciones econoé-
micas y en torno a la calidad de los servicios; lo que otorga ciertas garantias a
los usuarios por redes. Similares garantias estan ausentes en el acceso
mediante los circuitos mercantiles, donde se vislumbra la debilidad que presen-
tan los sectores de la poblacion afectados en el marco de la estructura social,
asi como el menor poder relativo de negociacion en relaciéon con aquellos otros
que residen en zonas con redes. La discriminacion se vincula con la condicidn
social de los ciudadanos asociada con el lugar de residencia, asumiendo el
Estado, al menos formalmente, las obligaciones derivadas de los tratados inter-
nacionales a los que el pais adhirié para el caso de los usuarios de los servicios
por redes y se desentiende de ellas en el caso de los que acceden a través de
los circuitos mercantiles.

Es decir actua discriminando en forma negativa, reproduciendo la desigualdad
social y del acceso a la salud al no prestar los servicios publicos en condiciones
adecuadas a amplios sectores de la poblacién. Si bien en los Ultimos afios se
incremento el gasto publico destinado al sector, la intervencion estatal deberia
apuntar en el corto plazo a otorgar mayores garantias a la poblacidon desprovis-
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ta de los servicios por redes sobre los servicios que adquieren en los circuitos
mercantiles, al fiscalizar la actividad de las empresas, realizar andlisis bacte-
rioldgicos gratuitos del agua, brindar capacitaciones sobre el mantenimiento de
las instalaciones, etc. Sin embargo, en mediano y largo plazos es indispensable
la universalizacidn, con garantia sobre la calidad del agua, de los servicios por
redes.
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Contenido tecnologico de las
exportaciones argentinas (1996-2011):
;.cambio estructural entre la
convertibilidad y la posconvertibilidad?

Daniel Schteingart*

Este trabajo contiene un analisis de las exportaciones argentinas en los dieciséis
afios comprendidos en el periodo 1996-2011. El enfoque utilizado hara énfasis prin-
cipalmente en la composicion de los bienes exportados segun su grado de conteni-
do tecnolégico. Se partira de la premisa de que un mayor contenido tecnolégico en
las exportaciones de un pais -siempre y cuando dicho contenido tecnoldgico sea
producido localmente y no directamente importado, como ocurre en su maxima
expresion en la maquila- propiciara mayores facilidades para el desarrollo en el
largo plazo. El anélisis del caso argentino mostrara que la crisis terminal de la con-
vertibilidad implicé una mayor reprimarizacion de las exportaciones, que se logré
revertir parcialmente a partir de 2003. En este caso, el avance en una complejizacion
de las exportaciones se dio fundamentalmente entre 2003 y 2006, por la combina-
cion de un marco macroeconémico favorable a la exportacion de dicho tipo de bie-
nes (gracias a la megadevaluacion ocurrida en el afio 2002), en combinacion con el
efecto “rebote” que supuso la superacion de la recesion de 1998-2002, y por la cri-
sis en el sector energético, que hizo perder importancia a las exportaciones de com-
bustibles. A partir de 2007, la mayor apreciaciéon cambiaria combinada con la debili-
dad de las politicas industriales de fomento en la industria manufacturera, mas el
alza de los precios internacionales de los commodities, fueron restando dinamismo
al mencionado proceso y, ya a partir de 2009, la complejizacion de las exportaciones
argentinas comenzd a dar lugar a una incipiente primarizacion. Dentro de este
marco, intentaremos dilucidar cuales han sido las ramas productivas con mayor
aporte al contenido tecnolégico de las exportaciones argentinas. Cuadros y graficos
ampliados en http://www.iade.org.ar/modules/noticias/article.php?storyid=4423

Palabras clave: Argentina - Posconvertibilidad — Primarizacién — Contenido tecnolégico
- Exportaciones
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Analysis of the technological content of Argentine
exports (1996-2011): was there structural change
between convertibility and posconvertibility?

This paper contains an analysis of Argentine exports between 1996 and 2011.
The approach will focus mainly on the composition of exported products
according to their degree of technological content. A basic principle in this
analysis will be that a higher technological content of exports of a country will
contribute to greater opportunities for economic development in the long term
-provided that such technological content is produced locally and not directly
imported as it occurs in the case of the maquila in its highest expression-. The
analysis of the Argentine case shows that the terminal crisis of the convertibi-
lity system implied a reprimarization of its exports, which was partially reversed
after 2003. An increase in complexity of exports took place mainly between
2003 and 2006, due to a combination of a macroeconomic framework
favourable to the export of this type of products -as a consequence of the mega
devaluation of the national currency in 2002-, combined with the “rebound”
effect that involved the overcoming of the recession of 1998-2002, and also the
crisis in the energy sector, which rendered fuel exports less important. Since
2007, the higher appreciation of the Argentine peso, combined with weak indus-
trial development policies in the manufacturing sector, plus the increasing
international prices of commaodities, diminished the dynamism of that process.
Even more, from 2009, the complexity of Argentine exports began to drop, lea-
ding to an emerging primarization. Within this context, we will attempt to
describe which the main sectors that influenced the path followed by the tech-
nological content of Argentine exports were.

Keywords: Argentina - Posconvertibility —Primarization — Technological content -
Exports
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Introduccién

Este trabajo contiene un analisis de las exportaciones argentinas en
los dieciséis afios comprendidos en el periodo 1996-2011. El enfoque
utilizado hara énfasis principalmente en la composicién de los bienes
exportados segun su grado de contenido tecnolégico.

Se partira de la premisa de que un mayor contenido tecnolégico en las
exportaciones de un pais -siempre y cuando sea producido localmente
y no directamente importado, como ocurre en su maxima expresion en
la maquila- propiciara mayores facilidades para el desarrollo en el largo
plazo (Haussman et al, 2006; Haussman et al, 2007; Reinert, 1994). En
otras palabras, se disentira de la postura ricardiana que sostiene que
los paises deben especializarse en aquellas ramas en las que son, en
el corto plazo, mas eficientes (en los paises latinoamericanos, estas
actividades son las primarias). Mas bien, adoptaremos un enfoque
neoschumpeteriano, que rechazara la teoria ricardiana de las ventajas
comparativas estaticas. El neoschumpeterianismo -que construye su
teoria a partir de legado de Joseph Schumpeter- sostiene que las ven-
tajas comparativas no son nunca estaticas, sino que pueden ser torna-
das en ventajas competitivas dinamicas a partir de la creacion de ren-
tas tecnolégicas. Desde este enfoque, se sostiene que la reestructura-
cion industrial puede darse a partir de procesos de innovacion tecnolé-
gica y aprendizaje (Lugones, 2012; CEP, 2008; Schumpeter, 1942;
Reinert, 1994).

Durante el periodo analizado -pero en particular en la ultima década-
tuvo lugar en el nivel mundial un boom de las exportaciones de los pai-
ses en vias de desarrollo, intimamente relacionado con una nueva
reconfiguracion econémica global. La relocalizacion de parte de la pro-
duccién industrial en los gigantes asiaticos China e India alentd la
demanda de commodities primarios -tanto por el crecimiento de la pro-
duccién como por la emergencia de sectores asalariados urbanos en
dichos paises con progresivas mejoras en sus poderes de compra-,
hecho que se sumd a la entrada masiva de fondos financieros especu-
lativos en busca de activos donde valorizarse (UNCTAD, 2011).

De esta forma, se dio un inédito crecimiento tanto en los precios inter-
nacionales como en las cantidades demandadas de los principales pro-
ductos primarios que exportan los paises latinoamericanos. Este con-
texto fue positivo para la region, al garantizar un sostenido aumento de
sus exportaciones, lo que permitio alejar la tradicional restriccién exter-
na que histéricamente condicioné sus procesos de crecimiento
(Diamand, 1973).

Sin embargo, el cambio de precios relativos en favor de los commodi-
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ties tradicionales también trajo aparejado en la mayoria de los paises
de América latina la primarizacién de sus estructuras productivas
(Fraschina, 2011). Esta consecuencia negativa en términos de un pro-
ceso de desarrollo como el mencionado anteriormente, también fue
producto de los esquemas de inflation targeting aplicados por varios
gobiernos latinoamericanos (entre los que se destaca el de Brasil), que
no hicieron mas que agudizar la situacion de los sectores productivos
mas sensibles a la competencia extranjera (Ffrench Davis, 2010). De
esta forma, las exportaciones de manufacturas con cierto grado de con-
tenido tecnoldgico perdieron importancia, siendo desplazadas por las
de productos primarios y por las de bienes manufacturados intensivos
en recursos naturales.

El analisis del caso argentino mostrara que la crisis terminal de la
Convertibilidad implicé una mayor reprimarizacién de las exportacio-
nes, que se logré revertir parcialmente a partir de 2003. En este caso,
el avance en una complejizacion de las exportaciones se dio funda-
mentalmente entre 2003 y 2006, por la combinacién de un marco
macroecondémico favorable a la exportacion de dicho tipo de bienes
(gracias a la megadevaluacion ocurrida en el afio 2002), en combina-
cion con el efecto “rebote” que supuso la superacion de la recesion de
1998-2002, y por la crisis en el sector energético, que hizo perder
importancia a las exportaciones de combustibles. A partir de 2007, la
mayor apreciacion cambiaria combinada con la debilidad de las politi-
cas industriales de fomento en la industria manufacturera, mas el alza
de los precios internacionales de los commodities, fueron restando
dinamismo al mencionado proceso y, ya a partir de 2009, la compleji-
zacion de las exportaciones argentinas comenzé a dar lugar a una inci-
piente primarizacion.

Si bien el fendmeno del alza de los precios internacionales de los com-
modities se dio en la década de los 2000 y aunque el estudio hara hin-
capié en el periodo 2002-2011, la razdn por la cual se escogio el perio-
do temporal (1996-2011) estriba en la peculiar coyuntura macroeconé-
mica que se dio en la Argentina. De este modo, se sostendra que puede
resultar engafnoso describir la evolucion del contenido tecnoldgico de
las exportaciones argentinas partiendo del piso de la crisis econdmica
(aho 2002). Por ello, el analisis resultara enriquecedor si se lo compa-
ra, con la ultima fase de crecimiento de la Convertibilidad (periodo
1996-1998), para luego poder dilucidar en qué medida ha habido un
real cambio en la composicién de las exportaciones argentinas.

Dentro de este marco, intentaremos dilucidar cuales han sido las
ramas productivas con mayor aporte a lo ocurrido en el contenido tec-
nolégico de las exportaciones argentinas. Una primera aproximacion
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permitird observar que gran parte del crecimiento en el componente tec-
noldgico de las exportaciones en la posconvertibilidad se debid a la
fenomenal expansion de la industria automotriz, rama que posee muy
elevados coeficientes de importacién en sus insumos. Al mismo tiempo,
algunas ramas industriales acompanaron el proceso (quimicos y plasti-
cos) mientras que otras, como la siderurgia y la de maquinaria y equi-
po, lo acompafaron entre 2003 y 2008, y desde entonces, lo frenaron.
A la vez, la sensible reduccion en las exportaciones de combustibles
(los consideraremos principalmente como productos primarios) durante
la Ultima década también contribuyé a que el peso de las manufacturas
de mayor contenido tecnoldgico en el total exportado haya sido mayor.

La investigacion también se detendra a estimar en qué medida el
aumento de las exportaciones argentinas correspondi6 al efecto de los
mayores precios de exportacion y cuanto al crecimiento de las cantida-
des. Esto cobra especial relevancia dado que, como fue mencionado,
entre 2002 y 2011 tuvo lugar una histérica modificacion de los precios
relativos a favor de los bienes primarios y las manufacturas basadas
sobre recursos naturales, respecto a los bienes de mayor contenido tec-
noldgico.

En suma, el objetivo principal de este documento es analizar las trans-
formaciones ocurridas en las exportaciones de la Argentina durante el
periodo 1996-2011, desde la éptica de su contenido tecnoldgico. Por su
parte, los objetivos especificos son: a) describir los cambios en los valo-
res, cantidades y precios de las exportaciones argentinas, para el perio-
do sefalado; b) dilucidar qué ramas han sido las que contribuyeron en
mayor medida a las transformaciones en su composicion, y c) analizar
las relaciones entre tipo de cambio, precios de exportacion y primariza-
cién de las ventas externas argentinas.

El trabajo estara articulado de la siguiente forma: en la primera seccion
se detallan las cuestiones metodoldgicas y las fuentes de informacion
utilizadas. En la segunda, se realiza un repaso de los principales cam-
bios acontecidos en el contexto internacional durante los ultimos diez
anos, que servira para comprender ciertos fendmenos ocurridos en
nuestro pais. En la tercera, se introducen los rasgos generales del com-
portamiento de las exportaciones de nuestro caso de estudio durante el
periodo de analisis. En la cuarta, se examinan detalladamente las ven-
tas externas argentinas segun su contenido tecnoldgico, a partir de pre-
cios y cantidades y se hace especial hincapié en lo ocurrido con las
manufacturas de tecnologia media y alta. Por ultimo, se esboza una
conclusion en la cual se retoman los lineamientos generales que guia-
ron este estudio.
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I. Metodologia y datos

a) Clasificacion segun contenido tecnolégico y coeficiente

de tecnologia en exportaciones

La metodologia utilizada para poder diferenciar el contenido tecnoldgi-
co de las mercancias fue la provista por el Interactive Graphic System
of International Economic Trends (SIGCI Plus) de la Comision
Econdmica para América Latina (CEPAL) -que a su vez se basa sobre
COMTRADE-', que utiliza la clasificacién de Lall (2000). Este autor
agrupa los bienes del Standard International Trade Classification (SITC)
version 2, en seis grandes grupos: productos primarios (PP)?, manufac-
turas basadas sobre recursos naturales (MRRNN)?, manufacturas de
baja tecnologia (MBT), manufacturas de media tecnologia (MMT),
manufacturas de alta tecnologia (MAT)* y otros®.

Con el objetivo de facilitar la comparabilidad a lo largo del tiempo se ha
elaborado un coeficiente de contenido tecnolégico de exportaciones
(CCTX), que es una medida resumen que integra las seis categorias
creadas por Lall. Su meta es poder facilitar la lectura de lo ocurrido en
materia de contenido tecnoldgico. Dicho coeficiente oscila entre 0% vy
100%; en el primer caso, las exportaciones del pais en cuestidn serian

' Disponible en http://www.eclac.org/comercio/ecdata2/index.html

2 Tanto Lall como la CEPAL utilizan una clasificacion similar, con las Unicas diferencias
que para el primero los metales ferrosos se encuentran dentro de la categoria de
MRRNN, mientras que para la segunda son contabilizados como PP. Lo inverso ocu-
rre con los metales no ferrosos, que Lall cataloga como PP y la CEPAL como MRRNN.
En este trabajo se adopt? el criterio de la CEPAL. Cabe mencionar que, ademas, den-
tro de PP se incluyen frutas y carnes sin preparar, cereales, oleaginosas, arroz, taba-
co, lana, algodén, cacao, té, café, madera, carbén, petréleo crudo y gas.

* Dentro de esta categoria se incluyen alimentos elaborados (frutas y carnes prepara-
das y aceites vegetales, por ejemplo), bebidas, tabaco manufacturado, derivados de
la madera (celulosa, papel), metales no ferrosos, derivados del petrdleo, derivaciones
del caucho, cemento, piedras preciosas, minerales no metélicos y algunas ramas de
la industria quimica basica (Lall, 2000).

¢ Segun Lall (2000), las MBT contienen las mercancias asociadas con la industria tex-
il (hilados, indumentaria, calzado, cuero) asi como los bienes derivados de la alfareria
y la joyeria, los muebles, los juguetes, los articulos de pléstico y las partes y estruc-
turas de metal. Las MMT incluyen vehiculos y sus partes, motores, maquinaria indus-
trial, barcos, relojes, calderas, fibras sintéticas, una considerable fraccién de la indus-
tria quimica, plasticos, tubos y cafios, entre otros. Las MAT comprenden maquinas de
oficina y de procesamiento de datos, equipos de telecomunicaciones, televisores,
transistores, equipos generadores de fuerza, turbinas, medicamentos, aeronaves, ins-
trumentos 6pticos y de precision y camaras fotograficas, entre otros.

5 Aqui se incluyen las transacciones no clasificadas y el oro no monetario, entre sus
principales subcategorias.
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en su totalidad PP, mientras que en el segundo serian todas MAT. Las
categorias intermedias fueron ponderadas de la siguiente manera:
manufacturas MRRNN, 25%; MBT, 25%, MMT, 75%. Dentro de la cate-
goria “Otros”, hemos diferenciado entre el “oro no monetario”, al que
hemos reclasificado como PP, y el resto de bienes no clasificados, que
fueron excluidos de la ponderacion.

La razdn principal por la cual se otorgd el mismo puntaje a las MBT y
las MRRNN tiene que ver con el tipo de bienes comprendidos por
ambas categorias. En particular, cabe tener en cuenta las heterogenei-
dades que se encuentran al interior de la categoria de MRRNN: si, por
un lado, es posible encontrar determinadas ramas de la industria qui-
mica que, por ejemplo, en la clasificaciéon de contenido tecnoldgico de
la UNCTADS® aparecen como “manufacturas de alta calificacion y tecno-
logia”, por el otro se incluyen productos como el azucar, que contienen
un escaso grado tecnoldgico. De hecho, la clasificacion alternativa de la
UNCTAD cataloga al azucar (y a otros bienes que en Lall se incluyen
dentro de las MRRNN) dentro de los commodities, homologandolo asi
con el resto de lo que este autor etiqueta como PP. Esta heterogenei-
dad al interior de las MRRNN influyé en la ponderacion de esta cate-
goria ya que, por un lado, la presencia de ramas -como la quimica-
podria inclinarlo al alza, mientras que por el otro, sectores como el azu-
carero impedirian que se le asigne un puntaje mayor.

Por su parte, también se ha querido marcar una brecha cualitativa
entre lo que son las MMT y MAT, por un lado, del resto. Como sefialan
Haussman et al (2007), los productos establecidos en esta clasificacion
como de mediana tecnologia comparten caracteristicas muy similares a
los de alta tecnologia y son considerados “estratégicos”. Mediante un
estudio comparativo internacional, los autores han demostrado que la
existencia de ventajas comparativas en sectores de tecnologia media y
alta facilita que una economia pueda transitar hacia sectores de mayor
sofisticacion en el futuro.

De este modo, el CCTX se calcula de la siguiente manera:

CCTX = (participacion PP con oro*0 + participacion MRRNN*0,25
+ participacion MBT*0,25 + participacion MMT*0,75 + participacion MAT * 1) /
(1 - participacién Otros sin oro)
A continuacidon se puede ver un ejemplo de cémo se construye el
CCTX.

¢ UNCTAD es la sigla en inglés de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo.
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Tipo de manufactura Participacion | Ponderacion qurt_e al
coeficiente
PP 20% 0 0,00%
MRRNN 20% 0,25 5,00%
MBT 10% 0,25 2,50%
MMT 25% 0,75 18,75%
MAT 23% 1 23,00%
Otros 2%
Total 100% 49,25%
Correccion sin “Otros” 50,26%

En este ejemplo hipotético (suponiendo que dentro del rubro “Otros”
no hay exportaciones de oro no monetario) el coeficiente seria de
50,26%. En este caso, un crecimiento en la participacion de los PP, las
MRRNN o las MBT a expensas de las MMT y las MAT implicaria una
merma en el valor del coeficiente, y viceversa. Es principalmente por su
elevado poder simplificador que se utiliza el indice descrito anterior-
mente

Cabe tener en cuenta que la clasificacidon escogida, asi como la de la
OCDE (OCDE, 2005) o la de la UNCTAD’, fueron elaboradas para apli-
carse a los paises desarrollados, con lo cual pueden dar lugar a distor-
siones en economias subdesarrolladas como las latinoamericanas
(CEP, 2008). Estas distorsiones ocurren cuando algun pais subdesa-
rrollado exporta manufacturas que son catalogadas por estos sistemas
de clasificacion como de elevado contenido tecnoldgico, pero a la vez
tal contenido tecnoldgico no es desarrollado dentro del pais, sino que
es importado. Esto ocurre, en su maxima expresion, en la maquila. En
el caso argentino, la produccién de vehiculos automotores (que repre-
senta la rama mas importante dentro de las MMT) cuenta con escasos
niveles de 1+D local y apenas un 30% de insumos domésticos. Es por
ello que Schorr y Wainer (2012) han realizado un tratamiento ad hocy
la han reclasificado como manufactura de contenido tecnoldgico medio-
bajo. Por lo tanto, en lugar de ponderar a estas mercancias con 0,75,
las ponderaremos con 0,50%. Por otra parte, un porcentaje considerable
de las exportaciones de MAT argentinas son aeronaves que, como bien
sefala el CEP (2008), en realidad son alquiladas con opcion a compra.

” Disponible en: http://unctadstat.unctad.org/

¢ No obstante, en los graficos y cuadros que se veran a lo largo de este trabajo, las con-
sideraremos dentro de las MMT. La diferenciacion la haremos para el célculo del
CCTX.
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Cuando ingresan al pais, se las computa como una importacién y cuan-
do la compra no se resuelve y son devueltas al exterior, se registran
como re-exportacion. En consecuencia, excluiremos a esta categoria
dentro de la ponderacion del CCTX.

b) Fuentes utilizadas

Entre las diversas fuentes de informacion consultadas, se destacan la
herramienta de comercio exterior de la CEPAL, la de la UNCTAD, la
base de datos del FMI y el INDEC. También, para la descomposicién en
precios y cantidades de algunos rubros de la industria argentina se uti-
lizaron datos de las camaras sectoriales (Asociacion de Fabricas de
Automotores -ADEFA- en el sector automotriz; Asociacion de
Industriales Metalurgicos de la Republica Argentina -ADIMRA- para
maquinaria y equipo y siderurgia, la Camara Argentina del Acero para
siderurgia y la Camara de la Industria Quimica y Petroquimica - CIQyP-
para la subrama “quimicos y plasticos”).

¢) Indices de precios y cantidades de comercio exterior

A lo largo de este estudio se presentan varios indices de precios y can-
tidades de exportacion. En algunos casos, los indices fueron realizados
por ciertos organismos (UNCTAD o INDEC, por ejemplo). En otros, han
sido elaborados para la presente investigaciéon de acuerdo a la informa-
cion disponible, segun el método de Fisher, con el cual se trata de neu-
tralizar los sesgos de los métodos de Laspeyres y Paasche®.

Para el calculo del indice de precios y cantidades de las exportaciones
argentinas, se utilizaron los indices de precios y cantidades del INDEC
a grandes rubros y se combinaron -ponderadamente- los productos pri-
marios, las manufacturas de origen agropecuario y los combustibles
dentro de una unica categoria. Por ultimo, para las cantidades y precios
de los productos industriales argentinos, se encontraron mayores incon-
sistencias en la informacién disponible. Para tratar de reconstruirlos, se
combind informacién de la CEPAL con la del INDEC y de las distintas
camaras empresarias. Asi, para la subrama “Quimicos y plasticos” se
cotejaron con datos de la Camara de la Industria Quimica y
Petroquimica; para el sector automotriz, con los de ADEFA (vehiculos)

* El método de Laspeyres, que toma en cuenta las variaciones de precios dejando
constantes las cantidades en torno de un determinado afio base, sobrevalora la infla-
cion. Por su parte, el método de Paasche, que mide las variaciones de las cantidades
a precios constantes, la subvallda. El método de Fisher permite compensar estas dis-
torsiones a través de la media geométrica de los indices calculados con los otros dos
métodos.
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y ADIMRA (autopartes); para el sector de maquinaria y equipo, con los
de ADIMRA vy, para la siderurgia, con los de ADIMRA y los de la
Céamara Argentina del Acero.

Il. Contexto internacional

Durante la primera década del nuevo milenio tuvieron lugar importan-
tes transformaciones en la economia mundial. Particularmente, se pro-
fundizé la relocalizacion de la produccion mundial, proceso que habia
comenzado en las ultimas décadas del siglo XX.

Estados Unidos, potencia hegemédnica mundial, fue perdiendo su
papel como principal productor del mundo, fendmeno explicado por el
traslado de parte de su produccién hacia otras latitudes. La significativa
reduccion de los costos de los fletes y la agudizacion de la competen-
cia capitalista incidio fuertemente en que la produccién de mercancias
se desplazase a aquellas zonas geograficas con menores costos de
produccién, en particular, menores costos laborales. Este proceso fue
comandado por grandes empresas transnacionales, la mayoria de ori-
gen estadounidense, pero también japonés o de los paises europeos
mas avanzados (Arceo, 2011; FMI, 2011).

En este marco, el continente asiatico se configuré como la nueva fébri-
ca del mundo, absorbiendo la mayor parte de los procesos industriales
intensivos en mano de obra. Este fendmeno se dio con marcada inten-
sidad tanto en China como en India, paises con una monumental poten-
cialidad productiva gracias a su destacada dotacion de mano de obra.
Un acontecimiento importante que aceleré dichas transformaciones en
el comercio internacional fue la incorporacion de China a la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC) en el afio 2001. La contra-
partida de la mayor participacién en el comercio mundial de la regién
asiatica fue la pérdida de importancia tanto de Norteamérica como de
Europa.

Es importante mencionar que, en esta nueva configuracion, pese a su
menor participacién en la produccion internacional de bienes, Estados
Unidos no perdid su rol de principal consumidor mundial™. Esto derivd
en sucesivos déficits comerciales que fueron financiados, principalmen-
te, con aumento de su deuda externa. La contrapartida de dicho déficit
fue un periodo de excesiva liquidez mundial en ddlares, con acumula-
cion de reservas y deuda del Tesoro Norteamericano en la mayoria de

' EUA aln en la actualidad es el pais que mas bienes importa (12,8% del total mundial
en 2010), pero en exportaciones su participacion se reduce al 8,4% del total mundial,
viéndose superado por China, que en el mismo afio export6 el 10,4 por ciento.
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Grafico N° 1. Evolucién de precios de commodities, de manufacturas expor-
tadas por los paises desarrollados y del promedio de las exportaciones mun-
diales (2000-2011)
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Fuente: elaboracién propia sobre informacion del FMI y la UNCTAD.

los paises subdesarrollados, superavitarios en sus balanzas comercia-
les (Arceo, 2011).

El proceso de relocalizacion de la produccién provocd un intenso
aumento en el comercio mundial de mercancias. En este sentido, entre
los afos 2000 y 2011, las exportaciones mundiales aumentaron 184%"".
Sin embargo, dicho aumento no fue sélo producto del crecimiento de las
cantidades intercambiadas (que aumentaron 63%) sino también por un

" En 2000, la circulaciéon mundial de bienes era de 6,4 billones de ddlares, segun infor-
macion de la UNCTAD. A partir de 2002 comenz6 un despegue sélo suspendido en
2009 con la crisis internacional y retomado a partir de 2010. Si nos centramos especi-
ficamente en los dltimos diez afios (entre 2002 y 2011, afio en el cual los flujos mun-
diales de mercancias treparon al récord de 18,2 billones de délares), el alza asciende
al 180%, muy por encima de las décadas de los ‘80 (cuando el crecimiento fue de
52%) y los '90 (+64%), aunque considerablemente por debajo de la de los 70 (cuan-
do el fenomenal incremento del precio del petréleo derivé en que durante dicha déca-
da los montos comercializados mundialmente se incrementaran un 426%).
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importante efecto de incremento de los precios internacionales de los
bienes (que subieron 74% en el mismo periodo).

En el grafico N2 1, se refleja como entre 2002 y 2011 se modificaron
los precios relativos de los distintos bienes. En particular, los precios
internacionales de los commodities primarios aumentaron sostenida-
mente hasta alcanzar récords histéricos en los afios 2008 y 2011. Entre
ellos se encuentran materias primas de origen agropecuario, minerales,
hidrocarburos, e incluso algunos insumos industriales de uso difundido
como el acero, el aluminio y la pasta de celulosa, entre otros. Al mismo
tiempo, los precios de la mayoria de los bienes manufacturados (para
consumo o inversion) mostraron un menor dinamismo, lo que motivo la
modificaciéon de precios relativos a favor de los commodities: mientras
que en 2011 los precios de éstas eran 203% mayores a los del ano
2000, los de las manufacturas fabricadas en los paises desarrollados lo
eran tan sélo en 37 por ciento.

El mencionado cambio en los precios relativos de los bienes circulados
mundialmente derivd en un mayor peso, entre 2000 y 2010, de los pro-
ductos primarios (PP) y las manufacturas basadas sobre recursos natu-
rales (MRRNN) dentro del total intercambiado, que incrementaron su
participacion en el flujo mundial de bienes del 28% en 2000 al 32,7% en
2010. La contrapartida de este fendmeno fue la pérdida de la contribu-
cion al comercio mundial de las manufacturas de bajo, medio y alto con-
tenido tecnolégico (MBT, MMT y MAT, respectivamente), que pasaron
de representar el 67,7% al 61% del total®.

En el nivel global, fue la region de Asia Central y Occidental la que mas
gand peso en las exportaciones de bienes ligados al sector primario (del
17,7% al 24,3%) entre 2000 y 2010. En contraposicion, Europa, si bien
sigue siendo la region que posee mayor relevancia al momento de expli-
car las exportaciones de este tipo de mercancias (PP y MRRNN), a lo
largo de la década ha perdido 7,5 puntos de participacion (del 38,4% al
30,9%). El fenomenal incremento de Asia Central y Occidental en esta
categoria se explica, fundamentalmente, en la ya mencionada suba de
los precios de los productos energéticos -principalmente, petrdleo y
gas-, que son exportados mayormente por los paises de la peninsula
arabiga, Rusia, Iran y Kazakhstan. Por su parte, la regiéon de América

2 Cabe aclarar que dentro de la categoria “Otros”, ademas de los bienes no clasifica-
dos, se incluye el oro no monetario, que tiene un peso considerable. Entre 2000 y
2010, este commodity (que podria ser ubicado como un mineral mas dentro de las
manufacturas basadas sobre recursos naturales) aumento su participacion en el total
del comercio mundial de 0,36% a 0,99%. De este modo, la “primarizacion” de la eco-
nomia mundial seria ain mayor, en tanto el 1% que crece el rubro “Otros” dentro del
total mundial se debe en 63% a este commodity.
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Latina y el Caribe acrecentd su participacién modestamente en este tipo
de bienes, pasando de aportar el 8,8% mundial al 9,6% entre los afios
citados™.

Por su parte, las manufacturas con contenido tecnoldgico medio y alto
tendieron a provenir crecientemente del Este Asiatico, lo cual es expre-
sion de la relocalizacién de la produccion industrial a la que se hizo refe-
rencia anteriormente. Principalmente debido a China -que pasé de
representar el 3,1% del total mundial de las exportaciones de las manu-
facturas de este grupo en 2000 al 13% en 2010- la region de Asia
Oriental incrementd su participacion en este rubro en 7 puntos porcen-
tuales™. La fenomenal expansion de China confronta con la pérdida de
importancia de Norteamérica (fundamentalmente, Estados Unidos) en
la exportacion de MMT y MAT (que pas6 del 20% al 12% entre 2000 y
2010). Europa, por su parte, practicamente no mermo su participacion
en este conjunto de productos, lo cual se debe a que tanto Alemania
como los paises ex comunistas del este europeo ampliaron su impor-
tancia en las exportaciones mundiales de estas manufacturas, compen-
sando el retroceso relativo de potencias como Gran Bretafa, Francia e
Italia™. Asia Central y Occidental tuvo un incremento del 1,9% nada des-
preciable (pasando del 1,4% al 3,3% mundial), pero aun sigue teniendo
una posicion marginal dentro de las exportaciones de este tipo de mer-
cancias®. Por su parte, Africa, América Latina y el Caribe contindan

* A primera vista, puede parecer extrafio el rol hegemonico que aun tiene Europa en la
exportacion de este tipo de bienes. En primer lugar, es importante destacar que den-
tro de este continente se contabilizan los intercambios intra-bloque. En segunda ins-
tancia, lo que ocurre es que la participacion de Europa es muy elevada en lo que son
las MRRNN, ya que alli se elaboran alimentos con alto valor agregado, asi como tam-
bién se procesan productos primarios (por ejemplo, petréleo crudo). Por otra parte,
esta categoria agrupa a la industria quimica basica, que tiene a Europa como un
exportador privilegiado. Mientras que en 2010 Europa explicaba 42,2% del total de las
exportaciones de esta clase de manufacturas, su porcion en el total mundial de PP era
de tan sdlo 18,2%. A la inversa, Asia Occidental y Central tiene significativamente
mayor peso en los PP que en las MRRNN. En 2010, explicaba 35,7% y 13% de las
exportaciones mundiales de estos productos, respectivamente.
Tal aumento de la region no fue ain mayor ya que Japdn perdié relevancia en las
exportaciones de esta clase de bienes: pasé de explicar el 11,8% mundial en 2000 al
8% en 2010.
Por ejemplo, la participacion alemana en las exportaciones mundiales de los produc-
tos de mediana y alta complejidad pas6 del 10,5% en 2000 al 11,2% en 2010. En 2000,
los paises del este europeo apenas explicaban el 2% de este tipo de exportaciones;
en 2010, lo hacian en un 4,5%. En cambio, perdieron relevancia Francia (cayé de
5,2% a 4,2%), Gran Bretafia (de 4,8% a 2,9%) e Italia (de 3,7% a 3,2%).
v El sefialado 1,9% fue fundamentalmente traccionado por India, Turquia, Emiratos Ara-
bes Unidos y Arabia Saudita, que contribuyen en 75% a dicho incremento.

=

=
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Cuadro N° 1. Cantidades, precios y valores de exportacién de Argentina y
total mundial (1996-2011) (indice afio base 2002 = 100)

Canticades 1096] 1997] 1998 1999] 2000] 2001] 2002] 2003] 2004] 2005] 2008] 2007] 2008] 2009] 2010] 2011]

e rrrerrrrrrrrrrrerre

Modo | 68 7| ) m1| w6 o) a00] 6] 18] 1m| 1 1s) 148 v | 1w
Precios

[nrpentina | 125] 17] 106] = 1®] 104] 100] 10| 18] 11| 19 14 184 153 @] 1w

mdo | 121 12| 106 205] 104] 100] 100] 10 120 130] 1=37] 1m] 168|350 1R W)
Valor de exportacion

Inpentina| 93] 1m] 1m] w1 18] 1w] 0] 18] 15 1] | 27 TH nd W]

Mndo | B4] 36 =5 m| w| o6 10 17| 10 1w 1] 26 29 193 = =

Fuente: elaboracién propia sobre informacion de la UNCTAD

teniendo un rol menor en esta materia (mientras que Africa pasé de
aportar el 0,4% al 0,7% de las MMT y MAT mundiales entre 2000 y
2010, la participacion de América Latina y el Caribe cay6 del 4,3% al
3,9%)".

En suma, es en este contexto internacional de relocalizacion de la pro-
duccion mundial y de profundas modificaciones en los precios relativos
que debemos comprender nuestro estudio de caso.

Ill. El caso argentino

En el cuadro N2 1 puede observarse la evolucién de las cantidades,
los precios y los valores de exportacion de la Argentina comparado con
el resto del mundo, tomando como afo base el 2002. Puede notarse
que entre 1996 y 2002, las cantidades exportadas argentinas crecieron
mas lentamente que las mundiales (+35% contra +47%) y los precios
de exportacién cayeron mas fuertemente (-20% contra -17%). En con-
secuencia, las ventas externas argentinas subieron mas pausadamen-
te que las del resto del mundo (+8% contra +19%).

Tanto en el nivel local como en el mundial, el afio 2002 marcé un
punto de inflexién: en el plano global, como hemos visto, implicé el ini-
cio de un proceso de fuerte cambio en los precios relativos a favor de
los commodities; en el plano local, el abandono del régimen de
Convertibilidad y una megadevaluacion que favorecié a los sectores
productores de bienes transables. Como puede apreciarse en el cua-
dro N2 1, entre 2002 y 2011 las cantidades exportadas de la Argentina

' En todos los casos resefiados, la informacion proviene de la CEPAL y de la UNCTAD.
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Cuadro N° 2. Cantidades, precios y valores de exportacion de Argentina,
segun tipo de bienes (1996-2011) (indice afio base 2003 = 100)

Afio 1998 | 2001 | 2003| 2006| 2008| 2009| 2010| 2011
Cantidades (q)
Commodities + MOA* 86 91 100 120 118 112 121 120

MOI** 91 97 100 43 194 175 215 240
Total exportaciones 88 93 100 128 140 127 147 155
Precios (p)

Commodities + MOA* 94 91 100 122 186 150 168 208
MOI** 118 106 100 129 141 134 138 149
Total exportaciones 101 95 100 121 168 147 156 181

Valores (g*p)
Commodities + MOA* 81 83 100 146 219 168 203 250
MOI** 107 103 100 185 273 23 297 359
Total exportaciones 89 88 100 155 235 188 229 281

* Se consideran “Commaodities” las categorias que el INDEC agrupa como “Productos
Primarios” y “Combustibles y Energia”, en tanto que MOA son las “Manufacturas de
Origen Agropecuario”

** Manufacturas de origen industrial

Fuente: elaboracién propia sobre informacion de INDEC

crecieron mas rapidamente que en el mundo (+72% contra +55%), a la
vez que los precios de exportacion fueron en este ultimo afio un 91%
mayores que en 2002 en nuestro pais, y un 81% en el mundo. Como
corolario de ello, el crecimiento de los valores de exportacién en la
Argentina fue mas veloz que en el nivel global (+229% contra +181%).

En este escenario, a nivel nacional, nos interesara diferenciar entre
cantidades y precios de exportacién. Como puede verse en el cuadro
N2 2% en la Argentina también se dio un mayor crecimiento de los pre-
cios relativos de exportacién a favor de los commodities y en contra de
las manufacturas de origen industrial®. A primera vista, pareceria que

'® Puede ser que ocurran pequefias discrepancias entre los nimeros de los cuadros | y
Il en tanto provienen de fuentes diferentes (UNCTAD e INDEC, respectivamente).

'* Nos resulté imposible poder descomponer precios y cantidades sobre la informacion
disponible segun la diferenciacion de contenido tecnoldgico de Lall. Es por ello que nos
hemos valido de la clasificacion segun “grandes rubros” del INDEC que, a nuestro
modo de ver, presenta algunos problemas, sobre todo en lo que atafie a las MOI. En
primer lugar, dentro de las MOI no se diferencia seguin su contenido tecnoldgico, con
lo cual quedan contenidos MBT como la indumentaria y MAT como los instrumentos de
precision. En segundo lugar, dentro de las MOI se contabilizan las “piedras y metales
preciosos”, que son predominantemente el “oro no monetario” y que, a nuestro modo
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Grafico N° 2. Composicion de las exportaciones argentinas segun contenido
tecnolégico
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Fuente: elaboracién propia sobre informacion de COMTRADE

los bienes industriales crecieron en cantidades exportadas mas que los
commodities y las MOA (+140% contra +20%). Sin embargo, como
veremos mas adelante, existen importantes heterogeneidades al interior
de los bienes manufacturados de mayor contenido tecnoldgico relativo.

A continuacion, nos interesara evaluar mas desagregadamente como
varid cualitativamente la canasta exportable argentina. Como puede
apreciarse en el grafico N2 2, entre 1998 y 2011 los PP ganaron dos
puntos en la composicién de las exportaciones argentinas. A su vez, las
MMT también aumentaron en casi dos puntos su importancia en el total
exportado®. Por su parte, las MRRNN y las MBT perdieron participa-
cion: las primeras restaron 3,4 puntos en su contribucion al total expor-
tado mientras que las segundas 4,1 puntos. Las MAT permanecieron
practicamente estables y apenas ganaron 0,1 punto en su aporte al total

de ver, deberian contabilizarse como commodities. En tanto desde fines de los '90
tanto las cantidades como el precio de exportacion del oro no monetario gané una
importancia considerable en la Argentina, estamos en condiciones de concluir que el
indicador de las MOI se encuentra sesgado (sobre todo en cantidades, ya que en el
caso del oro no monetario éstas se multiplicaron por 4,9 desde 2003 y los precios por
4,2 segun informacion de COMTRADE).

% Aqui estan incluidos los vehiculos automotores que, como veremos luego, a la hora
de calcular el CCTX seran considerados de tecnologia “media-baja”.
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Grafico N° 3. Evolucion del CCTX argentino (1996-2011)
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Fuente: elaboracién propia sobre informacion de COMTRADE

exportado®'. Cabe destacar el crecimiento del rubro “Otros”, que gand
mas de 3 puntos entre 1998 y 2011, lo cual se debe fundamentalmente
al crecimiento del valor de exportacién del oro no monetario.

Es posible identificar diferentes etapas de la trayectoria del grado tec-
noldgico de las exportaciones argentinas para el periodo de estudio. En
primer lugar, en el grafico N2 3 se puede distinguir una fase ascenden-
te del CCTX entre 1996 y 1998, que se explica por la caida relativa de
los PP a favor de las MMT (sobre todo por el sector automotriz, ver mas
adelante los graficos N2 4 y N2 5). Entre este ultimo afio y 2003 es posi-
ble notar una tendencia a la retraccion del coeficiente, lo cual coincidié
con el estallido de la Convertibilidad. En particular, este comportamien-
to estuvo asociado con una intensa merma en la participacion de MMT
(que cayeron 7 puntos en el total de las exportaciones, debido en gran
medida a la severa caida del sector automotriz (graficos N2 2, N2 4 y
N2 5), a expensas de los PP (que ganaron mas de 4 puntos, pasando
del 43,6% del total exportado al 47,7%) y de las MRRNN.

% Aqui estan contabilizadas las aeronaves que, como se ha descripto en el apartado
metodoldgico, en rigor deberian ser excluidas de la contabilizacién. Al hacerlo, la ten-
dencia de las MAT a lo largo del periodo no presenta diferencias significativas, de
todos modos.
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Cuadro N° 3. Cantidades, precios y valores de exportacion de combustibles
(2003 y 2011)

2003 am
Cantited | Precioin | Valor (MM | Caniidad | Precioin | Valor (MM
(mdl kiros) | (USD) USD) | (mill ros) | (USD) uso)

Peiniles crudo 1213 190 2303 3024 20 2177
Peinileo refinado 6.92% 260 1.801 1507 %0 1447
Gas nahwal 5930 150 890 1427 790 1.127
Total 499 4.1

Fuente: elaboracién propia sobre informacion de COMTRADE

Entre 2003 y 2006 tuvo lugar un efecto “rebote” en el coeficiente, que
rapidamente se acercé a los niveles del techo de la Convertibilidad -sin
nunca alcanzarlos-, en torno del 23%. El incremento en la complejiza-
cion de las exportaciones se debe, principalmente, a la mayor partici-
pacién de las exportaciones de MMT a expensas de los PP (fundamen-
talmente por el sector automotriz, aunque también por otras ramas
como los quimicos y plasticos, maquinaria y equipo y la siderurgia, ver
grafico N2 2 y cuadro N2 4). Entre 2006 y 2009 el coeficiente se man-
tuvo estable, lo cual se debié al aumento de la participacién de las
exportaciones de MMT (sobre todo automdviles que, como hemos visto,
les hemos asignado una ponderacion menor®?) que se vio en buena
parte compensado por un mayor peso de los PP (ver grafico N2 2 y
cuadro N2 4). Por ultimo, entre 2009 y 2011 el CCTX retrocedio algu-
nas décimas. Dicha merma se explica por un proceso similar al de la
fase anterior: expansion simétrica de la participacion de los PP y las
MMT en el total exportado, pero con una creciente traccion de los auto-
motores dentro de estas Ultimas.

De todas maneras, si insertamos esta trayectoria dentro del ya men-
cionado contexto global de reprimarizacion de las exportaciones -aun
mas grave en América latina y, sobre todo en el Brasil, en donde el
CCTX pas6 del 40% en 2000 al 26% en 2011 (Ludmer y Schteingart,
2012)-, a simple vista pareceria que la Argentina se ha mantenido algo
mas inmune a este proceso.

Ahora bien, ;en qué medida la escasa reprimarizacion argentina se
debié a un gran comportamiento industrial ante un contexto internacio-

% Dentro de lo que hemos agrupado como sector “automotriz’ se incluyen los nomen-
cladores 781 y 782 del SITC ver. 2 (vehiculos de transporte de pasajeros y de mer-
cancias, respectivamente que son los que hemos re-ponderado), como el 784 (auto-
partes) que, dado su mayor contenido de 1+D local (CEP, 2008), si sera ponderado
como una MMT mas.
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nal poco favorable a la complejizacidn de las exportaciones, y cuanto al
desempenio del sector energético? En el cuadro N2 3 se comparan las
exportaciones de petrdleo crudo y refinado y gas natural en 2003 y
2011.

Como se puede ver, las cantidades exportadas cayeron sensiblemen-
te entre ambos anos (-75% en el caso del petréleo crudo, -78% en el de
petroleo refinado y -76% en el de gas natural), pero a la vez los precios
de exportacién (por cada tonelada o mil litros) se incrementaron muy
fuertemente (+278%, +269% y +426% respectivamente), en el marco
del ya descripto proceso de alza mundial de los precios de los commo-
dities®. De este modo, el monto total en términos absolutos exportados
terminé siendo apenas un 5% inferior en 2011 a 2003 (4.751 millones
de ddlares contra 4.994). Ahora bien, ;qué hubiera ocurrido con la
canasta exportable argentina y, por lo tanto, con el CCTX, de haberse
mantenido constantes las cantidades exportadas de combustibles -es
decir, si no hubieran existido ni crisis ni boon energéticos-?

Con los precios de 2011, el valor exportado de petréleo crudo hubiera
sido de 8.729 millones de ddlares; el de petrdleo refinado, de 6.648, y
el de gas, de 4.683. En total, los tres rubros hubieran sumado 20.060
millones de ddlares. De haberse materializado esto, se hubiera alterado
significativamente el peso de los distintos tipos de manufacturas en el
total exportado, con un crecimiento de los PP (petréleo crudo y gas
natural) y las MRRNN (petrdleo refinado), a expensas de las demas. En
este ejercicio de simulacion, las exportaciones argentinas en 2011,
ceteris paribus, hubieran sido de 99.250 millones de ddlares, contra los
83.950 millones efectivamente exportados®. Dentro de este plus de
15.200 millones, 10.101 hubieran sido PP, y los restantes (poco mas de
5 mil millones), MRRNN.

De este modo, el peso de los PP en el total exportado hubiera pasado
del 45,6% realmente existente al 48,7%, y las MRRNN del 20,4% al
22,4%. Como contrapartida, las MBT hubieran caido del 3,7% al 3,1%,
las MMT del 22,6% al 19,1% y las MAT del 2,6% al 2,2%. Asi, en 2011

% En buena medida, la caida de las cantidades exportadas energéticas explican por qué
los “commodities + MOA” del cuadro N° 2 apenas crecieron un 20% entre 2003 y 2011.

# Evidentemente, si no adoptasemos la clausula ceteris paribus, probablemente un
aumento en las divisas producto de la inexistencia de una crisis energética hubiera
implicado mayores tendencias a la apreciacion nominal del peso y, en consecuencia,
una mayor dificultad por parte de varias ramas de los bienes manufacturados para
poder competir en el mercado internacional. Esto, probablemente, hubiera derivado en
una primarizacion aun mayor -mas similar a lo que ocurrié en el Brasil, donde las can-
tidades exportadas de bienes manufacturados cayeron 20% entre 2006 y 2011 (Ludmer
y Schteingart, 2012)-.
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Grafico N° 4. Desagregacion de las exportaciones de tecnologia media y
alta segun principales ramas, por valor exportado (1996-2011)
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Fuente: elaboracién propia sobre informacion de la CEPAL

el CCTX (teniendo en cuenta la recategorizacion ya citada de los vehi-
culos automotores, el oro no monetario y las aeronaves), hubiera sido
un 10,3% menor, esto es, de 19,8% en lugar del 22% realmente exis-
tente. En consecuencia, se trataria de un guarismo muy similar al del
ano 2003 (19,5%), y considerablemente menor al de 1998 (23,1%).

A continuacién se descomponen las exportaciones de tecnologia
media y alta en sus principales ramas (se incluyen los vehiculos de
transporte de pasajeros y mercancias dentro de la categoria “automo-
triz”), para asi poder visualizar cuales fueron las que mas traccionaron
el alza del coeficiente y cudles, por lo contrario, lo hicieron en una
menor cuantia.

El sector automotriz ha sido, con la sola excepcion de los afios 2003 y
2004, el rubro con mayor importancia dentro de esta clase de manufac-
turas (graficos N2 4 y N2 5). Si en 1998 sus ventas externas -en su
mayoria al Brasil- aportaron casi la mitad del total exportado de las mer-
cancias de tecnologia media y alta, en 2003 su participacién cayd a
poco menos del 30% (viéndose superada por los quimicos y los plasti-
cos®). Desde entonces, recuperd sostenidamente su participacion en el

% Aqui se contienen ademas la petroquimica y la industria farmacéutica. Dentro de “plas-
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Grafico N° 5. Participacién de las principales ramas en las exportaciones de
MMT y MAT
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Fuente: elaboracién propia sobre informacion de la CEPAL

total de las exportaciones de esta clase de bienes (excepto en 2008 y
2009) para representar en 2011 mas del 47%, habiendo sextuplicado
sus exportaciones en este afo respecto de 2003.

Por su parte, los quimicos y los plasticos ganaron participacién con el
declive de la Convertibilidad, por el hecho de que continuaron aumen-
tando los valores exportados al tiempo que el conjunto de los bienes de
media y alta tecnologia los disminuia. Asimismo se observa que entre
2003 y 2007 perdieron participacién, en tanto el crecimiento del sector
automotriz fue méas dinamico y desde ese afo estabilizaron su partici-
pacion en torno del 28% (grafico N2 5).

Resulta interesante advertir la declinacién relativa de las exportacio-
nes de maquinaria y equipo, que desde 1999 hasta 2011 incrementaron
sus ventas externas a ritmos mas reducidos que los del conjunto de las
MMT y MAT (o, lo que es igual, en momentos de decrecimiento gene-
ral, lo hicieron a tasas mayores, ver grafico N2 5). Ello llevé a que su
peso en el total cayera en torno al 22% en 1999 al 11,8% en 2011.
Asimismo se destaca que, entre 1998 y 2003, el valor de las exporta-

ticos” se incluyen las resinas y materias plasticas artificiales y ésteres y éteres de la
celulosa y se excluye el resto (Lall, 2000).
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Quadro N°4. Evolucion de las exportaciones de MMT y MAT segun sector
(Indice afio base 2003 = 100)

Sector 1998 | 2001 | 2003 | 2006 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Automotriz 212| 138| 100| 282| 454| 375| 557 | 699
Quimicos y plasticos 76 91| 100| 170| 285| 255| 294 | 344
Maquinaria y equipo 130| 130| 100| 186| 285| 238| 258| 291
Siderurgia 113| 104| 100| 245| 333| 241| 202| 262
Total Mediay Alta Tec. 126| 115| 100| 214| 344 | 286| 354| 431
Total expo argentinas 88 89| 100| 155| 234| 186| 228 | 280
Fuente: elaboracién propia sobre informacion de la CEPAL

ciones de este sector cayd 22%, mientras que el de la economia en su
conjunto creci6 un 14%. De todos modos, entre 2003 y 2008 esta situa-
cion fue parcialmente revertida pasando a un crecimiento del 185% con-
tra 134% respectivamente (ver cuadro N¢ 4). A partir de este ultimo
afo, las ventas externas de maquinaria y equipo volvieron a estar muy
por debajo de la media de la economia (2% contra 20%), lo cual nece-
sariamente supone una pérdida de relevancia sobre el total exportado
nacional.

Por ultimo, la siderurgia®® presenta un comportamiento con altibajos,
debido a su particular insercién productiva: entre 1996 y 1999 resta cier-
ta participacién que recupera entre 1999 y 2002, para volver a perderla
sostenidamente desde 2005. Esto se debe en buena medida al com-
portamiento anticiclico de sus exportaciones: en momentos en que la
actividad econdmica local crece, el sector siderurgico tiende a volcar su
produccién al mercado interno, mientras que en épocas de recesidn
local (1999-2002) la dirige hacia el exterior (Azpiazu y Schorr, 2010;
CEP, 2008)*.

Si se descompone el valor de exportacidon de estas ramas en precios
y cantidades se podra observar que existieron importantes heteroge-
neidades al interior de las MMT y las MAT. En primer lugar, en el cua-

% Cabe resaltar que aqui se incluyen sélo las manufacturas siderdrgicas que segun Lall
(2000) son de tecnologia media. Principalmente, se trata del arrabio, ferroaleaciones,
lingotes de hierro/acero y tubos y accesorios de tuberia de hierro/acero. Otros pro-
ductos, como por ejemplo los planos universales, chapas y planchas de hierro/acero,
los flejes y cintas de hierro/acero, el alambre de hierro/acero o las barras y varilla de
hierro/acero, entre otros, son excluidos aqui, en tanto pertenecen a las “manufacturas
de tecnologia baja”.

Si bien 2009 fue un afio de contraccion en el plano interno, las exportaciones siderur-
gicas de tecnologia media y alta se desplomaron por la crisis internacional, a diferen-
cia de lo ocurrido con la crisis de la Convertibilidad, que fue un fendmeno exclusiva-
mente local.

2

N
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Cuadro N° 5. Cantidades y precios en las exportaciones de MMT y MAT
segun sector (Indice afio base 2003 = 100)

Cantidades (q) 2001 2003| 2006| 2008| 2009| 2010| 2011
Automotriz 138 100 201 83 261 357 411
Maquinaria y equipo 100 100 151 218 156 179 190
Quimico-plastica 81 100 133 157 168 184 185
Siderurgia 109 100 103 119 69 83 87
Precios (p) 2001 2003| 2006| 2008| 2009| 2010| 2011
Automotriz 100 100 140 160 144 156 170
Maquinaria y equipo 130 100 123 131 152 160 186
Quimico-plastica 113 100 128 182 152 160 186
Siderurgia 95 100 238 280 350 245 302

Fuente: elaboracion propia sobre informacion de CEPAL, ADEFA, ADIMRAy la Camara
Argentina del Acero.

dro N2 5 puede apreciarse que los sectores automotriz y de maquinaria
y equipo crecieron entre 2003 y 2011 mas por cantidades que por pre-
cio: el aporte de las cantidades explica el 82% para el primero y del 63%
en el segundo, mientras que el de los precios del 18% y del 37% res-
pectivamente.

Ahora bien, si comparamos el periodo 2003-2008 (que podriamos defi-
nir como de “tipo de cambio competitivo”, ver grafico N2 6) con el de
2008-2011 (en el que se conjuga un proceso de retraso cambiario cre-
ciente con la crisis internacional de 2009), veremos que ambas ramas
divergen. Mientras que las cantidades exportadas del sector automotriz
crecieron en los dos subperiodos (un 161% entre 2003 y 2008, y un 45%
entre 2008 y 2011), las del sector de maquinaria y equipo (estratégico
para la creacién de spillovers tecnoldgicos en el entramado productivo)
so6lo lo hizo en el primero de ellos (+118%, contra una caida del 13%
entre 2008 y 2011). De hecho, mientras el crecimiento del monto expor-
tado entre 2003 y 2008 se explica un 79% por las cantidades y un 21%
por los precios, el ocurrido entre 2008 y 2011 (tan sélo el 2,1%) se debe
exclusivamente a los precios.

En la siderurgia podemos notar que, al igual que el sector de “maqui-
naria y equipo”, las cantidades exportadas crecieron entre 2003 y 2008
-aunque mucho mas ligeramente (tan solo un 19%)-, y luego decrecie-
ron fuertemente a partir de entonces (-27%). Sin embargo, se diferencia
de aquella rama en tanto el crecimiento del valor exportado se debid al
efecto precio en ambos subperiodos (los precios crecieron 180% entre
2003-2008 y 8% entre 2008 y 2011). De este modo, en el global del
periodo 2003-2011, podremos ver que las cantidades exportadas termi-
naron cayendo un 13%, en tanto que los precios se incrementaron un
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Grafico N° 6. Evolucion del tipo de cambio real respecto al dolar estadouni-
dense y del tipo de cambio real multilateral, 2001-2011
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202% (ver cuadro N2 5). La fuerte suba de los precios de exportacion
esta indudablemente ligada con la multiplicacion del precio internacio-
nal del hierro, insumo basico del sector siderurgico. En suma, el aporte
de las cantidades al crecimiento del valor exportado de la siderurgia de
media tecnologia entre 2003 y 2011 es de -7% en tanto que el de los
precios es de 107 por ciento.

Por su parte, la rama quimico-plastica aumento sus exportaciones en
proporciones casi idénticas entre precios y cantidades (el total del cre-
cimiento del valor exportado se explica 50,3% por los primeros y 49,7%
por las segundas), y sin alteraciones significativas en las cantidades
exportadas entre los dos subperiodos (ver cuadro N2 5).

En sintesis, teniendo en cuenta estos valores se puede afirmar que el
tipo de cambio competitivo que generd la devaluacién de 2002 sentd un
cuadro macroecondmico favorable para las ventas externas de las cua-
tro ramas mencionadas. En el caso especial del sector de maquinaria y
equipo, sin embargo, su declive luego del pico de 2008 se relaciona con
el creciente proceso de apreciacién cambiaria iniciado en 2007, conju-
gado con la insuficiencia -durante todo el periodo de la postconvertibili-
dad- de politicas cientifico-industriales que fortalecieran esta rama, muy
sensible a la competencia extranjera. Esta falencia en materia de politi-
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ca industrial derivd en que el sector no pudiera ganar formas de com-
petitividad no-precio (por ejemplo, a través de una mayor innovacion o
productividad) y siguiera siendo extremadamente dependiente del tipo
de cambio como herramienta para poder insertarse en los mercados
mundiales.

IV. Conclusiones

Durante las tres ultimas décadas tuvieron lugar importantes cambios
en el patrén del comercio mundial de bienes. En particular, se destaca
la relocalizacién de la produccién manufacturera desde los centros tra-
dicionales (Estados Unidos, Japdn y Europa) hacia nuevos protagonis-
tas (China, India y varios paises del sudeste asiatico). En este contex-
to, en los ultimos diez afios, el acelerado crecimiento econdémico de
estos nuevos actores (los emergentes asiaticos) motivd una mayor
demanda de materias primas que generd, junto con una mayor especu-
lacion financiera, una sideral modificacion de los precios relativos entre
los commodities y los bienes manufacturados. De este modo, en el nivel
global el peso de las exportaciones de PP y MRRNN se incremento,
pero esto no se dio en todas las regiones. Particularmente, la region lati-
noamericana se ha reprimarizado fuertemente en la ultima década, con
el caso paradigmatico del Brasil, que vio simplificar sus exportaciones
de un modo preocupante (Ludmer y Schteingart, 2012). En cambio, las
regiones en donde se relocaliz6 la produccién mundial (fundamental-
mente China) incrementaron su CCTX.

El caso argentino muestra una evolucion particular: su grado de con-
tenido tecnoldgico de las exportaciones ha crecido tras la superacion de
la crisis de la convertibilidad, pero dicha tendencia llegd a un limite
hacia el afo 2006. A partir de 2009, su CCTX ha sufrido una ligera
retraccion. Al eliminar el efecto precio, se pudo constatar, en un princi-
pio, que las cantidades exportadas de bienes industriales fue sensible-
mente mayor que la de los productos con menor agregacion de valor.
Sin embargo, un analisis mas detallado al interior de las manufacturas
de mayor contenido tecnolégico nos mostré un panorama mas hete-
rogéneo. De este modo, las MMT y MAT que mas aumentaron sus
exportaciones en la postconvertibilidad fueron la automotriz y la quimi-
co-plastica (que habian sido sectores industriales ganadores en la con-
vertibilidad) (Azpiazu y Schorr, 2010), a pesar de que el aumento de sus
precios de exportacion fue menor al de los commodities. Por su parte,
el sector de maquinaria y equipo (gran derrotado en la convertibilidad)
pudo aumentar sus cantidades exportadas hasta 2008, momento en el
cual la incipiente apreciacién cambiaria y una mayor utilizacion de la
capacidad instalada implicaron un punto de inflexién en su trayectoria.
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Ademas, dentro de las ramas industriales analizadas, fue la mas desfa-
vorecida por los cambios en los precios relativos de exportacién (ver
cuadro V). La siderurgia mostrd el sendero mas negativo de todos en
término de cantidades exportadas, lo cual se vio parcialmente compen-
sado por un fenomenal aumento de los precios de exportacion. Dentro
de este contexto, ademas, hemos sefialado que la crisis en el sector
energético contribuyé considerablemente al aumento del CCTX entre
2003 y 2011.

Sobre la base de lo analizado y retomando el titulo de este trabajo, nos
preguntaremos en qué medida ha existido un cambio estructural en la
canasta exportable argentina. A todas luces, la evidencia empirica
muestra que en 2011 ésta no era mas compleja que en 1998%. Entre
2003 y 2008, los indicadores parecieron mostrar un mayor upgrading
tecnoldgico de las exportaciones argentinas, fomentadas por el tipo de
cambio competitivo generado por la devaluacién de 2002 y por el efec-
to “rebote” que supuso la superacion de la crisis de la convertibilidad.
Sin embargo, una vez desatado el proceso de apreciacion cambiaria
real, junto con la debilidad de la politica industrial de la postconvertibili-
dad y el marco de precios relativos muy propicios a la commoditizacion
de las exportaciones argentinas, a partir de 2009 la Argentina experi-
mentod una incipiente primarizacion, que no fue mayor debido a la crisis
en el sector energético. Si se toman en cuenta estos factores, el signifi-
cado de los indicadores (que mostraria que, dentro del panorama regio-
nal -y, particularmente, si se lo compara con el Brasil-, la trayectoria
argentina parece haber sido de las menos reprimarizantes) cambia, y
nos relativiza ain mas lo que algunos autores como Fraschina (2011)
han catalogado como una virtud argentina en el contexto latinoamerica-
no.

De este modo, para concluir, creemos que para profundizar el camino
de la incorporacion tecnoldgica a los bienes exportados, es necesario
evitar que la apreciacién cambiaria se convierta en una limitacion para
ciertos sectores industriales sensibles a la competencia extranjera, para
lo cual se torna mas que nunca indispensable articular un tipo de cam-
bio competitivo y estable con mas y mejores politicas industriales y
cientificas activas sectoriales. Para ello sera crucial una mayor cohe-
rencia y coordinacion entre las distintas dependencias estatales
(Ministerio de Industria, Ministerio de Ciencia y Tecnologia, Ministerio
de Economia y Finanzas, el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

# En este punto, la linea argumentativa de este trabajo se encuentra en sintonia con la
de Porta y Fernandez Bugna (2007), quienes sostienen que no hay evidencia de que
en la posconvertibilidad se haya generado un cambio estructural de la estructura pro-
ductivo-tecnoldgica argentina.
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-INTI-, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria -INTA-, la
banca publica e instituciones provinciales y municipales, entre otras),
que deberan nutrirse de un mayor numero de cuadros técnicos con
autonomia, pero a la vez con voluntad industrialista y dialogo con el sec-
tor privado.
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