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Introducción

En las últimas décadas se ha acelerado 
en forma notable el cambio tecnológico en 
la economía mundial, dando lugar a nue-
vas actividades más complejas y a nuevas 
formas de producir, transmitir, distribuir y 
consumir bienes, servicios y conocimien-
tos, así como a una profunda reestructu-
ración de las actividades existentes. Este 
proceso plantea oportunidades y desafíos 
a los países que, como el nuestro, están 
por detrás de la frontera tecnológica in-
ternacional pero que se proponen y logran 
ir reduciendo la brecha que los separa de 
esa frontera para lograr un desarrollo eco-
nómico y social sustentable. 

En la Argentina y más precisamente en la 
provincia de Buenos Aires, se ha intentado 
promover la intervención territorial con el 
fin de promover y/o potenciar acciones de 
desarrollo económico local, y generar una 
mayor complejidad. 

A lo largo del presente, se intentará 
determinar y definir diferentes criterios 
para comprender complejidad, innova-
ción y desarrollo local. Acto seguido, se 
intentará dilucidar cuál fue el camino se-
guido por la política nacional, provincial 
y municipal del sudoeste bonaerense, 
que estuvieron alineadas con esa defi-
nición y búsqueda de desarrollo. Poste-
riormente, se intentará determinar si las 
mismas tuvieron éxitos o no, para enten-
der si el proceso fue exitoso.

1) Reestructuración de las actividades 
existentes en búsqueda de complejidad, 
innovación y desarrollo local

1.1. La visión del desarrollo y el territorio

El desarrollo económico de un terri-
torio (regiones, localidades o ciudades) 
refiere a un proceso endógeno de acu-
mulación de capital que depende del 
desarrollo del potencial del sistema pro-
ductivo local que, a su vez, depende de la 
capacidad empresarial local, de la forma 
en que los empresarios se organizan para 
producir, de la introducción y difusión 
de innovaciones, del rol de las econo-
mías de aglomeración (asociado al papel 
de las ciudades del territorio y sus zonas 
de influencia) y del marco institucional 
donde todo esto ocurre.

A partir de la definición adoptada, se 
pueden hacer abstracción de 4 factores 
que se consideran claves para el desarro-
llo económico de un territorio: la innova-
ción, la organización de la producción, 
las economías de aglomeración urbana y 
las instituciones.

La importancia del territorio en el de-
sarrollo de las actividades productivas 
ha sido puesta en evidencia por los pri-
meros modelos de la economía espacial, 
como el trabajo de Von Thunen en 1826 
(Keilbach, 2000). Más recientemente, en 
los años ‘80, autores como Beccatini, Fúa, 
Scott y Vázquez Barquero entre otros (Váz-
quez Barquero, 2002), ponen énfasis en 
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los sistemas de pequeñas y medianas em-
presas y en las economías de red en el te-
rritorio. Por su parte, Aydalot (1986) y los 
investigadores del Groupe de Recherche 
Européen sur les Millieux (GREMI) plan-
tean que el desarrollo es consecuencia de 
la introducción de innovaciones en un pro-
ceso que tiene un fuerte carácter territorial, 
y que se produce como consecuencia de la 
interacción entre empresas en el entorno 
en que están insertas.

Stohr (1981) y Arocena (1995) ponen 
énfasis en la participación de los actores 
locales, planteando estrategias de abajo 
hacia arriba, dando oportunidad a los in-
dividuos, grupos sociales, organizaciones e 
instituciones locales, de aprovechar y reali-
zar sus potencialidades.

A partir de los distintos aportes que han 
reivindicado la importancia de considerar 
el carácter territorial y endógeno de los 
procesos de desarrollo económico, se pue-
de decir que se ha ido conformando una 
visión que logra superar las limitaciones 
de la economía tradicional para entender 
los procesos de desarrollo económico re-
gional y local. Desde el punto de vista de 
esta bibliografía el territorio es producción 
y hábitat. Es el conjunto de la población, 
los empresarios y la economía popular. Por 
eso la infraestructura para el desarrollo 
debe incorporar estos objetivos y a estos 
actores. Lo mismo los servicios que operan 
esas infraestructuras. 

1.2. La cuestión de la infraestructura para el 
desarrollo 

Es posible definir a la infraestructura 
como el conjunto de estructuras de inge-
niería e instalaciones (de larga vida útil) 
que constituyen la base sobre la cual se 
produce la prestación de servicios consi-
derados necesarios para el desarrollo de 
fines productivos, sociales y personales 
(BID, 2010). Por infraestructura pública se 
entiende la obra y servicios que son nece-

sarios para el funcionamiento de la econo-
mía y el territorio. La infraestructura eco-
nómica se refiere al agua y saneamiento, 
transporte, telecomunicaciones, energía, y 
gas natural que prestan un servicio al pú-
blico. La infraestructura social comprende 
escuelas, hospitales, vivienda social, bi-
bliotecas, prisiones, y cuestiones que con-
tribuyen al medioambiente. 

Todas estas infraestructuras cumplen un 
rol clave en mejorar la calidad y bienestar 
de la población. Los habitantes de las ciu-
dades quieren un mejor transporte público 
porque menos tiempo de espera, menos 
estrés, más tiempo para las cosas impor-
tantes de la vida. La población requiere 
también más y mejores espacios destina-
dos a la educación y a la salud, porque son 
servicios vitales para mejorar la calidad de 
vida de la persona y de la sociedad, como 
así también de lugares de esparcimiento, 
recreativos y culturales, etc.

Si bien no es condición suficiente, resul-
ta claro que la infraestructura es una con-
dición necesaria para el desarrollo, tanto 
en lo que respecta a la competitividad de 
la economía como a la calidad de vida de 
la población. La infraestructura es también 
un importante factor de cohesión econó-
mica y social, de vertebración del territorio, 
integración espacial y mejora de la acce-
sibilidad. En el tratamiento de los temas 
de infraestructura y servicios relacionados 
suele producirse una confusión conceptual, 
especialmente cuando se hace referencia al 
carácter público de estos servicios, debido 
a que este término admite diferentes acep-
ciones. Esto se traduce en la proliferación 
de términos tales como servicios básicos, 
servicios de interés público, servicios de 
utilidad pública y servicios públicos domi-
ciliarios, que no necesariamente tienen el 
mismo significado (CEPAL, 2004). 

1.3. La noción de complejidad es pos del desarrollo

Una forma de describir el sistema pro-
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ductivo es decir que las cosas se hacen 
con máquinas, materias primas y mano de 
obra. Otra forma es hacer hincapié en que 
los productos se hacen con el conocimien-
to. Esto condice con la idea que entre los 
países del mundo se encuentran dispersos 
grandes cantidades de conocimientos. Las 
computadoras nos dan conocimientos so-
bre teoría de la información, electrónica, 
plásticos, mientras que gracias a las frutas 
y cereales tenemos miles de años de expe-
riencia en la domesticación de plantas y 
animales así como el conocimiento de la lo-
gística, la refrigeración, control de plagas, 
la seguridad alimentaria y la conservación 
de los productos frescos. La incorporación 
de conocimiento en productos requiere 
que las personas posean una comprensión 
práctica de esa noción. 

El secreto de las sociedades posmoder-
nas no es que cada persona tiene conoci-
mientos mucho más productivos que los 
de una sociedad más tradicional. El se-
creto de la posmodernidad es que utiliza 
colectivamente grandes volúmenes de co-
nocimiento, mientras que cada uno de los 
individuos tiene sólo algunas cosas de él 
(Moguillansky y Devlin, 2011). 

La complejidad económica se expresa 
en la composición de la producción pro-
ductiva de un país y refleja las estructuras 
que emergen de tener y combinar el cono-
cimiento. Economías complejas son aque-
llas que pueden tejer grandes cantidades 
de conocimiento relevante en conjunto, a 
través de grandes redes de personas, para 
generar una mezcla diversa de productos 
intensivos en conocimiento. Las economías 
menos complejas, en contraste, tienen una 
estrecha base de productiva conocimiento 
y producir menos y más simples productos, 
los cuales requerir bandas más pequeñas 
de la interacción. Dado que los individuos 
están limitados en lo que saben, la única 
manera posible ampliar su base de cono-
cimientos es, al facilitar la interacción de 

los individuos en cada vez más complejas 
redes de organizaciones y mercados. El au-
mento de la complejidad económica es ne-
cesario para que una sociedad sea capaz 
de mantener y utilizar un mayor cantidad 
de conocimiento productivo, y podemos 
medirla de la mezcla de productos que los 
países son capaces de hacer (Hausmann e 
Hidalgo, 2011).

2) La intervención territorial en la 
Argentina y en la provincia de Buenos 
Aires con el fin de promover y/o poten-
ciar acciones de desarrollo económico 
local, y generar una mayor complejidad

2.1. El sistema nacional de innovación

Para que la economía consolide sus ca-
pacidades de crecimiento y generación de 
empleo, el desarrollo de un entramado in-
dustrial sólido y dinámico, con capacida-
des innovativas permanentes, representa 
un elemento de gran aporte sobre el cual 
se puede apoyar la estructura económica. 
Esto requiere el desarrollo de políticas in-
dustriales amplias y con capacidad de rea-
daptación al escenario cambiante. 

El Sistema Nacional de Innovación (SNI) 
vigente en la Argentina pretende abordar 
de manera integral el vasto conjunto de 
factores que interactúan en los procesos 
de cambio tecnológico y organizacional y 
que inciden en el ritmo de crecimiento, la 
orientación del desarrollo, y la difusión de 
nuevas prácticas productivas en el territo-
rio nacional. En su acepción más amplia, 
el SIN comprende todos los elementos que 
contribuyen al desarrollo, introducción, 
difusión y uso de innovaciones, por lo que 
incluye a las empresas productoras, el sis-
tema educativo (particularmente universi-
dades e institutos técnicos),  los  laborato-
rios  y  centros  de investigación públicos y 
privados, el sistema financiero, las institu-
ciones o agencias públicas de promoción 
de la CTI, etc. Este SIN coloca el énfasis 
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en el impulso de políticas industriales, de 
ciencia y tecnología, así como educativas y 
sociales, y en el desarrollo de diversos ins-
trumentos de apoyo por parte de los dis-
tintos ministerios y dependencias estatales 
nacionales, provinciales y municipales que 
promueven a las medianas y pequeñas em-
presas, y fomentan la capacitación, el em-
pleo y el cooperativismo.

La provincia de Buenos Aires, por su par-
te, implementa políticas productivas que 
promueven procesos locales de innovación, 
proyectos de desarrollo local y planeamien-
to estratégico, a la vez que cuenta con dis-
tintos programas de apoyo a las PyME.

2.2. Políticas industriales, de Investigación y 
Desarrollo (I+D) y de desarrollo local

El actual escenario mundial en el que 
la economía debe desenvolverse, requiere 
que la misma cuente con capacidades de 
adaptación permanente, atributo que más 
difícilmente pueda lograrse por la acción 
de los privados en economías en desarro-
llo, considerando los bajos niveles de in-
versión en Investigación y Desarrollo (I+D) 
que se producen, por diferentes motivos, 
desde los mismos.

Para que la economía consolide sus capa-
cidades de crecimiento y generación de em-
pleo, el desarrollo de un entramado industrial 
sólido, dinámico y competitivo, con capaci-
dades innovadoras permanentes, representa 
un elemento de gran aporte sobre el cual se 
puede apoyar la estructura económica.

La intervención pública para lograr de-
sarrollar el sector industrial, requiere el 
desarrollo de políticas amplias para el sec-
tor y con capacidad de readaptación a un 
escenario cambiante. Las mismas deben 
contener un objetivo claro al cual apuntar, 
además de contar con un diagnóstico real 
del contexto en el que se pretende lograr 
este desarrollo, ya que en función de ello se 
derivarán los lineamientos y acciones que 
resulten más apropiados para aumentar 

las probabilidades de éxito. 
Dentro de las políticas de desarrollo in-

dustrial, el impulso de las inversiones en 
Investigación y Desarrollo (I+D), emerge 
como un elemento fundamental para lo-
grar alcanzar una sólida competitividad. El 
rol del sector público en el impulso de las 
inversiones en I+D se puede producir tanto 
de manera directa, invirtiendo recursos en 
I+D según objetivos específicos, como de 
manera indirecta a través de diversos pro-
gramas de estímulo para el desarrollo de 
este tipo de inversiones (programas de fi-
nanciamiento, beneficios impositivos, etc.).

Por otra parte, crece la importancia de la 
cooperación entre las instituciones de I+D 
y el sector productivo para generar mayo-
res innovaciones tecnológicas. Este tipo de 
desarrollos industriales demanda mano de 
obra de mayor calificación, lo cual mejora 
los incentivos para los recursos humanos y 
deriva en un crecimiento en los niveles de 
ingreso de la población.

3) El caso de los municipios del sudoes-
te provincial. Casos exitosos y los que 
no lo fueron

3.1. Estructura productiva del sudoeste 
bonaerense  

El área está ubicada en el sur-oeste del 
territorio bonaerense y abarca los muni-
cipios de Bahía Blanca, Coronel Rosales, 
Coronel Suárez, Patagones, Puan, Saave-
dra, Tornquist, y Villarino. La región cuenta 
con una población de 512.480  habitantes 
(Censo 2010), representando el 3,3% de 
la población provincial. El 58,8% de la po-
blación habita solamente en Bahía Blanca. 
Con una baja densidad en la región, este 
municipio aparece como el principal nú-
cleo de población. 

La región tiene bajo aporte al Producto 
Bruto Geográfico (PBG, 2003) de la pro-
vincia (4,2%). Allí se produce principal-
mente trigo, girasol, cebolla, zapallo, vid, 
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alcaparras, ciboulette, hierbas aromáticas 
y olivos para aceite; se cría ganado vacuno 
y ovino. Esto representa el 18,4% del PBG 
regional. Asimismo la industria manufac-
turer, impulsada por el sector petroquími-
co, representa el 22,4% del PBG regional. 
También hay un importante porcentaje de 
turismo rural y de aventura.

Dentro del PBG del área, el partido de 
B. Blanca posee 56,3% del mismo. Dentro 
de la región Sudoeste, la subregión por-
tuaria (Patagones, Villarino, C. Rosales, y 
B. Blanca) es la generadora del 73,7% del 
PBG regional, y la subregión norte genera 
el 26,3% del PBG regional. 

La actividad agrícola ganadera representa 
más del 30%, del PBG municipal en casi to-
dos los partidos de la región Sudoeste. Sólo 
en Bahía Blanca, y Coronel Rosales, munici-
pios portuarios,  la actividad agrícola gana-
dera es de baja representatividad. El cultivo 
de trigo y girasol son de mucha importancia, 
aunque en cantidad de tierras destinadas, la 
soja ha ganado mucho terreno. 

En Bahía Blanca se desarrolla la actividad 
pesquera aprovechando el puerto con que 
cuenta el partido, pero las capturas pesque-
ras realizadas representan menos del 2% del 
total de los puertos provinciales y explica 
apenas el 0,1% del PBG de esta jurisdicción. 

Las actividades económicas en la región 
se encuentran, en varios casos, en conflic-
to entre sí. El desplazamiento que la agri-
cultura está generando sobre la actividad 
pecuaria se suma el conflicto entre la activi-
dad pesquera y la petroquímica que afecta 
la calidad de los recursos pesqueros.

El sector industrial dentro de la región ex-
plica el 18,2% del PBG. Sin embargo, esta 
representatividad no es homogénea entre 
los partidos que componen la región, sino 
por el contrario, el desarrollo industrial en 
la región observa una alta concentración 
en términos territoriales y sectoriales. Si se 
analiza la evolución de los niveles de indus-
trialización en los partidos de la región, rela-

cionando los ocupados en las industrias y la 
población total. Bahía Blanca, con el 32,1%, 
Coronel Suárez (22,5%) y Saavedra (14,9%), 
son los municipios con mayor injerencia de 
la manufactura sobre el PBG. En el resto de 
los partidos los niveles de industrialización 
son poco relevantes según los datos de la 
Dirección Provincial de Estadística.  

Dentro de las manufacturas de la re-
gión Sudoeste, la fabricación de produc-
tos de la refinación del petróleo y la fa-
bricación de sustancias químicas básicas 
son los sectores principales, los cuales ge-
neran casi el 80% del VAB manufacturero 
de la región. Ello evidencia, por un lado, 
la concentración del desarrollo manufac-
turero en torno a un sector productivo, al 
tiempo que plantea algunas limitaciones 
que provocan desequilibrios en términos 
del desarrollo de otros sectores y falta de 
complejidad productiva.

En la región se contabilizan dos par-
ques industriales (Bahía Blanca y Coronel 
Suárez) y ocho distritos industriales con-
solidados. En los parques industriales hay 
más de 60 firmas, mientras que los distritos 
consolidados hay más de 105 PyMEs.

Resulta interesante notar los sectores 
en los que se han desarrollado los distri-
tos industriales, los cuales generan un im-
pacto positivo en el resto de la economía 
generando efectos derrame y desarrollo 
tecnológico. 

En la región se observan importantes vías 
de comunicación que otorgan un buen nivel 
de conectividad, en particular ligadas al par-
tido de Bahía Blanca, pero regular en aque-
llas localidades más alejadas de los nodos 
multimodales como Patagones y Villarino. 
En Bahía Blanca convergen las Rutas Nacio-
nales Nº 3 (tramos norte y sur), 33, 35, 229 
y 252, y la Ruta Provincial Nº 51, que sirve 
de nexo con la región.  Se observa un tránsi-
to intenso tanto en la Ruta 3 como en la 33 
en B. Blanca principalmente y también en C. 
Rosales, Tornquist y Saavedra.



756

Patricio Narodowski y Matias Remes Lenicov

3.2. La estructura productiva de Bahía Blanca

Bahía Blanca es considerada una ciu-
dad en vías de industrialización. A pesar 
de la existencia del polo petroquímico, no 
observa una estructura industrial diversifi-
cada que le permita ser apoyo para el resto 
de los sectores productivos. Las dos acti-
vidades industriales más importantes de la 
región son, la petroquímica (concentrada 
en Bahía Blanca) y la de alimentos y bebi-
das, aunque la importancia relativa de es-
tos sectores en la Provincia es baja dentro 
del total del PBG.

A pesar de la alta representatividad de 
la actividad industrial de Bahía Blanca a 
nivel regional, la misma no ha logrado ge-
nerar una expansión de la industria de la 
región Sudoeste, característica que refleja 
las limitaciones en la región. Otro elemen-
to que se aprecia es la baja industrializa-
ción en torno al complejo agrícola-gana-
dero, lo que da cuenta de los problemas 
de las manufacturas para desarrollarse a 
pesar de contar con materia prima para la 
generación de valor. 

En el polo petroquímico de Bahía Blan-
ca se destila el 4% del petróleo total desti-
lado a nivel nacional. Entre las compañías 
del complejo se encuentran Profertil S.A., 
Transportadora de Gas del Sur (TGS), 
PBB Polisur SA (etileno y polietilenos), 
Solvay Indupa y Compañía Mega. En los 
últimos años, el Polo Petroquímico ha ex-
perimentado una fuerte expansión en al-
gunas líneas de producción, tales como la 
de fertilizantes y la de materias plásticas y 
tiene posibilidades de continuar creciendo 
tanto hacia el mercado interno (sustitu-
yendo competitivamente importaciones) 
como hacia el mercado externo. Esto ha 
sido fundamental en cuanto al volumen 
de ventas a los países del Mercosur, con 
fuerte incidencia sobre B. Blanca y zona 
de influencia.

4) Conclusiones y propuestas para 
complementar o mejorar las políticas 
actuales

Esta región más allá de Bahía Blanca, 
tiene un fuerte perfil agropecuario, pero 
con gran ausencia del sector transforma-
dor. A su vez el Polo Petroquímico de Bahía 
Blanca, constituye una cadena productiva 
integrada. A partir de las actividades madre 
pueden identificarse varios eslabones pro-
ductivos, que conforman una red horizon-
tal (entre esas mismas actividades) y ver-
tical (con otros sectores productivos). Sin 
embargo, por el altísimo grado de integra-
ción que existe entre los eslabones es escasa 
la interacción interempresarial de los gran-
des actores del mismo con las pequeñas y 
medianas industrias locales, lo que estable-
ce una traba para el desarrollo endógeno 
de la región, el cual se debe intentar revertir 
mediante una articulación más profunda y 
fructífera con el resto del entramado pro-
ductivo de los otros municipios.

La intervención pública para lograr un 
mayor desarrollo del sector industrial, re-
quiere de políticas amplias para cada sector 
y con capacidad de readaptación a un es-
cenario cambiante. Las mismas tienen que 
tener objetivos claros a los cuales apuntar, 
además de contar con un diagnóstico real 
del contexto en el que se pretendió lograr 
este desarrollo, ya que en función de ello 
se establecen los lineamientos y acciones. 
Sin embargo, si bien se ha intentado por 
diferentes mecanismos diversificar la ma-
triz productiva bonaerense, generar mayor 
valor agregado y lograr un equilibrio terri-
torial, la complejización e innovación no 
ha logrado trascender de manera notoria 
porque es un proceso que requiere tiempo, 
y continuidad en las políticas.

Los desequilibrios territoriales se expre-
san en numerosas localidades de la provin-
cia de Buenos Aires, delimita la gestión del 
desarrollo local. Las sociedades y territorios 
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en desarrollo se caracterizan esencialmente 
por su insuficiente articulación productiva, 
la cual debe ser encarada de forma más 
eficiente si se contextualizan las diferentes 
situaciones y problemas tecnológicos y de 
capacitación de recursos humanos, para 
lograr dotar a los diferentes entornos terri-
toriales de elementos capaces de promo-
ver las innovaciones necesarias.  Sabido es 
que la infraestructura en red facilita fuertes 
ventajas productivas, y para el desarrollo 

humano con relación a empresas que con-
curren aisladamente. Sin embargo puede 
observarse que en una visión amplia de 
infraestructura la brecha entre el Sudoeste 
Bonaerense y el conglomerado del GBA se 
ha profundizado, dejando al descubierto 
cuestiones que requieren prontas solucio-
nes. En lo analizado hasta aquí se observa 
que mantener este desequilibrio del hábitat 
e infraestructura sin duda pone en riesgo la 
integridad territorial en el largo plazo.  
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