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en cuestion contiene los resultados obtenidos en investigaciones y trabajos realizados
en el ambito del Area Estado y Politicas Publicas durante el periodo comprendido entre
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Resumen

Por medio de la presente tesis nos hemos propuesto identificar y describir las
vinculaciones publico-privadas a través de las politicas publicas utilizadas para
gestionar el Puerto de Bahia Blanca durante el periodo: 2003-2019.

En ese sentido, hemos recurrido a la triangulacion metodologica entre enfoques
cuantitativos y cualitativos, a lo largo de la investigacion. Los datos fueron obtenidos de
las distintas publicaciones que realiz6 el CGPBB, de entrevistas realizadas con
representantes actuales y pasados del Ente, a directivos de empresas privadas
radicadas en el Puerto, y a vecinos de la comunidad de Ing. White y Bahia Blanca, junto
con el seguimiento de periddicos locales y nacionales, y del analisis del marco legal
vigente, como reflejo de la politica.

Entendemos que el Gobierno ha mantenido una principal politica a lo largo de estos
periodos, que es la gestion por medio de un ente publico no estatal. A su vez, a los
efectos de propiciar el desarrollo, se requiere una nueva gobernanza, que debe estar
ligada a los objetivos nacionales y regionales, de manejo territorial, a cambios en los
modelos de desarrollo con inclusion y mejoras en la productividad de los factores de la
economia.

PALABRAS CLAVE: Politicas Publicas, Desarrollo, Puerto de Bahia Blanca,

Gobernanza, Asociaciones Publico-Privadas.



Abstract

Through this thesis we have proposed to identify and describe the public-private links
through the public policies used to manage the Port of Bahia Blanca during the period:

2003-2019.

In this sense, we have resorted to methodological triangulation between quantitative and
qualitative approaches, throughout the investigation. The data was obtained from the
different publications made by the CGPBB, from interviews with current and past
representatives of the Entity, managers of private companies located in the Port, and
residents of the community of Ing. White and Bahia Blanca, together with the monitoring
of local and national newspapers, and of the analysis of the current legal framework, as

a reflection of the policy.

We understand that the Government has maintained a main policy throughout these
periods, which is management through a non-state public entity. In turn, in order to
promote development, a new governance is required, which must be linked to national
and regional objectives, territorial management, changes in development models with

inclusion and improvements in factor productivity. of the economy.

KEYWORDS: Public Policies, Development, Port of Bahia Blanca, Governance, Public-

Private Partnerships.
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INTRODUCCION

Temay Fundamentacion

A lo largo de esta tesis hemos analizado las tendencias en las politicas publicas
referidas al Puerto de Bahia Blanca, en particular al Consorcio de Gestidn del Puerto de
Bahia Blanca, con focalizacién en las asociaciones publico-privadas, durante el periodo
2003-2019, que coincide con las épocas que Daniel Garcia Delgado ha denominado
como neodesarrollismo (2003-2015) y neoliberalismo tardio (2015-2019), a fin de

generar informacion de utilidad para el disefio y la implementacién de politicas.

El Complejo portuario de Bahia Blanca esta ubicado al sudoeste de la Provincia de
Buenos Aires, se encuentra integrado por las zonas de Ing. White, Puerto Galvan,
Cangrejales, Rosales y la Base Naval Puerto Belgrano. Pertenece al dominio del
Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, desde el afio 1992, dentro del proceso
menemista de reforma del Estado, se descentralizé su gestion, de la Nacién a la
Provincia, por medio de la Ley de Puertos N° 24.093, y fue asignada su administracion
a un ente publico no estatal, el Consorcio de Gestion del Puerto de Bahia Blanca, (en
adelante CGPBB). Este organismo esta conformado por representantes del sector
publico y el sector privado, es por ello que constituye una forma de asociacién publico-
privada, que tiene a su cargo la administracion y explotacién del complejo, compartiendo

riesgos en la operatoria del Estuario.

El Puerto de Bahia Blanca fue el primero en iniciar el proceso de descentralizacién de
la Argentinal. Mediante esa estrategia de asociacién publico privada, por medio del

CGPBB, aument6 su infraestructura logistica y su operatoria, generando, mediante

1Segln la Ley 24.093/1992, ARTICULO 12. “...En el caso especial de los puertos de Buenos Aires, Rosario, Bahia Blanca,
Quequén y Santa Fe, la transferencia prevista en el articulo anterior se efectuara a condicién de que, previamente, se
hayan constituido sociedades de derecho privado o entes publicos no estatales que tendran a su cargo la
administracion de cada uno de esos puertos...”



vinculaciones con empresa privadas, inversiones en muelles y equipamientos, a cambio
de la operatoria del recurso, en el Estuario. A su vez, cuenta con un posicionamiento
estratégico a nivel nacional de relevancia, es el puerto natural de una importante region
productiva de la Argentina, y busca posicionarse como el principal de Vaca Muerta. Por
su intermedio se despacha, aproximadamente, el 21% de los granos del pais. Los
cultivos mas relevantes que comercializa son: la soja, el maiz y el trigo, la cuenta granos
es la mas relevante, representando un 65 % de su operatoria, asi lo indica la estadistica

publicada por el CGPBB, en su pagina oficial (2021).

Esa estrategia de asociacién publico privada, como sostiene Irisarri (2016), se dio en el
marco del proceso de descentralizacién? en la primera etapa de Reforma del Estado?,
cuando el 3 de junio de 1992 mediante la Ley N° 24.093, se transfieren puertos*
propiedad del Estado Nacional Argentino a las provincias. Previo al traspaso, la
normativa estipula que se deben constituir sociedades de derecho privado o entes

publicos no estatales® para manejar cada uno de esos espacios.

Para contextualizar esta reforma es ilustradora la siguiente postura:

La reforma del Estado...es un proceso histérico cuya dimensién es proporcional a la de su crisis.

Se inici6 en los afos “70, estallo en los 80, llevo al resurgimiento del liberalismo y a una critica

2 Como sostine Vilas (2003), la descentralizacion de las politicas publicas es encarada desde tres
perspectivas principales —y, por supuesto, desde una combinacidn de todas ellas. Desde la fiscal, es vista
como herramienta de un correcto manejo de las cuentas publicas; previene superposicion de esfuerzos y
derroche de recursos, y reduce costos de transaccidén. Desde una la técnica, puede ayudar, constantes
otros factores, a la toma de decisiones mas eficientes que conducen a productos de mejor calidad;
contribuye también a la desburocratizacion de la gestion publica y a dotar de mayor transparencia a los
procesos y decisiones. También se sefiala, desde un tercer enfoque, la virtualidad democratizadora, en
cuanto aproximar las decisiones de politica a jurisdicciones subnacionales favoreceria una mayor y mas
efectiva participacion de los actores directamente interesados en ellas, circulacién abierta de informacién,
fiscalizacion social de la gestién publica, etcétera.

3 La reforma del Estado se inicia en la gran mayoria de los paises latinoamericanos hacia fines de los afios 80, y
reconoce dos etapas claramente diferenciadas. La primera fase, consiste en la reduccidn del aparato estatal mediante
la transferencia a terceros (empresarios privados, las ONGs, gobiernos subnacionales, proveedores) de la
responsabilidad de producir determinados bienes y servicios, tanto para los usuarios de la sociedad como del propio
Estado. Ademas de la privatizacion, descentralizacidn y tercerizacion, que son sus principales instrumentos, esa etapa
también incluye la desregulacion de numerosas actividades econdmicas (controles de precios, intervenciones
equilibradoras en los mercados, mecanismos de promocién). Daniel Garcia Delgado (1998).

4 En este traspaso estan incluidos los puertos de Buenos Aires, Rosario, Bahia Blanca, Quequén y Santa Fe.

5 El articulo 3 del Cddigo Civil sostiene que los entes publicos no estatales, en cuya creacidn ha participado o no el
Estado, son integrados por particulares que ejercen algun tipo de funcién publica.



profunda de las formas de intervencion o de regulacion del Estado por parte de algunos grandes
intelectuales y de unos pocos politicos neoliberales. Pocos porque los politicos son mas realistas
que los intelectuales. Y fue precisamente ese realismo de los politicos y mas en general de las
clases dirigentes a nivel mundial que los llevé en los afios “90, a abandonar la idea del Estado
minimo y a concentrar la atencién en la reforma del Estado. Ya que la causa fundamental de la

crisis econémica de los afios “80 fue la crisis del Estado, lo mas acertado es reconstruirlo en lugar

de destruirlo. (Bresser Pereira,1998: 546)

Como también alguna de las siguientes conclusiones:

Una buena administracion no mejora la calidad de los objetivos de las politicas a cuyo servicio se
desenvuelve. Un tratamiento de los instrumentos sin consideracién de los objetivos de la accion
estatal, y sin referencia a las configuraciones de poder que les sirven de sustento, olvida la

dimension material de la probleméatica y contribuye a promover o a aceptar como ineludibles o
inamovibles, objetivos contingentes a arreglos particulares del poder. (Vilas, 2001: 445) Autor
gue respeta los ideales de eficacia, eficiencia, y transparencia propugnados por

esta reforma, pero que pone el acento en algunas cuestiones de fondo.

En el plano local, segun lo determinado, el 1° de septiembre de 1993, la Provincia de
Buenos Aires, por medio de la Ley N° 11.414, crea el CGPBB®, para administrar y
explotar los ambitos acuaticos y la extensién terrestre de ambas margenes del estuario
de Bahia Blanca, a excepcion de los correspondientes al dominio de Puerto Rosales

(provincial, descentralizado actualmente) y al puerto militar de Punta Alta (nacional).

6 El articulo 2 del anexo a la Ley N2 24.093 establece que el ambito de actuacidn del consorcio comprende: a) la zona
portuaria de Bahia Blanca que la Nacion transfiera en dominio a la provincia de Buenos Aires en cumplimiento del
articulo 12 de la Ley 21.093 que tendrd la condicion de bien del dominio publico provincial, segun lo establecido en
el inciso 2 del articulo 2340 del Cadigo Civil y los ambitos acuaticos lindantes, hasta el limite de los correspondientes
a Puerto Rosales y al Puerto Militar existente en la ria de Bahia Blanca, en los términos del articulo 2 de la Ley 24.093;
y b) toda la extension de ambas margenes de la ria de Bahia Blanca, provincia de Buenos Aires, con excepcion de los
ambitos acuaticos y terrestres, ya sean naturales o artificiales que correspondan al dominio del puerto provincial de
Puerto Rosales y al puerto militar o sectores portuarios de uso militar ubicados en la ria. La Ria de Bahia Blanca
comprende el espacio geografico determinado por la linea imaginaria que va desde Punta Pehuen Co al Noreste, a
Punta Laberinto al Sur Oeste, siguiendo el arrumbamiento general de la isobara de 10 m vy las lineas de ribera de
ambas margenes hasta su finalizacién. Punta Laberinto "El Chara" latitud 39 26' 20", 27 Sur, longitud 62 03' 21",20
Oeste, Punta Pehuen C46 S. 1. H. N., instalaciones Universidad Nacional del Sur, latitud 39 00' 12" 66 Sur, longitud 61
33'47", 14 Qeste. A los efectos nauticos, para el sistema de acceso a la Ria de Bahia Blanca, debe considerarse todo
el balizamiento desde el Faro Recalada a Faro Rincon. [http://puertobahiablanca.com/anexol.html]
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Pese a que, durante ambos periodos, neodesarrollista y neoliberal tardio, el Puerto de
Bahia Blanca fue administrado por medio del CGPBB, a lo largo de este trabajo hemos
detectado algunas diferencias de relevancia en el manejo de la politica publica portuaria
al cambiar la estrategia de gestion, y la necesidad imperiosa de una mayor presencia
del Estado en la gestion y alineacion de los objetivos del Ente con los objetivos de
desarrollo local, provincial y nacional. Asi como sostiene la CEPAL, consideramos que

se requiere una nueva gobernanza portuaria:

La nueva gobernanza debe estar clara y contundentemente ligada a objetivos de desarrollo
nacional y regional, de manejo territorial, cambios en los modelos de desarrollo con inclusion y
mejoras en la productividad de los factores de la economia, fuente Unica para aquella
transformacion. En consecuencia, la vision sobre los puertos no debe centrarse en las mejoras de
la insercion internacional de las economias de la region, lo cual deja nuevamente en la necesidad
de abandonar las visiones parciales o0 modales y pasar a una nueva, integrada y sostenible. Para
ello, posiblemente se requiera un reequilibrio entre centralizacién y descentralizacién, con el
regreso a la centralizacion de cierto tipo de decisiones, en particular relacionadas con el

planeamiento y desarrollo territorial, el uso de las herramientas regulatorias y la defensa de la

competencia, y las estrategias productivas. (CEPAL, 2015: 9)
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Figura 1: Mapa del Estuario de Bahia Blanca

(Fuente: Walter D Melo, IADO. Extraido del trabajo de Perillo y Piccolo, 2004)

Como destaca la normativa, de acuerdo al articulo 12 de la Ley 24.093, los consorcios
deben estar representados por todos los interesados en el quehacer portuario,
“‘comprendiendo a los operadores, prestadores de servicios, productores usuarios,
trabajadores y demas vinculados a la actividad”, como asi también, las provincias y
municipios en cuyo ejido se emplace el puerto. El érgano maximo del CGPBB es el
Directorio, que toma todas las decisiones. Una vez en poder de la Provincia, en el
articulo 16 del anexo a la Ley N° 11.414, se estipula que esté conformado por nueve

miembros.
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Irisarri (2016) sefala que la desigualdad es un eje transversal que recorre todo el
proceso de creacion y desarrollo del Consorcio porque supone que unos sectores estan
incluidos y otros no, en base a criterios de acceso y permanencia que no estan
estipulados por ley pero que se resuelven en la practica, generando conflictos entre los
distintos actores sociales. Por dar algunos ejemplos de los actores no representados,
podemos mencionar a los pescadores de Ingeniero White, a las localidades de la sexta

seccion electoral, a excepcion de Bahia Blanca, a la sociedad civil de Ingeniero White.

Por otro lado, a fin de comprender mejor la descentralizacién de la administracion de
una parte del Estuario, es relevante considerar que el Puerto cumple una funcién
logistica relevante para el desarrollo de la region, se encuentra conectado a diferentes
centros de produccion que estan naturalmente asociados por su cercania, por ello su
conectividad y comunicacion con sus zonas de influencia es una cuestion clave a
resolver, debido a su falta de infraestructura y mantenimiento. Comprender el rol de las
asociaciones entro lo publico y lo privado, en esta area especifica, es también de nuestro

interés. En ese sentido, sostienen que:

El transporte y la logistica juegan un rol central en la competitividad de las economias
globalizadas...se ve con preocupacion la falta de politicas publicas y planes empresariales
concretos en América Latina que pongan a la logistica en el centro de las politicas econdmicas de
competitividad empresarial y nacional, como si ocurre en paises de la Unién Europea o de Asia-
Pacifico. El retraso relativo de la region en la dotacion de infraestructura y servicios de transporte

y logisticos competitivos, pueden constituirse en un serio obsticulo para el desarrollo futuro de las

economias regionales. (CEPAL, 2009: 4)

A tal efecto, hemos realizado una revision de la politica publica con respecto al Puerto

de Bahia Blanca’, con foco en las asociaciones publico-privadas, durante el

7 El Puerto de Bahia Blanca es de tipo comercial, su destino es la prestacién de servicios a buques y cargas,
cobrando un precio por tales servicios. La precitada ley y su reglamentacion establecen, asimismo, que la
responsabilidad por el mantenimiento y mejora de las obras y de los servicios esenciales, tales como el
dragado, la sefializacién de los accesos y espejos de agua, instalaciones de amarre, remolques y practicaje
dentro del puerto o zona portuaria, recae en la persona fisica o juridica a quien el Estado Nacional le haya

13



neodesarrollismo y el neoliberalismo tardio. Segun Garcia Delgado, dos periodos con
dos estrategias diferentes de gestionar el Estado, una vinculada a su centralidad como
agente regulador y promotor del crecimiento (modelo popular y productivo, etapa
kirchnerista), y otro con el regreso a las formulas de la ortodoxia convencional, con el
mercado como centro de las politicas, liberalizando la economia (etapa vinculada con el

macrismo) al respecto dos autores entienden que:

Aunque con algunas reformulaciones, se percibe ... que el componente liberal (0 mas
precisamente, neoliberal) caracteriza el rumbo macroecondémico del macrismo. Asi, se promueve
ampliar los mecanismos de mercado, restringiendo la participacion estatal, en diferentes
actividades y sectores de la economia. Ello se ve, especialmente, en el mercado laboral, donde el
objetivo apunta a reducir los costos salariales y, con ello, potenciar la acumulacion capitalista. Por
otra parte, una peculiaridad del macrismo, como fuerza politica de derecha, es que no posee un
discurso ni una préctica anti-estatal. Ello, como se ha visto, es producto del contexto en el que le
toca gobernar: el kirchnerismo, en lo fundamental, no revirtié el proceso privatizador heredado del
menemismo. Ademas, las pocas empresas que re-estatizd (como Aerolineas Argentinas, YPF, o
el sistema de jubilaciones) gozan de un amplio apoyo social, lo cual indica un nuevo clima de
época, mas favorable a cierto intervencionismo estatal. Finalmente, la tercera dimension analizada
se refiere a la gran cantidad de CEQO’s y dirigentes empresariales que se han incorporado en

puestos de conduccioén estatal. Creemos que esto es una verdadera novedad en la historia politica

de nuestro pais, (Astarita & De Piero, 2017: 187)

El trabajo busca identificar las principales politicas y actores que fueron relevantes en la
gestion de este Puerto, focalizando en las interacciones publico-privadas durante ambos
periodos: el neodesarrollista y el neoliberal tardio, a fin de analizar dos modelos tedéricos
del desarrollo en un caso concreto, y detectar si las asociaciones publico-privadas, en
esos distintos contextos épocales, tuvieron dinamicas diferentes, tomando como

ejemplo la del Puerto de Bahia Blanca.

otorgado la habilitacion del mismo, en este caso el CGPBB, es por ello que analizamos la politica nacional
y provincial de forma particular, entiendiendo su impacto ineludible en lo local.

14



Si bien ambas estrategias mantuvieron la descentralizacion realizada en el afio 1993
(gestionaron por medio del CGPBB), sus politicas relativas al comercio exterior y la
politica fiscal, fueron sustancialmente diferentes. Las reducciones arancelarias,
impulsadas por el CGPBB (implementando politicas nacionales y provinciales), desde
el afio 2016, representaron, en algun aspecto, pérdidas por 140 millones de pesos para
el ente publico no estatal -CGPBB-. Esos subsidios indirectos al sector privado, no
atrajeron las inversiones deseadas. Sin embargo, el aumento en el movimiento de
cargas fue causado por: una cosecha record de mas de 145 millones de toneladas, la
baja de tarifas, el trabajo de articulacion con los sectores graneleros, y la falta de la
conflictividad. Al respecto, se entiende que la medida incentivd las exportaciones,
pasando de un total de 55 millones de toneladas totales durante 2012-2015 a 61
millones de toneladas totales durante la etapa neoliberal tardia, 2016-2019. Es
importante considerar que una gran parte de la operatoria del Puerto es con clientes
cautivos, es decir, que, por su cercania, no es rentable exportar los granos por otro
lugar, como podria ser por el Puerto de Rosario o de San Antonio Este. Entonces, es
evidente que esas reducciones, en muchos casos, han operado como una subvencion
a la actividad privada agropecuaria, y en lo que respecta a las cuestiones vinculadas al

tema energético.

Otro aspecto fundamental en materia de regulaciones, y notoriamente diferente, durante
la etapa neoliberal tardia, que afecté al comercio exterior y al Puerto de Bahia Blanca,
fue la quita de los valores de referencia de las exportaciones, y la eliminacion de la
obligacion de liquidar las divisas ingresadas al pais producto de las exportaciones de
bienes, servicios y materias primas. Las dos medidas, tomadas por el Gobierno de
Cambiemos, durante el 2017, descuidaron el ingreso de divisas al Pais, requisito

primordial para el desarrollo por medio de la industrializacion e innovacion.

Pusimos especial atencién en las asociaciones publico-privadas debido a que segun la

Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (en adelante OCDE)
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podian resolver diferentes necesidades y problematicas del sector, en particular las
financieras, y debido a la importancia que adquieren en la globalizaciéon y en la
necesidad de competir. La OCDE sostiene como principales beneficios de un proyecto
de APP (asociacion publico-privado) los siguientes: la capacidad de proveer un servicio
a un menor costo y en menos tiempo, la posibilidad de mejorar la calidad de los servicios
y garantizar buenos niveles de prestacién durante largos periodos, una gestion mas
eficiente de los riesgos del proyecto, atraer innovacién tecnolégica y otorgar flexibilidad
a la provision de servicios, y que en algunos casos, la estructuracion financiera de un
proyecto puede traccionar recursos financieros en condiciones mas favorables que si se
realizara como una obra publica tradicional. Es importante aclarar que las APP, no son
recomendables para todo tipo de proyectos, dependiendo de cada caso, de la
construccién y el analisis de una adecuada matriz de riesgos y de la naturaleza misma
del proyecto. A su vez, es necesario que el Estado, en cualquiera de sus niveles, cuente
con equipos especializados, con capacidad técnica, para poder arribar a acuerdos y
contratos que favorezcan a los dos sectores (publico y privado), defendiendo los
intereses de la sociedad, por medio de politicas participativas. En su defecto, todas esas
virtudes (de las APP), pueden verse opacadas en politicas que solo sirven al

enriquecimiento del sector privado, descuidando el patrimonio y el interés publico.

Consideramos oportuno analizar este tipo de asociaciones (APP) teniendo en cuenta
los dos paradigmas actuales mencionados (neodesarrollismo y neoliberalismo tardio),
en un contexto de globalizacién y competencia por los mercados mundiales, a fin de
destacar en el andlisis, la presencia, o no, de cambios y/o permanencias en estos dos
modelos. Actualmente son pocos los trabajos de investigacion que analizan la
asociacion publico-privada en el Puerto de Bahia Blanca, asi como sus principales
politicas publicas. Por eso, se trata de un tema innovador, y a su vez relevante, debido

a que responder los objetivos del presente trabajo, puede generar conocimiento Gtil para
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el disefio y la justificacion de politicas publicas nacionales y subnacionales, existentes 'y

futuras, que generen un desarrollo arménico de la region.

Problematizacion

Las politicas publicas estan influenciadas por las cosmovisiones, los modelos de Estado

y las teorias del desarrollo a las que adhieran sus gobernantes.

Las posiciones que cada uno de ellos sostienen son diferentes, y a causa de grandes
principios que proclaman, en cuanto a las formas de Estado, varian desde un paradigma
centralizado o federal, o respecto a la relacién con la poblacién, y en el grado de
regulacion sobre el mercado y la sociedad, ya sea minimo, intervencionista, o mixto.
Todos esos posicionamientos condicionan las diferentes politicas publicas ejecutadas
por los gobiernos electos. Estos modelos pueden ser de tipo desarrollista -Gobierno de
Arturo Frondizi (1958 — 1962)- neoliberal (Menem 1989-1999) o nacional-popular
(Gobiernos de Juan Domingo Perén 1946-1952), por dar algunos ejemplos. Al respecto,

sobre las politicas sostienen:

Las politicas publicas revelan y especifican la puesta en juego, por parte del gobernante, de su
particular proyecto de direccién politica y direccion ideol6gica del Estado y la sociedad que se
gobierna y su proyecto de direccién acerca de cémo debe moldearse el Estado para que interactie

con la sociedad y viceversa... es importante que el plural no oculte el singular: las politicas publicas

son, ante todo, una expresion de la politica. (Pedro Medellin, 2004: 19)

Resulta de nuestro interés analizar como ha funcionado la relacion publico-privado en
cuanto a la manera de gestionar tan relevante recurso como es el Puerto de Bahia

Blanca, y su vinculacion con el desarrollo inclusivo del partido y la region.

En el presente trabajo hemos buscado describir las politicas publicas vinculadas al
Puerto de Bahia Blanca durante 2003-2019. Teniendo en cuenta que, durante ese
periodo, segun Garcia Delgado, se implementaron dos visiones diferentes de gestionar
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el estado, la estrategia neodesarrollista/nacional-popular (Presidencias de Néstor
Kirchner, 2003-2007, y Cristina Fernandez de Kirchner, 2007-2015), y la perteneciente
al neoliberalismo tardio (Presidencia de Mauricio Macri, 2015-2019). El autor entiende

que existié un cambio epocal, el primero de ellos desde el 2003:

A nivel nacional,...un modelo de acumulacién cuyas prioridades centrales fueron la inclusion social,
el fortalecimiento de la soberania nacional y el protagonismo del Estado como principal agente de
transformacion. A nivel regional, por el viraje hacia un enfoque de integracién mas auténomo con
aumentos de los intercambios comerciales de los paises de la regién y orientado a la configuracion
de un bloque. Y a nivel global, por el cambio del modelo de globalizacion unipolar imperante en las

ultimas décadas, por el multipolar, de blogues econémico competitivos, de un poder mas difuso,

ya sin la anterior hegemonia. (Garcia Delgado, 2015; 66).

Y el segundo desde el afio 2015 que lo describe como una estrategia diferente a la

liberal, conservadora y nacionalista:

Aunque con algunas reformulaciones, se percibe en estos quince meses de gestion que el
componente liberal (0 mas precisamente, neoliberal) caracteriza el rumbo macroecondémico del
macrismo. Asi, se promueve ampliar los mecanismos de mercado, restringiendo la participacion
estatal, en diferentes actividades y sectores de la economia. Ello se ve, especialmente, en el
mercado laboral, donde el objetivo apunta a reducir los costos salariales y, con ello, potenciar la
acumulacion capitalista...Finalmente, la tercera dimension analizada se refiere a la gran cantidad
de CEO’s y dirigentes empresariales que se han incorporado en puestos de conduccién estatal.

Creemos que esto es una verdadera novedad en la historia politica de nuestro pais, y que puede

conceptualizarse como el surgimiento de un nuevo tipo de elitismo politico, el empresarial. Garcia

Delgado (2017; 200)

A lo largo de la historia, los puertos representaron el lugar donde se encontraron los
intereses de distintos sectores de la sociedad argentina: productores, exportadores,
obreros, empresarios, comerciantes, industriales. Los Estados, asignaron recursos por

medio de sus politicas, incentivando o desincentivando a diferentes grupos econémicos.
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Inmediatamente antes de la descentralizacion, el Puerto de Bahia Blanca estaba en
manos de la Nacion, y se caracterizaban por sus bajos niveles de operatoria e
infraestructura. En particular, desde la provincializacion, generada durante el
menemismo, comenzaron a surgir intereses desde el sector privado para gestionar el
recurso, involucrandose en la gestiébn y realizando inversiones en infraestructura:
muelles, plantas, maquinarias. Desde el afio 2002, en adelante, el aumento de la
participacion del sector privado se dio en dos contextos diferentes, uno neodesarrollista
y otro neoliberal tardio, ambos globalizados, el primero con acento en el mercado interno

y la demanda agregada, el segundo en la liberalizacion de la economia.

Ante este cambio de estrategia (neodesarrollista a neoliberal tardio), nos preguntamos
¢, Qué tipo de gestion prevalecio en las politicas publicas ejecutadas en torno al Puerto
de Bahia Blanca en ambos periodos? ¢, Tendieron a favorecer las acciones de privados?
¢,Cuales fueron los principales actores en cada tipo de gestion? ¢ Cémo funcionaron las
asociaciones publico-privado? ¢Esas asociaciones adquirieron formatos legales
diferentes en el neodesarrollismo y en el neoliberalismo tardio? ¢Qué politicas de
comercio exterior caracterizaron a ambos periodos? ¢,Cual fue la relacion y/o aporte del

Consorcio de Gestion del Puerto en cuanto al desarrollo territorial o regional?

Objetivos

Obijetivo General

Identificar y describir las vinculaciones publico-privadas a través de las politicas publicas

utilizadas para gestionar el Puerto de Bahia Blanca: 2003-2019.

Obijetivos Especificos

1. Caracterizar a los actores principales que participaron en la gestion del Puerto y

describir sus roles e intereses;
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2. Identificar y describir las politicas publicas mas relevantes en torno al puerto de Bahia

Blanca durante el neodesarrollismo y el neoliberalismo tardio;

3. Analizar el rol de las asociaciones publico privadas en el desarrollo de las politicas

publicas en el Puerto de Bahia Blanca;

4. Detectar y describir la existencia de politicas que favorecieron a la conservacién de

la direccioén estratégica del Puerto en manos del Gobierno o privados.

Estrategia Metodolégica

A fin de analizar y comparar las politicas publicas utilizadas para gestionar el Puerto de
Bahia Blanca durante los afios 2003-2019, hemos recurrido a la triangulaciéon
metodoldgica entre enfoques cuantitativos y cualitativos, a lo largo de la investigacion,
enrigueciendo asi la conceptualizacion y la construccién de teoria (Gallart, 1993). Los
datos fueron obtenidos de las distintas publicaciones que realiz6 el CGPBB, de las
entrevistas realizadas con representantes actuales y pasados del Ente, a directivos de
empresas privadas radicadas en el Puerto, y a vecinos de la comunidad de Ing. White
(localidad donde se asienta parte del recurso) y Bahia Blanca, junto con el seguimiento
de periddicos locales y nacionales, y del analisis del marco legal vigente, como reflejo

de la politica nacional y provincial.

Se buscé obtener datos confiables sobre: empleo, desempleo, operaciones
comerciales, exportaciones, beneficios impositivos para las empresas, ganancias,
externalidades, aportes comunitarios por parte del CGPBB, el funcionamiento del
Directorio y su vinculacion con los niveles politicos: local, provincial y nacional, a fin de
caracterizar e identificar las politicas portuarias de ambos periodos, analizados en esta

tesis: neodesarrollista y neoliberal tardia.
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Hemos utilizado el muestreo intencional®, se seleccionaron directa e intencionadamente
los individuos de la poblacion. Al tratarse del andlisis de politicas publicas, fue necesario
incluir a la mayor cantidad de referentes de cada uno de los principales actores que
participan de la misma, representantes del CGPBB, gubernamentales, del sector
privado, y tercer sector. Se realizaron “entrevistas semi estructuradas individuales”.
Asimismo, se usé la técnica de “entrevista en profundidad” para conocer aun mas

intimamente a ciertos agentes considerados claves.

Las técnicas de recoleccion de los datos fueron: la entrevista, el anélisis documental, la
revision de otras fuentes secundarias, como materiales periodisticos. Algunos ejemplos
son: trabajos de investigacion, publicaciones del CGPBB, documentos oficiales,
periédicos, normas, entre otros. EI CGPBB publica en su web oficial distintas

estadisticas sobre el Puerto de Bahia Blanca.

En cuanto al trabajo de campo, si bien la factibilidad del proyecto fue clara desde un
principio, dado que residimos en el Partido de Bahia Blanca, dénde se encuentra situado
el Puerto, y, a su vez, que habiamos generado los contactos iniciales a fin de establecer

las entrevistas, existieron algunas dificultades que es importante comentar.

Las entrevistas con los distintos representantes y actores, las realizamos desde octubre
de 2019 hasta julio de 2023. En febrero de 2020 asumi6 la presidencia del CGPBB el
nuevo representante del Gobierno Provincial, el Sr. Federico Susbielles, en ese
momento, medios periodisticos locales publicaban que el oficialismo admitia que
buscaria desarticular los consorcios de los puertos de la Provincia de Buenos Aires,

proponiendo la re estatizacion, varias de las personas entrevistadas tendrian a la

8 El muestreo intencional es una técnica en la que el investigador se basa en su propio juicio al elegir a los miembros
de la poblacidn que participaran en el estudio. Se diferencia principalente del muestreo aleatorio.
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brevedad nuevas autoridades, opinar sobre estas cuestiones podria generar

controversias o desavenencias®.

El contexto en el que se dieron gran parte de las entrevistas, hablar de gobernanza
portuaria, es decir, del conjunto de mecanismos, procesos y reglas a través de los cuales
se ejerce la autoridad sobre la actividad portuaria, o de politicas publicas con respecto
al Puerto de Bahia Blanca generaba compromisos, y posicionamientos, en algunos
casos, encontrados, sobre todo, pudo percibirse un hermetismo y un posicionamiento

statu quista por parte de la mayoria del personal del CGPBB.

Por otra parte, hemos querido acceder a distintos balances del CGPBB, a fin de
comparar con datos alin mas precisos, algunas declaraciones de los entrevistados sobre
el desempefio de cada gestion con respecto al desarrollo inclusivo, entendido como el
crecimiento no solamente del Puerto sino de su comunidad vecina. Tanto en la
Subsecretaria Provincial de Puertos de la Provincia de Buenos Aires, como en el
CGPBB han respondido las comunicaciones comprometiéndose a gestionar dicha
solicitud, entendiendo el derecho de acceso a la informacion publica, pero finalmente

sin suministrarla.

Entendemos que se trata de datos muy sensibles, considerando que en el Puerto de
Bahia Blanca confluyen los intereses de distintos actores y protagonistas de Bahia
Blanca, la industria, el sector agropecuario, el exportador, la region, las terminales y
navieras portuarias. Los movimientos de dinero, en moneda estadounidense, generan
margenes realmente atractivos para los distintos actores involucrados. Claro esta que
los costos de mantenimiento, también lo son. Tener el Puerto funcionando con la
profundidad requerida, por ejemplo, implica la contratacion de empresas multinacionales

dedicadas al dragado, que cobran cifras abultadisimas en délares estadounidenses; sin

9 Segun detallo Lora (2020), la Ministra Provincial de Gobierno Teresa Garcia sostuvo que los puertos
"Son entidades cuasi privadas y lo poco que tributan queda en manos del propio consorcio", y agregé
que la Provincia no percibe ningln ingreso por la actividad portuaria.
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embargo, hubiera contribuido a la realizacion de esta tesis el acceso a informacion
publica como los presupuestos, balances, datos de comercio exterior, y de obras

realizas por el CGPBB, entre otros.

A continuacion, presentamos algunas de las preguntas realizadas a los entrevistados,
es importante aclarar que se fueron seleccionando en cada caso las relativas al sector
y funcion: ¢Usted considera que ocurrieron cambios significativos en la forma de
gestionar el Puerto en la etapa neodesarrollista y la neoliberal tardia? ¢Cuéles
fueron, segun su opinién, los actores principales en la gestion del CGPBB durante esas
etapas? ¢Quién o quienes tuvieron mas peso en las decisiones? ¢Los representantes
del sector privado han actuado de forma asociada? ¢Existieron en el Puerto
proyectos de asociacién publico-privados? ¢, Cuales? ¢ Como funcionaron? ¢ El plan
estratégico menciona como una debilidad del Puerto la falta de infraestructura? ¢, Cuéles
son los proyectos que se tienen en vista al respecto? ¢, Qué dificultades han encontrado
para ejecutarlos? ¢ Tienen una politica de RSE? ¢Qué sucede con lo ambiental? Mas
alla de lo legal, en la préactica, ¢considera que la direccién estratégica del Puerto
estd alineada a los intereses del Gobierno Provincial y Local? ¢Cdémo se definen
los costos de la operatoria para los privados? ¢ Considera que son costos apropiados?
¢Por qué? ¢Qué consecuencias tendria su aumento? ¢Cudales son los principales
competidores del Puerto de Bahia Blanca? ¢ Cuales son sus ventajas comparativas? En
términos porcentuales, de las ganancias netas de la empresa, ¢cuanto le queda al

consorcio?

Hemos podido realizar mas de veinte entrevistas, con diecisiete personas diferentes,
quienes representaron diferentes actores del quehacer portuario bahiense. Se
entrevistaron cinco funcionarios del CGPBB, un representante del SOMU, cuatro
expresidentes del Ente, tres empleados de empresas radicadas en el Puerto, dos ex
integrantes de la Junta Nacional de Granos -que formaron parte de la gestién del Puerto

de Bahia Blanca en el periodo: 1970-1989- dos extrabajadores portuarios del sector
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pesquero, dos funcionarios de Zona Franca, dos representantes del agro -un productor

independiente, y otro vinculado al sector de exportacién de granos- entre otros.

Marco Teérico

A la presente tesis la situamos dentro del paradigma critico, en el sentido de que hemos
buscamos analizar y estudiar la realidad a fin de transformarla de manera pro social.
Combinamos la busqueda de relaciones causa y efecto, reconociendo la complejidad y
subjetividad de la realidad social. A su vez, utilizamos procedimientos abductivos, es
decir, “...que a partir de la descripcion de un hecho o fenémeno ofrece o llega a una
hipétesis, la cual explica las posibles razones o motivos del hecho mediante las

premisas obtenidas...” (Gradin, 2018).

Los principales conceptos que conforman el marco teérico del presente trabajo de tesis
son: Estado, politica publica, desarrollo, modelos de desarrollo, asociaciones publico

privadas, y gobernanza portuaria.

Marco General y Sustantivo

Como sefala Zeller (2007), si entendemos al Estado como una relacion social, el mismo
constituye un escenario de negociacion de compromisos en el que intervienen diversas
fuerzas politicas o grupos sociales capaces de negociar en el ambito politico y en el que
cada sector social intenta imponer sus intereses. Este ambito de negociacién es

denominado por diversos autores como “arena politica”. (Oszlak, O'Donnell 1981)

Mas alla del concepto de “arena politica”, no existe una definicion Unica de politica
publica, se trata de un término multivoco y problematico. El concepto tiene diversas

interpretaciones y alcances. Las diferentes teorias sobre el Estado y los diversos
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abordajes analiticos determinan las distintas interpretaciones posibles del término,

algunas encomidsticas, otras peyorativas, por ejemplo.

Segun Zeller (2000), existe un tipo de definicion, proveniente del enfoque conocido como
“policy analysis”, que entiende a las politicas publicas como accién o inaccion, por parte
de un gobierno ante un problema, el mismo puede ignorarlo o postergar su resolucion.
Por lo que la ausencia de accién gubernamental (no accién) en un tema, puede implicar
también una definiciobn de politica publica (Stephenson, 1991) Esta definicion esta
vinculada a la de Dye (1995), quien hace referencia a la decision de no hacer por parte
del gobierno, cuando sostiene que se debe tener en cuenta que no nos estamos
enfocando solo en la accion gubernamental, sino también en la inaccion gubernamental,

es decir, lo que el gobierno elige no hacer.

Por otro lado, Aguilar Villanueva (1994) sefiala que una politica publica es, en suma: a)
el disefio de una accion colectiva intencional, b) el curso que efectivamente toma la
accion como resultado de las muchas decisiones e interacciones que comporta y, en

consecuencia, c) los hechos reales que la accién colectiva produce.

Oszlak y O'Donnell (1981) entienden que “...las politicas estatales (o publicas) en
nuestra definicién la concebimos como un conjunto de acciones u omisiones que
manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en relacién con una
cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores de la sociedad

civil...” Esta ultima, es la definicién a la que adherimos en la presente tesis, debido a

que contempla a las politicas publicas de un modo abarcativo y realista.

Toda politica esta vinculada a un modelo de desarrollo, y asi como sobre politica publica
no se entiende una realidad univoca, por desarrollo tampoco. Una cosa es entenderlo
como un proceso de cambio social, cuya finalidad es la igualacion de oportunidades
sociales, politicas y econémicas. Otra muy diferente es comprenderlo como innovacion,

progreso técnico y crecimiento econémico.
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Segun Norbis (2010) no existié explicitamente una teoria neoclasica del desarrollo,
visibn més cercana al neoliberalismo, sin embargo, se asumia una concepcion de
desarrollo como proceso gradual, continuo, arménico y acumulativo de crecimiento;
gradual, influenciado por las tesis darwinistas de la evolucion social; continuo porque la
naturaleza econdémica, particularmente la innovacion y difusién técnica, carecian de
fisuras; armaonico, porque beneficia a todos los perceptores de renta —el mercado genera
por si mismo tendencia al pleno empleo y al aumento de los salarios reales—; y
acumulativo, pues el crecimiento se extiende, como una mancha de aceite, entre unos

y otros sectores (Bustelo, 1999; CLAT, 1994).

Por otro lado, el estructuralismo, concibe al desarrollo como un proceso de cambio
social, deliberado, cuyo objetivo Ultimo es la igualaciébn de oportunidades sociales,
politicas y economicas, tanto en el plano nacional como en las relaciones con otras
sociedades mas avanzadas, que coloca el acento en la accién, en los instrumentos de
poder politico y en las propias estructuras de poder para la orientacion, eficacia,
intensidad y naturaleza del cambio. Esta orientacion analitica fue conocida como la
Teoria de la Dependencia o la Ciencia Social Latinoamericana, donde destacaron
intelectuales como Fernando Henrique Cardoso, Theotonio Dos Santos, Vania
Bambirra, André Gunder Frank y Enzo Felletto, entre otros (Cf: Sunkel y Paz, 1977;

Pirela, 1990; Guillén, 2006).

En esa linea, como continuidad a ese pensamiento, la CEPAL entiende que el
“desarrollo” en la actualidad requiere provocar cambios en la estructura productiva que
aumenten la participacion de los sectores intensivos en conocimientos e innovacion, que
garanticen el crecimiento econdmico inclusivo y sostenido, que promuevan la creacion
de empleos de calidad con derechos, y que se asocien a sectores que impulsen la
produccion de bienes y servicios ambientales. Ademas, llama a realizar un gran impulso
o “bigpush” ambiental, que debe estar compuesto por un paquete de inversiones

publicas y privadas coordinadas en distintas &reas que genere nuevos patrones
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energéticos y de produccion, un renovado disefio de ciudades sostenibles y pautas de
consumo menos contaminantes, basado en el aprendizaje y la innovacion. En sintesis,
apostar por una economia circular, con pleno empleo. Asi lo resume Alicia Barcena,
secretaria ejecutiva de la CEPAL (2016). Esta ultima definicion es a la que hacemos
referencia a lo largo de este trabajo, la hemos elegido debido a que es compatible con
una vision critica de la realidad social, y considera aspectos de la teoria heodesarrollista,
segun CEPAL (2021) los aspectos de equidad y sustentabilidad son a los que deben
apuntar las politicas de los estados a fin de equilibrar las estructuras de poder social y

econdémico.

Dentro de los modelos de desarrollo, coexisten distintas alternativas. Entendemos por
modelo de desarrollo a las caracteristicas especificas que adopta la relacién entre el
Estado y la Sociedad en cada momento histérico determinado, a partir de la
configuracion que asume dicha relacion en base a las siguientes dimensiones:

acumulacién, legitimacion politica, aspectos sociales, insercion internacional.

El pasaje de un modelo a otro, por ejemplo del Estado Social al Estado neoliberal
(Garcia Delgado, 1994) o del neodesarrollista o productivo inclusivo al neoliberalismo
tardio (Garcia Delgado, 2017) implica modificaciones en la relacién Estado-Sociedad,
en la concepcién de desarrollo y en las dimensiones del modelo de desarrollo. En
relacién a esta tesis, podriamos sefialar que también provoca cambios en las politicas
de desarrollo regional y/o local, en las politicas sectoriales y en la articulacién con los
actores econOmicos, politicos y sociales, entre otras dimensiones. Nuestro trabajo de
investigacion esta contextualizado en dos grandes periodos ocurridos durante 2003-
2019, de esa manera es que decidimos incluir el enfoque tedrico de Garcia Delgado
(2013) quien planted la existencia de un nuevo paradigma, una nueva forma de
gestionar el estado, surgida en Argentina durante el afio 2003 aproximadamente. El
autor entiende por “neodesarrollismo” a una nueva estrategia de gestion econdémica y

politica del desarrollo a nivel nacional: el productivo-inclusivo. No como el
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estructuralismo, o el desarrolismo Cepaliano, sino una nueva concepcion, que,
manteniendo al mercado como un actor central de la economia. Este tipo de paradigma
se le adjudica al Kirchnerismo, movimiento politico surgido del peronismo de orientacion
nacional-popular que fue tomado entidad nacional desde la primera presidencia de
Néstor Kirchner. En cambio, al hablar de “neoliberalismo tardio” Garcia Delgado se
refiere al regreso a las formulas de la ortodoxia convencional, aquella que apunta a la
apertura del comercio internacional, al achicamiento del Estado, la eficiencia, el respeto
a los lineamientos del Consenso de Washington. “...Para el Neoliberalismo tardio la
Unica salida ante un escenario de creciente recesion por el aumento del desempleo, la
persistencia de la inflacién y de la reduccion del consumo masivo, es profundizar el
ajuste y los mecanismos represivos...” (Garcia Delgado, 2017). Esta etapa la identifica
con el triunfo electoral a “nivel nacional” del Macrismo “en la alianza Cambiemos”:
movimiento politico identificado con la derecha conservadora argentina que venia de
gobernar la Ciudad Auténoma de Buenos Aires por dos mandatos consecutivos. (Garcia

Delgado & Ruiz del Ferrier, 2013, p.68).

Considerando estas estrategias y politicas definidas desde el Estado Nacional nos
preguntamos si traerian grandes consecuencias directas en la forma de gestionar el
Puerto de Bahia Blanca. Sus politicas con respecto al mercado y al comercio
internacional son diferentes, unas apuntan a fortalecer el mercado interno y aumentar la
produccion, regulando la economia, mientras que el neoliberalismo tardio busca
potenciar las ventajas comparativas de nuestro pais, liberalizando la economia, con una

confianza desmedida en la institucion mercado.

Por su parte, Devlin y Moguillansky (2009) analizan las alianzas publico-privadas como
estrategias nacionales de desarrollo a largo plazo, es decir cdmo uno de los
instrumentos que pueden utilizar los diferentes modelos de desarrollo. Ellos afirman que
es necesaria -luego de analizar 10 casos internacionales- la articulacion publico-privado

a largo plazo con amplios consensos a fin de lograr un mayor desarrollo productivo.
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Entienden que: “...El éxito de estos paises obedecid a una combinacioén de factores...No
obstante, hubo un factor comdn: la actitud proactiva del gobierno, que fomento el
desarrollo mediante la implementacion eficaz de una estrategia nhacional de
transformacién productiva a mediano y largo plazos, orientada a la insercién

internacional...”

Otro autor relevante es Katz J. (2018), quien entiende que el desarrollo de la Argentina
moderna necesita aumentar sus inversiones en Investigacion y Desarrollo para poder
seguir el ritmo expansivo de la frontera tecnoldgica internacional abriendo nuevos
sectores de alto valor agregado, que permitan competir en el mundo. Segun el autor,
también se requiere contar con una institucionalidad medio ambiental y firmas locales
de ingenieria capaces de desarrollar tecnologia de procesos y equipamiento adaptados

a las necesidades.

Desde una vision critica, Katz C. (2015, p.224) realiza una diferenciaciéon entre el
neoliberalismo y el neodesarrollismo, entendiendo a este ultimo como “...un programa
de economias medianas afectadas por agroexportaciones, que disuaden la inversion
fabril...”, donde se intenta reorientar ese excedente, pero se retrocede frente a los

conflictos que suscita.

Retomando la estrategia de asociaciones publico privadas, como suele suceder con
muchos conceptos, existen diversas definiciones de la expresiéon “Asociacion Publico-
Privada”. Actualmente, no hay una Unica definicion aceptada de APP, y los paises que
han incorporado esta figura en sus legislaciones y procesos lo han hecho de manera
diversa. Segun Salvatierra (2017; 325) al hablar de APP, nos estamos refiriendo al
concurso del sector privado y una entidad del Estado para desarrollar un proyecto en
conjunto. Es un género amplio que tiene diversas modalidades contractuales como
especie, como es el caso de los contratos de concesion, operacién y mantenimiento,

gestién y cualquier otra modalidad permitida por ley. Incluso son permitidos contratos
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atipicos como el joint venture o contratos innominados como el suscrito para la

instalacion y operacién de blogueadores en los establecimientos penitenciarios.

Si bien no se trata de una referencia académica, a los efectos de tener en cuenta otra
definicion, el BID (2020) entiende por APP a un contrato a largo plazo entre un ente
privado y una entidad gubernamental para proporcionar un activo y un servicio, en el
que el ente privado asume de manera significativa los riesgos inherentes al proyecto, es
responsable de la gestion, y la remuneracion esta vinculada al desempefio. Existen

diferentes tipos de asociaciones que detallaremos mas adelante.

La administracion del Puerto de Bahia Blanca es un ejemplo de APP, debido a que
constituye una forma de gestion de politica publica, con un tipo particular de relacion,
que implica una asociacion entre lo publico y lo privado, entre el Gobierno y el CGPBB,
en este caso, el nuevo ente hace de operador (administra, y explota), dando lugar al
sector privado, por medio de concesiones, a la financiacion de inversiones, como a la

operatoria del recurso y su infraestructura.

Dentro del Estuario, el Puerto de Bahia Blanca fue histéricamente comercializador de
granos, desde su origen, en 1827, se buscé servir a la defensa nacional y desarrollar la
region, en la actualidad, busca ser la via de comunicacion de Vaca Muerta con el mundo,
asi como un eslabén central en la cuestibn energética, por eso, adquiere mayor

notoriedad el tema de las APP.

Segun Laxe (2015) es posible entender que la gobernanza portuaria es el gobierno del
sistema de relaciones y conductas que articulan el funcionamiento del puerto en el seno
de una cadena logistica, un conjunto de mecanismos, procesos Yy reglas a través del
cual se ejerce la autoridad sobre dicha actividad, y se refiere a la conducta de las
instituciones por todo el variado conjunto de agentes y reglas que influyen sobre ella.
Segun el autor, la gobernanza puede ser vista, en este sentido, como el proceso de

toma de decisiones y el proceso por el que las decisiones son implementadas, o no,
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actuando el conjunto de mecanismos, procedimientos y reglas establecidas
formalmente o informalmente por las instituciones, es decir, vinculadas a la cultura
organizacional portuaria, norma y procedimientos no escritos, pero, sin embargo,

existentes.

Génesis de lainvestigacion

Son reiteradas las veces en que en el plano social, periodistico y académico es discutida
la funcionalidad del sector publico y del sector privado para el desarrollo de una ciudad,
de una provincia o de un pais. A lo largo de esta tesis hemos identificado las principales
decisiones que tomoé el Estado para gestionar el Puerto de Bahia Blanca durante el
neodesarrollismo y el neoliberalismo tardio identificando sus principales actores e

intereses.

Desde lo local no puede entenderse al Puerto de otra manera que no sea la actual, con
la autonomia del CGPBB, sin mucha interferencia del Estado Provincial. Esas son las
voces predominantes en la Ciudad de Bahia Blanca, poco se habla de su baja
articulaciéon con la regién y contribuciéon al desarrollo regional, territorial o inclusivo. Por
lo menos, de forma mensual se publican -en distintos medios locales- las estadisticas
de exportaciones, destacando cifras record. Sin embargo, ¢eso esta vinculado al

desarrollo local? como se intenta asociar.

Estructura de la Tesis

En el capitulo 1 “Estado del Arte”, hemos identificando los principales autores y
referentes de las variables a analizar, considerando las problematicas centrales que
aborda el presente trabajo: politicas publicas en el Puerto de Bahia Blanca, gobernanza

portuaria, desarrollo inclusivo, y asociaciones publico privadas. Si bien existen trabajos
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vinculados a politicas publicas en el Puerto de Bahia Blanca, no hemos encontrado
investigaciones que plantearan el andlisis desde la estrategia neodesarrollista ni

neoliberal tardia.

En un segundo momento, en el capitulo 2, “Caracterizacion del Puerto de Bahia Blanca
y sus actores”, buscamos caracterizar a los actores principales que participaron en la
gestion del Puerto y describir sus roles e intereses. En este sentido se buscoé lograr una
descripcion con vigencia al afio 2019. Comprendiendo a los distintos actores pudimos

acercarnos a los conflictos de intereses existentes.

En el capitulo 3 “Politicas Publicas en torno al Puerto de Bahia Blanca durante el
neodesarrollismo y al neoliberalismo tardio en Argentina” nos dedicamos a identificar y
describir las politicas publicas méas relevantes en torno al Puerto de Bahia Blanca
durante el neodesarrollismo y el neoliberalismo tardio, detectando las continuidades y
los cambios en la gestion del Puerto, durante ambos periodos (ambas estrategias),

vinculando su impacto a la gestion del desarrollo inclusivo.

En el anteultimo capitulo, que es el cuarto “El rol de las Asociaciones Publico Privadas
en el desarrollo del Puerto de Bahia Blanca” analizamos el rol de las asociaciones
publico privadas en el desarrollo de las politicas publicas en el Puerto de Bahia Blanca,
en cuanto a favorecer o no el desarrollo del Puerto y su regién, identificando aciertos y

fracasos.

Mientras que en el ultimo, el capitulo 5 “Gobernanza y desarrollo inclusivo en el Puerto
de Bahia Blanca” hemos trabajado en detectar y describir la existencia de politicas que
favorecieron a la conservacion de la direccion estratégica del Puerto en manos del
Gobierno o privados, describiendo cuales fueron sus diferentes impactos, tanto los

positivos como los negativos en ambos casos.
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Capitulo 1: Estado del Arte

A lo largo de este capitulo hemos seleccionado aquellas investigaciones vinculadas a
nuestro tema de estudio, mediante un recorte temporal y geogréfico. Si bien existen
varias investigaciones sobre el Puerto de Bahia Blanca, (algunas sobre temas
geograficos, otros referidos al medio ambiente y responsabilidad social empresaria,
Sarro L., 2016), en lo que respecta a cuestiones de politicas publicas y asociaciones
publico privadas en el ultimo cuarto de siglo, especificamente, detectamos pocos
trabajos. A continuacion, los fuimos describiendo de forma cronoldgica, realizando una

agrupacion por subtemas.

Estudios locales sobre politicas de Puertos

Uno de los primeros trabajos detectados fue el de Gorenstein (2005) quien, luego de la
observacion del caso rosarino y bahiense, afirma que tanto uno como el otro muestran
un avance efectivo en las mejoras operativas y la capacidad de gestién del Puerto,
desde esta nueva interaccion publico privada iniciada con la descentralizacion, y
sugiere que en la interaccién Ciudad-Puerto surgen dimensiones locales nuevas, y con
ello distintas coordenadas para la gobernabilidad territorial, desde un replanteo del

sentido del patrimonio publico y su control efectivo para el conjunto social.

Por otro lado, Costa (2006) analizé también la interaccién publica/privado, en ese caso,
como eje del desarrollo, en el Puerto de Quequén (lo incluimos por analizar el caso de
las APP en un puerto descentralizado en la Provincia de Buenos Aires, a pesar de no
ser el de Bahia Blanca) verificando signos positivos en los indicadores de eficiencia
econdmica que otorgan mayor competitividad. Costa estudia la cuestion de las APP en
un caso de la Provincia de Buenos Aire, y entiende que la tension entre el capital
sociopolitico y el econdémico hace prever una agudizacion de los conflictos en el seno
del consorcio atribuible a problemas de informacion e incentivos derivados de la
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articulacién y disefio regulatorio, donde no se consideran la existencia de asimetrias
informativas, acciébn de grupos de interés, atenciones politicas, debilidades
institucionales y cierto grado de discrecionalidad que subsiste en la interpretacion de los
contratos y marco regulatorio. Esta tension atenta contra la gobernabilidad del sistema

de cooperacion conjunta entre la actividad privada y la publica segun afirma la autora.

En el afio 2006, Trujillo realizé un trabajo referido a la incidencia de la descentralizacion
(otra forma de vincular lo publico y lo privado) de la gestion del Puerto de Bahia Blanca,
quien llega a analogas conclusiones que Costa (2005) en cuanto al aumento de la

competitividad y la eficiencia.

Otros autores analizaron las politicas y conflictos por el acceso y la utilizaciéon de
recursos maritimo costeros en el Estuario de Bahia Blanca, en una misma linea, que el

trabajo anterior, y sostienen que:

El tan ansiado progreso de la region, la tercera fundacion de Bahia Blanca, no se vio plasmada en
el desarrollo del mercado laboral local, en cambio si se observa de forma continua la inmensa
ganancia que a las empresas extranjeras les refiere estar instaladas en el estuario local. La

ciudadania perdi6é su costa y su mar, en pos de ganancias que se extranjerizan y que sélo se

devuelven en contaminacion de lo que antiguamente fue &mbito de goce publico. (Noceti,

Irisarri, Barbero y Cataneo, 2016: 14)

Existe otro trabajo referido a este proceso de descentralizacion, en el marco de politica
de reforma del estado, iniciado en los afios 90 en el Puerto de Bahia Blanca, es el de
Tonellotto y Bustos (2017), quienes estudiaron tres cuestiones centrales que hacen a
este nodo de insercion global: la gestion del Puerto, la incorporacion de tecnologia y la
ocupacién del espacio portuario. Los autores destacan que desde 1991 hasta la
actualidad, el Puerto alcanz6 y mantuvo los 45 pies de calado, y ha llevado adelante la
modernizacion del equipamiento y la formacion de los cuerpos técnicos necesarios que

le permiten ofrecer buenas condiciones de navegabilidad y cuenta con cuatro nuevos
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muelles producto de la inversién privada y otros dos por parte de la Autoridad Portuaria
(el muelle multiprésito, y la compra del muelle y las tierras aledafias a la usina “Luis
Piedrabuena”). Ellos entienden que el proceso ha sido beneficioso para el desarrollo del

Puerto en los Ultimos casi treinta afios.

Sobre desarrollo inclusivo

En lo referente a aspectos sobre el desarrollo, hemos considerado los trabajos de Faletto
(1989) sobre la especificidad del Estado en América Latina, quien entiende que el
conjunto de problemas econdmicos, sociales y politicos que aquejan a América Latina
ha obligado a replantear el tema del papel del Estado en el proceso de desarrollo de la
region. Segun el Autor, esta necesidad se agudiza dado el contexto de transformacion
mundial y local en que estos problemas se plantean. Otro trabajo es el de Pinto (1970)
qguien aborda la naturaleza e implicaciones de la" heterogeneidad estructural” de la
América Latina y considera que la capacidad de irradiacion o arrastre del "sector
moderno" ha resultado, para decirlo discretamente, mucho menor que la esperada. De
este modo, mas que un progreso hacia la homogeneizacion de la estructura global se
perfila un ahondamiento de la heterogeneidad de la misma. También incluimos un
trabajo, donde realizaron un recuento de las ideas de la CEPAL en sus casi siete
décadas de existencia en torno a la agenda de desarrollo de la region, en el que

resaltan:

La necesidad de una vision integrada del desarrollo, con una dindmica virtuosa de crecimiento
econdmico y aumento sostenido del empleo y la productividad, con una politica macroeconémica
con una politica industrial y social articuladas en torno a una agenda de desarrollo sustentable de
largo plazo, para la cual es necesario que el Estado asuma un rol mas activo la economia en
coordinacion con el sector privado y el laboral en el marco de un renovado pacto social para lograr

un cambio estructural para la igualdad junto con un sistema de proteccion social universal.

(Betera 'y Moreno-Brid, 2012: 76)
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Por otro lado, existe un trabajo, alin mas especifico, de Carbone e Irisarri del afio 2015,
quienes analizaron la conformacion del Directorio del CGPBB, y la generacion de
desigualdades mediante la exclusion e inclusion de distintos actores en el érgano
decisor, conclusiones que también pueden coincidir con lo sostenido por Costa (2005)
sobre los efectos de la descentralizacion en cuanto a la discrecionalidad, las debilidades

institucionales y la existencia de grupos de presion no institucionalizados.

En ese ultimo trabajo, (Carbone e Irisarri, 2015) se plantearon cuestiones sobre el tipo
de gestion propuesta por el Estado en el Puerto, y cuales fueron sus implicancias. La
creacion del Consorcio, tanto en Bahia Blanca como en la Provincia, suscité algunos
cuestionamientos sobre el rol publico en esa nueva conformacién, y las desigualdades

gue trajo aparejadas.

A pesar de esa principal critica al proceso iniciado en los afios 90, periodo que mas
adelante profundizaremos, existen opiniones de los estudiosos de la tematica en
referencia a que la privatizacién fue una adecuada respuesta del Estado a los objetivos
economicos de la Administracién Nacional, de aquel entonces, “...asegurd una gestion
territorial capaz de receptar las demandas y posiciones de los sectores de interés
vinculados al quehacer portuario...” (Trujillo, 2006). Como sefiala el autor, trajo un
pronto crecimiento y resultados inesperados para aquellas épocas, el emprendimiento

de la obra de dragado®® en el Puerto de Bahia Blanca fue el principal indicador de ese

10 Seglin publicaciones del CGPBB, a fines de la década se empezd a gestar un nuevo salto cualitativo en
el crecimiento del Puerto...éste tenia que ver con la profundizacién del canal de acceso e interior del
puerto que se logrd con la obra de dragado llevada a cabo por el Gobierno Nacional entre los afios 1989
y 1992. Se extrajeron cincuenta millones de metros cubicos de material a un costo aproximado de
doscientos millones de ddlares, lo que permitid la operacion de buques de hasta 45' de calado. Esta obra
de la ingenieria, que costd 150 millones de ddlares, abrid un panorama de enorme potencialidad al
convertirlo en el principal puerto de ultramar argentino, por su profundidad y excelente vinculacién vial
y ferroviaria con los centros de produccion y consumo. Las posibilidades comerciales que se generan a
partir de la mayor profundidad del canal de acceso ya han empezado a concretarse a través de inversiones
privadas de gran magnitud.
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crecimiento. Desde fines de los afios 80, se comenzo a realizar el dragado del Puerto
de Bahia Blanca, en una primera instancia por medio de una empresa rusa, ya
preparando el camino para las descentralizaciones y concesiones venideras (Arrechea,

2021).

Otro trabajo relevante sobre la cuestion en estudio fue el de Heredia Chaz (2015), quien
analizé la “tercera fundacién de la Ciudad de Bahia Blanca” y describe que la definicion
de la localidad como ciudad puerto, la creacion del CGPBB, entre otras
representaciones, acompafaron la transformacién urbana que acontecié a raiz de las
grandes mutaciones operadas en el complejo portuario e industrial, en el contexto del
proceso de globalizacion que se desarrollé junto a la aplicacion de politicas neoliberales
y la expansion de las corporaciones trasnacionales. La autora concluye que: “...bajo la
narrativa utopica del desarrollo, las corporaciones transnacionales han consolidado su
desarrollo en este lugar del mundo, mientras que las promesas acerca de los beneficios
sociales que traerian las grandes inversiones para la ciudad no sélo contindan
incumplidas sino que ademas se ha avanzado de forma sensible en sentido contrario a

su concrecion.”

A su vez, en el ano 2015 se publico el Plan Estratégico Territorial “Lineamientos para la
Planificacion Territorial Republica Argentina”, entre los que se mencionan algunos
lineamientos de incumbencia para este trabajo: | Consolidar el proceso de integracion
regional sudamericana, Il Continuar con la planificacion de la infraestructura, IV
Propender al equilibrio de los procesos de desarrollo mediante la gestion adecuada de
los recursos naturales y sociales del territorio, VI Intervenir en los procesos de

urbanizacion que atentan contra la eficiencia y sostenibilidad de las ciudades.

37



Relativo a gobernanza portuaria

Sobre la CEPAL y lagobernanza portuaria, tomamos en cuenta un trabajo de Sanchez,
R., & Pinto, F. (2015), quienes analizaron los grandes desafios para los puertos
considerando una nueva gobernanza portuaria, segun ellos una nueva estrategia, debe
estar ligada a objetivos de desarrollo nacional y regional, considerando lo territorial, la
inclusiéon y la productividad como fuente Unica para la transformacién. Entienden que es
necesario un reequilibrio entre centralizacién y descentralizacion, con el regreso a la
centralizacion de algin tipo de decisiones, sobre todo las relacionadas con el

planeamiento.

En el mismo afio, se registra otro trabajo sobre el estuario de Bahia Blanca y su
gobernanza, en términos de interaccién publico privada, (Barbero, Nocetti y Cattaneo,
2017). Las autoras entienden que los conflictos y enfrentamientos surgidos entre los
diversos actores que interactian en el estuario de Bahia Blanca, estan generando
condiciones de vida cada vez mas excluyentes que profundizan significativamente la
desigualdad para los pescadores artesanales. Concluyen que la cooperacién en
proyectos comunes de caracter innovador entre instituciones publicas y privadas, junto
a las empresas locales es una instancia compleja y que es necesario generar un clima

de confianza, de cierta “cultura solidaria”.

Estrategias de desarrollo

Teniendo en cuenta el tema central de este trabajo de tesis, que son las politicas

publicas en el caso del Puerto de Bahia Blanca, es imprescindible repasar los principales

debates sobre el desarrollo, cuéles son las estrategias recomendadas para los paises,

y conocer los cuestionamientos que existen actualmente. Al respecto, es central retomar
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los trabajos de Diamand (1983) que, si bien son de hace mas de 35 afios atras,

adquieren vigencia aun en la actualidad muchos de sus posicionamientos.

Segun Narodowski (2011), los trabajos de Diamond (1983) desarrollan la economia
politica del ciclo econémico argentino a partir de la idea de que hay una corriente
popular y otra ortodoxa que se alternan en el poder de acuerdo a la necesidad
coyuntural.'! La primera, tratando de sostener el mercado interno y una politica de
industrializacion, la segunda, intentando de frenar la inflacion a costa del deterioro del
poder adquisitivo de los trabajadores, con una politica de fuerte restriccion monetaria.
En ese sentido, tiene ciertas similitudes con el pensamiento de Garcia Delgado, quien
habla del modelo productivo-inclusivo, y el regreso a las formulas de la ortodoxia
econdmica. Los industrialistas plantean que el problema principal es que la devaluacion
con inflacién y sin ajuste de salarios genera un tipo de cambio s6lo compatible con la
competitividad del agro. Los ruralistas argumentan que luego de 1930 el ritmo de
crecimiento en Argentina cae notablemente debido a las politicas basadas en la

transferencia del agro a la industria.

Estos cambios de politica, Diamand (1983, p.38) lo explica afirmando que en la
Argentina existe una total confusion de ideas respecto a la deuda externa y a la forma
de enfrentarla, originada en el falso dilema ortodoxia-corriente popular*?. Aspecto central

de las politicas sobre el desarrollo.

11 Otro autor que también afirma lo mismo desde una tradicién gramsciana es Juan carlos Portantiero y
el concepto de “empate hegemodnico” para explicar la existencia de un bloque liberal-conservador y otro
nacional-popular. O’'Donnell explica que la modernizacién genera activacion de los sectores populares y
de una parte de la burguesia y eto daba lugar a respuestas autoritarias bajo el modelo del Estado
burocratico autoritario. Portantiero (1977).

12 | Autor se refiere al cambio abrupto de politica econédmica, dependiendo de los gobiernos de turno,
aquellos mas relacionados a la teoria neoliberal, y aquellos de indole progresista, los primeros tendientes
al ajuste, los segundos a la expansion del gasto publico.

39



Los representantes de los equipos econémicos ortodoxos locales no solo coinciden
totalmente con las exigencias “eficientistas” del FMI, sino incluso suelen ser mas
entusiastas al respecto y para poder justificar antes sus propios compatriotas las
medidas “eficientistas” presentan sugerencias doctrinarias del Fondo como

condicionamientos imposibles de resistir.

En el otro extremo, la corriente popular suele adoptar actitudes de repudio a las
exigencias recesivas del Fondo, pero, dentro de un esquema de referencia que mas
bien ignora el sector externo, sin tomar conciencia de que estas exigencias tienen el
proposito de equilibrar las balanzas de pagos de los paises. O sea, rechazan la recesion
ortodoxa, pero sin formular una politica coherente del sector externo que reemplace sus

efectos equilibrantes.

Narodowski (2011), entiende que el siglo XX esta signado por esa “batalla”, pero afirma
que no hay ni vencedores ni vencidos, segun el autor, el aporte de Diamand es central
para entender este proceso trunco, pero la aparicién de nuevos actores ha complejizado
las alianzas. El concepto de desequilibrio estructural de Diamand es perfectamente
compatible con estas definiciones, pero debe ser readaptado considerando lo que es
dindmico en el postfordismo. La resolucién del ciclo requiere de un aumento de
productividad via complejizacion, la inversion exdégena no es suficiente, se requiere de
procesos enddgenos amplios y politicamente sostenidos. Aqui se halla la principal

modificacion, y desafio.

Segun Nardowski, el subdesarrollo se explica porque las actividades complejas no
logran dominar la gestion de las politicas, es decir, no se logran implementar medidas
tendientes a diversificar la matriz productiva, agregando valor a los productos y servicios

de la economia. El objetivo no es la industrializacion sino la construccién de un proceso
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politico y econdmico que les permita a los paises subdesarrollados salir de la periferia

e ir a una estructura compleja y competitiva, estable, social y espacialmente equilibrada.

También sostiene que esto sucede porque la légica mundial, la de las areas centrales
de los paises centrales, esta regida por el agotamiento del Fordismo y el desarrollo de
procesos productivos post-industriales, con sistemas organizativos flexibles, pero
relativamente mas colaborativos, que generan bienes y servicios post-industriales,
financieros y post-modernos (de alto contenido estético). En los paises periféricos —aun
en sus “centros”™ lo que predomina claramente es el trabajo taylorista,
concomitantemente, se verifica la escasa autonomia de los actores y la pobre estructura
institucional que los aglutina. En cuanto a la estrategia a seguir, segun el autor, desde
el punto de vista econémico y en linea con nuestro enfoque se debe complejizar la
produccion y aumentar la poblacién implicada en actividades complejas. Asi es posible
equilibrar la distribucién del ingreso y ampliar el consumo interno sin graves problemas

politicos internos.

El autor considera que habra que definir si actualmente es posible —con la vigente
concepcion de desarrollo endégeno®*- lograr grandes ganancias de productividad con
el expediente del aumento sostenido de la demanda, o si el proceso de inversion es
suficiente para sostener la competitividad. En este articulo defendera la hip6tesis de que
muy pocos paises —Corea y los BRICs— han sido capaces de lograrlo, en el caso de los

BRICs, con costos sociales altos.

13 En 1983, Fernando Fajnzylber en su libro “La industrializacidn trunca de América Latina”, realiza un
analisis del proceso de desarrollo latinoamericano y propone una nueva industrializacion inspirada en el
modelo coreano, donde se destaca que Corea dio un fuerte impulso al desarrollo tecnolégico endégeno
y a laformacién de recursos humanos a través de su sistema educativo y de capacitacion laboral integrada
a la politica industrial.
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Nuevamente, Narodowski (2011), como Rodrik (2005), Bresser Pererya (2007), Devlin
& Moguillansky (2009), Garcia Delgado y Ruiz del Ferrier (2013), entre otros, sefialan a
los BRICS como casos de éxito y estudio en materia de desarrollo econémico, como asi
también destacan la problematica del déficit en la balanza comercial. Es asi que las
asociaciones publico privadas vuelven a identificarse como una posible solucién para

algunas de las necesidades de financiamiento que tiene el Estado.

Estrategias de desarrollo centradas en alianzas publico-privadas

Teniendo en cuenta la estrategia de asociacién publico-privada y sus implicancias para
el desarrollo, cobra relevancia el enfoque tedrico de Rodrik (2005) y Devlin &
Moguillansky (2009): ambos trabajos destacan la necesidad de articular las politicas del

sector publico con las del privado, a fin de lograr un desarrollo econémico sostenido.

En un primer momento, Rodrik (2005), sostiene que la teoria econdmica explica por qué
los patrones de especializacion no dependen de las variables fundamentales y por qué
producir ciertos bienes probablemente detone un crecimiento econémico mas que
producir otros. Como tan a menudo en economia, ello se debe a fallas de mercado.
Rodrik, enfatizé dos en particular: un conjunto tiene que ver con fallas de coordinacion,
donde los proyectos nuevos no despegan porque requieren cuantiosas inversiones a lo
largo de las cadenas de valor ya sea vertical u horizontalmente; la otra tiene que ver con
la incertidumbre de los costos de nuevas actividades y de la incapacidad de los
concurrentes iniciales de apropiarse plenamente de los beneficios del descubrimiento
de costos. Segun el autor, en esos escenarios, la politica publica puede jugar un rol
significativo para alentar la inversion en nuevas actividades. Pero, ¢qué tipo de politica

publica?
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Rodrik entiende que se requiere de un marco institucional para las politicas industriales
y de la necesidad de combinar “el palo y la zanahoria”, entendida como la estrategia del
equilibrio entre incentivos y recompensas (Haussman & Rodrik, 2003). La competencia
y la libertad de los mercados eliminan las ganancias y rentas excesivas. Pero sin rentas,
no hay incentivos para que los empresarios se embarquen en el descubrimiento de
costos, en el proceso de identificar nuevas oportunidades de inversion, de manera
socialmente rentables. De manera que las politicas de diversificacion productiva
comprenden zanahorias de algun tipo: exenciones impositivas, créditos blandos,
subsidios a las exportaciones, infraestructura o insumos mas accesibles, acceso
preferencial a mercados, exencién de tramitaciones legales o burocraticas, y asi
sucesivamente. Algunos acarrean un costo fiscal; otros se pueden llevar a cabo sin

incurrir en un costo fiscal directo.

Pero cuando las empresas disponen de incentivos abiertos, éstos pueden llevar a
asignar recursos en actividades improductivas (si los emprendimientos no cumplen con
las expectativas). Ademas, los incentivos en si mismos no garantizan modificar la
conducta empresaria de la manera deseada. A menos que se disefile adecuadamente,
una inversion sin sentido desde el punto de vista privado no adquiere sentido
enrigueciendo la empresa con dadivas publicas. Por lo tanto, los palos son un
complemento necesario de las zanahorias. Los gobiernos deben tener la capacidad de
castigar a las empresas incumplidoras (retirando el apoyo, por ejemplo). Los mejores
esquemas de incentivos tienen un palo automatico. Los subsidios a las exportaciones,
por ejemplo, recompensan soélo a aquellas empresas que alcanzan niveles de
productividad para competir internacionalmente: para recibir el subsidio las empresas

deben demostrar que aguantan la exigencia de los mercados internacionales.

Devlin & Moguillansky (2009), sobre las estrategias nacionales de desarrollo centradas

en alianzas publico-privadas a largo plazo, sostienen que los paises en desarrollo que
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han logrado reducir sostenidamente la brecha de ingresos con los paises mas ricos del
mundo, lo hicieron con una accién proactiva del gobierno que les permita avanzar en la
transformacion productiva con una insercién internacional dindmica. Aclararon que los
mas exitosos fueron los que lograron configurar alianzas publico-privadas estables,
capaces de lograr consensos, entendimientos que apoyaran las estrategias de
transformacion productiva, orientadas a una dindmica exitosa de insercion internacional.
Se trata de asegurar que los errores se reconozcan como tales y retirar el apoyo publico
paulatinamente una vez realizado el error. Esta estrategia de dos caras que incentiva la
inversion en areas no tradicionales y se retira de los proyectos fallidos es la

caracteristica mas decisiva de las politicas industriales en el Este asiatico.

Otro ultimo aspecto que destaca Rodrik (2005), es la necesidad de combinar
independencia burocréatica con su articulacion con el sector privado. Indica que en el
modelo adecuado se trata de alcanzar una colaboracién y coordinacion estratégica entre
sector privado y publico con el objetivo de descubrir los cuellos de botella mas
significativos. BurOcratas y empresarios necesitan participar conjuntamente del proceso
de descubrimiento de oportunidades e instrumentos adecuados. El marco institucional
preciso para alcanzar este objetivo depende de las particularidades de cada pais.
Solicitar informacién sobre las intenciones de invertir del sector privado a cambio de la
remocién de obstaculos (o el otorgamiento de incentivos) puede ser un factor esencial

para determinar prioridades sectoriales.

Complementando este enfoque de asociacion entre el sector publico y el privado, estan
los trabajos de Devlin & Moguillansky (2009): los mismos son sobre las estrategias
nacionales de desarrollo y sostienen que deben estar basadas en el desarrollo de
asociaciones publico privadas a largo plazo, y en ese sentido no consideran tanto la
complejidad y la innovacién postfordista como los ejes del desarrollo, sino la

construccién de alianzas sélidas que le permitan a las empresas competir en el mercado
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internacional. A su vez, destacan la importancia de una visidn estratégica de futuro y la
colaboracion o alianza publico-privada para afrontar en forma consensuada los

problemas y definir las estrategias orientadas a solucionarlos.

Los autores observaron que la clave es organizar un proceso social representativo, en
un marco de alianzas que faciliten un esfuerzo nacional inteligente por identificar las
oportunidades que permitirian acelerar la transformacion productiva y la insercion
internacional, asi como definir las restricciones de corto, mediano y largo plazos y la
capacidad de los sectores privado y publico de eliminarlas o reducirlas para lograr asi
los objetivos establecidos, el proceso social es fundamental en este sentido: debe ser
socialmente inclusivo y representativo, apoyado al mas alto nivel politico y sin captura
del Estado por intereses particulares, al igual que sostiene Carabajal (2019). Su
modalidad de operacion debe favorecer la definicibn de diagnosticos objetivos y
empiricamente fundados, los que facilitardn la creacién de consensos sobre el
posicionamiento de la economia en el mercado internacional a 5, 10 o 15 afios plazo,
asi como los entendimientos sobre el “qué hacer” para lograr objetivos que sean

realistas, pero también ambiciosos.

Los casos mas exitosos, para el desarrollo, fueron los que contaron con alianzas
publico-privadas mas estables, capaces de lograr consensos entendimientos que
apoyaran las estrategias de transformacion productiva orientadas a una dindmica
exitosa de insercion internacional, que superaran los ciclos politicos y cuyo sector
publico tenga la capacidad adecuada como para ser un socio creible del sector privado.
Esto es, que pueda implementar con eficacia las intervenciones necesarias para

avanzar en una estrategia que sustente una acelerada transformacion productiva.

Es relevante destacar aquellos aspectos que los investigadores de CEPAL observaron

como central a la hora de implementar estas alianzas:
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Figura 2: PirAmide de Implementacion Publico Privada
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(Fuente: Devlin & Moguillansky, 2009)

A su vez, sefialan varios principios que fueron relevantes a la hora de implementar las
APP en el conjunto de casos de éxito internacional que estudiaron. A continuacion, los

detallamos:

1. La formulacién de una estrategia nacional a mediano y largo plazo orientada a
alcanzar la transformacion estructural y;

2. El papel fundamental de las alianzas publico-privadas;

3. Asegurar el liderazgo de los verdaderos ministerios y organismos encargados de
actividades y sectores en la economia real;

4. Promover una cultura de pensamiento estratégico a mediano y largo plazo;

5. Para ejecutar las estrategias es importante que en cada area o actividad
prioritaria haya uno o varios organismos dedicados plenamente a su ejecucion;

6. Cuanto mas estructurada y especifica sea la estrategia, mayor sera el desafio
de coordinacién entre ministerios y la exigencia de instrumentos mdltiples para

ese efecto;
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7. La eficacia de las politicas depende de un servicio civil no politizado y
caracterizado por el profesionalismo y la capacidad técnica;

8. La eficacia de los incentivos debe evaluarse no solo por la forma en que se
gestionan individualmente, sino también por la forma en que se articulan para
lograr un efecto sistémico;

9. La eficacia de los programas e incentivos estan intimamente vinculados a la
forma en la cual éstos estan gestionados;

10. Para que las estrategias sean eficaces, es preciso evaluar su aplicacion y su
impacto en relacion con los objetivos:

11. Las alianzas publico-privadas bien estructuradas pueden minimizar el riesgo de

que el gobierno se vea capturado por el sector privado.

Retomando los ejes de su pensamiento, los autores sefialan que pocos de los
argumentos contrarios a la politica industrial son convincentes. El Gnico realmente
contundente es que la politica industrial requiere en el Estado una capacidad de la que
quiza no dispongan inicialmente muchos gobiernos. No obstante, recomiendan a los
gobiernos crear suficiente capacidad en el Estado para esos fines, con asistencia de los
organismos multilaterales. Sostienen que la experiencia y la l6gica son suficientemente
persuasivas en el sentido de que América Latina deberia “apostar” a politicas
industriales sujetas a ciertas condiciones por lo que lo fundamental, a su juicio, no es si

América Latina deberia ejecutar una politica industrial, sino como hacerlo eficazmente.

Al respecto los autores sugieren el disefio de planes nacionales, que fueron en una
época comunes en América Latina, cayeron en desuso con la crisis de la deuda y la
pérdida de legitimidad politica de la estrategia de industrializacion mediante sustitucion
de importaciones. Unos pocos paises, como Colombia y Costa Rica, persistieron en la
labor de planificacion. Creen que en paises que distan mucho de haber alcanzado la

frontera tecnolégica, como los de América Latina, restablecer una planificacion nacional
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plurianual formal, e identificarse seriamente con ella, podria constituir un instrumento
valioso para una transformacion productiva. Los planes obligarian a adoptar una linea
de pensamiento prospectiva y constituirian un instrumento de coordinacién para el

gobierno y de responsabilidad de este en la asignacion de sus recursos.

También entienden que crear una alianza eficaz es un proceso de pruebas y errores.
Organismos multilaterales como la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), asi como bancos regionales de desarrollo, como el Banco
Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE), el Banco de Desarrollo del Caribe
(BDC) y la Corporacién Andina de Fomento (CAF) podrian respaldar la realizaciéon de
diagnoésticos de base local sobre el gobierno de las alianzas publico-privadas existentes,
asi como estudios de opciones para la creacion de alianzas, cuando estas no existen,
para aprovechar el creciente reconocimiento de la importancia regional de las alianzas

para la politica industrial, y otras politicas, y fortalecerlas.

Devlin & Moguillansky (2009), concluyen que una condicién sine qua non para una
exitosa estrategia basada en politicas industriales consiste en disponer de una
burocracia estatal sumamente profesional, capaz y motivada. También debe procurarse
que las burocracias estatales adopten una modalidad de pensamiento estratégico,
requiere un “cerebro” técnico poderoso, altamente capacitado y respetado —como el
Forfas en Irlanda, el Consejo de desarrollo econémico (EDB) en Singapur, el antiguo
Consejo de politica cientifica y tecnolégica (STPC) en Finlandia y los institutos de
investigacion patrocinados por el Gobierno de la Republica de Corea— para respaldar
un pensamiento estratégico a mas largo plazo y la elaboracion y ejecucidon de

estrategias.
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Devlin & Moguillansky (2009), entienden que en América Latina se dan situaciones de
ausencia de un “cerebro estratégico” o de atrofia de la capacidad de pensamiento
estratégico y de la influencia. En primer lugar, para tener estrategias inteligentes de
transformacion productiva debe invertirse més capital en fortalecer el disefio institucional
y la gestiobn de las alianzas publico-privadas. Segundo, paralelamente con el
fortalecimiento del disefio y la gestion de alianzas, deberia fomentarse una inversién en
gran escala tendiente a reforzar la capacidad del Estado. Este aspecto deberia tratarse
con la urgencia propia de una “emergencia nacional”’. Tercero, como un aspecto
estrechamente vinculado con los dos anteriores, los gobiernos deberian definir en forma
mas rigurosa el disefio y la administracion de las intervenciones, para que contribuyan
mas eficazmente a mejorar el sector privado y se realicen en un contexto de prudencia

que reduzca al minimo el riesgo de captura del Estado por intereses especiales.

Finalmente, los organismos multilaterales de desarrollo con sede en Washington, D.C.
deberian reconsiderar su clasico escepticismo con respecto a la politica industrial y
hacer suyo ese concepto como instrumento histéricamente valido, pragmatico, de

respaldo del proceso de equiparacion de ingresos con paises ricos.

Los que acabamos citar, son los principales antecedentes, casos y debates sobre la
tematica que hemos abordado. Hemos visto los principales trabajos sobre las politicas
publicas relativas al Puerto de Bahia Blanca, asi como los debates y estrategias sobre
el desarrollo, las necesidades que se analizan sobre la gobernanza portuaria, asi como
el rol de las asociaciones publico privadas en particular. Cabe destacar que estamos de
acuerdo con el pensamiento de estos Ultimos dos autores, quienes entienden a la
industrializacion como la estrategia exitosa de los tigres asiéticos, y a su vez suefian
con semejantes experiencias en América Latina. Ahora bien, ¢es posible construir

“tigres latinoamericanos™?, ¢ el Puerto de Bahia Blanca y su region pueden sumarse a
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esa estrategia? A continuacién, una caracterizacion del Puerto de Bahia Blanca y un

analisis de sus actores.
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Capitulo 2: Caracterizacion del Puerto de Bahia Blanca y el andlisis de sus

actores

Introduccidén

A lo largo de este capitulo realizaremos una caracterizacion del Puerto de Bahia Blanca,
asi como una identificacion de sus actores centrales, describiendo sus roles e intereses.
Algunos de las preguntas que nos hemos realizado son: ¢ Qué caracteristicas distintivas
tiene el Puerto de Bahia Blanca? ¢Cuales son los productos principales con los que
opera? ¢Qué actores son protagonistas del quehacer portuario? ¢ Cuales son los roles
e intereses de los principales actores? ¢Quién o quiénes toman las decisiones? ¢Qué
conflictos existen? ¢, Qué nivel de legitimidad tiene la Autoridad Portuaria? ¢, Cual es su

marco normativo y su vinculacion en el organigrama del Estado?

Para poder dar respuesta a esos interrogantes recurrimos a distintas fuentes de
informacién, analizamos varias publicaciones oficiales del CGPBB, principalmente su
Plan Maestro (2017), realizamos entrevistas semiestructuradas a representantes del
Estado, del tercer sector y de empresas privadas que operan en el Puerto actualmente.
A su vez, hemos recurrido al marco legal del Ente, a fin de comprender sus funciones,

atribuciones y composicion.

El Puerto de Bahia Blanca

Segun la visién portuaria elaborada por Port Consultants Rotterdam (2017), el complejo

portuario de Bahia Blanca se encuentra integrado por las zonas portuarias de Ing. White,

Puerto Galvan, Cangrejales, Puerto Rosales y la Base Naval Puerto Belgrano. Ubicadas

sobre la costa norte de la ria homoénima.
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En la vision portuaria también detallan su ambito de actuacién, que es de 2.400 km2 de
agua, y 638 hectareas de tierras, sobre las cuales 17 concesionarios y permisionarios
desarrollan sus actividades. Las mismas las realizan por medio de sus catorce muelles
operativos, y las dos mono boyas en Puerto Rosales: transitan aproximadamente 27
millones de toneladas de mercaderias al afio, o que posiciona al complejo como el

primer Puerto publico en tonelaje movido.

Por otro lado, el complejo portuario esté integrado a un entorno industrial, beneficiado
por su localizacibn en uno de los nodos estratégicos de la red de oleoductos vy
gasoductos de Argentina y por la abundante disponibilidad de electricidad. Ademas, su
ubicacion al sur de la pampa humeda y, en especial, de la provincia de Buenos Aires, le

permite atraer parte de la produccién agropecuaria y agro-industrial argentina.

Segun informa la OSC “Comercio Exterior Latinoamérica” (2018), actualmente en el
Puerto, sus terminales, estan especializadas en la carga de cereales, oleaginosos y
subproductos. Ademas, cuenta con una posta para inflamables, donde se realiza la
carga y/o descarga de combustibles, gases y subproductos petroquimicos. Por otra
parte, tiene accesos viales y ferroviarios, que facilitan la conexion con otros centros de
produccion de Argentina. Ademas de eso, se ubican areas para el almacenaje de
contenedores y carga general. Una de sus debilidades esta vinculada al abandono de
sus accesos viales y ferroviarios, que actualmente se encuentran en mal estado. En la
siguiente imagen satelital, se pueden visualizar sus principales actores privados, su
infraestructura y ubicacién geografica, con respecto a la localidad de Ingeniero White, y

al Polo Petroquimico.
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Figura 3: Panoramica del Puerto de Bahia Blanca
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Figura 4: Ubicacién del Puerto de Bahia Blanca
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Empresas que operan en el Puerto

En la imagen satelital que antecede, de Tonellotto (2017), se pueden detectar las
diferentes empresas privadas que operan en el Puerto, entre las principales se
destacan: Cargill S.A.C.I. (una corporacibn multinacional privada, con base en
Minnesota, en los Estados Unidos, especializada en cereales, subproductos, aceite,
girasol, cebada, y malta); Louis Dreyfus (empresa multinacional lider francesa que se
dedica principalmente al procesamiento y comercializacion de bienes de consumo
agricolas, petroliferos y energéticos, a su vez, posee Yy administra buques
transoceanicos); Profertil S.A. (una sociedad, por partes iguales, entre la compafia
argentina de hidrocarburos YPF S.A. y la canadiense de fertilizantes Nutrien Ltd., se
dedica a producir, almacenar y despachar urea granulada y amoniaco liquido -
fertilizantes-, via maritima y terrestre -camidn/vagon-, destinados a la exportacion y el
consumo interno); Oleaginosa Moreno Hermanos S.A. (empresa privada de origen
nacional, en 1997 la firma multinacional Glencore Grain, de capitales suizos, compro el
51% del paquete accionario, la firma esta especializada en cereal, en particular, produce

aceite).

Respecto a las empresas radicadas en el Polo Petroquimico de Bahia Blanca, una

investigadora reconocida sostiene que:

El capital no ha instrumentado politicas sustentables, basicamente, porque hay una relacién
inversa entre la sustentabilidad socioambiental y su rentabilidad a corto plazo. En cambio, ha
optado por administrar el incremento de los costos asociados a las demandas de los movimientos

sociales y, bajo estas circunstancias, debe ser comprendido el funcionamiento del dispositivo de

la RSE. (Heredia Chaz, 2014: 67)
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Segun la autora, el choque de fuerzas que se produce hace posible pensar y construir
nuevos modos de vida en que se establezcan relaciones diferentes entre industria y

sociedad.

Un lugar estratégico

Por otro lado, este choque de fuerzas que se produce en el espacio donde se asientan
y operan estas diferentes empresas, en muchos casos extranjeras, constituye un
recurso estratégico, ¢ qué le otorga al Puerto ese caracter? El Puerto de Bahia Blanca,
debido su rol de nodo logistico y posicionamiento estratégico, constituye una fuente de
insumos para la protecciéon y desarrollo de un pais, por lo que se convierte en un

elemento clave de la politica de defensa nacional y de desarrollo econémico.

De alli que la gran mayoria de las naciones, dispongan de politicas publicas (sobre la
produccion, empleo, precios, regalias, ambiente, utilidades, etc.) e instrumentos
(empresas publicas o asociaciones estratégicas) que tiendan a proteger y hacer un uso
racional de tales fuentes de soberania, en este caso, el ente publico es el CGPBB, por
su intermedio se ejecuta una politica publica, la de la gestion y administracion del Puerto.
Estos recursos, como es el caso del Puerto, son objeto de fuertes tensiones entre los
diversos actores involucrados en toda la cadena que va desde la intangibilidad de los
bienes naturales locales hasta la comercializacion a modo de commaodities en lugares
remotos: cadena que incluye a las naciones titulares del bien, los gobiernos
representativos, las empresas operadoras, las agencias de financiamiento, las
organizaciones internacionales y las ONG y demas lobistas, entre otros, que a su vez,
sufre tensiones dada la progresiva reduccion en el acceso a tales recursos, los altos
costos que su explotacion insume, el impacto del cambio climatico a raiz de su
explotacion y el aumento poblacional y los deseos de confort que incrementan la

demandan de manera sostenida.
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Origen, actores, aspectos legales y caracterizacion del CGPBB

El Puerto de Bahia Blanca fue el primero en incorporar un ente de gestion con una forma
juridica que posibilité la asociacion publico-privada, fue el primer puerto auténomo de la
Republica Argentina. Asi fue que, segun lo determinado, el 1° de septiembre de 1993,
la provincia de Buenos Aires creé por medio de la ley N° 11.414, el Consorcio de Gestién

del Puerto de Bahia Blanca, entidad de derecho publico no estatal.

Este 6rgano esta compuesto por nueve representantes integrado por el sector publico y
privado, involucrados en la actividad portuaria. Su presidencia es ejercida por un
miembro del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, a quien lo acompafian un
delegado por la Municipalidad de Bahia Blanca, dos por las asociaciones sindicales del
Puerto de Bahia Blanca (el Sindicato de Obreros Maritimos Unidos —SOMU- es el mas
relevante, debido a su representacién) y, uno por las empresas prestatarias de servicios
y uno por los concesionarios y permisionarios. Los armadores y agencias maritimas, los
productores primarios de mercaderias y los sectores comerciantes también suman un
representante cada uno. Esta conformacion evidencié un traspaso parcial de poder al
sector privado, sus representantes ahora integran el érgano decisor junto con la
Provincia y el Municipio. Al respecto, ya hemos citado a Carbone e Irisarri (2015),
quienes entienden que la desigualdad fue un eje transversal que recorri6 todo el proceso
de creacién y desarrollo del CGPBB, debido a que unos sectores fueron incluidos y otros
no, en base a criterios de acceso y permanencia que no estan estipulados por ley pero

gue se resuelven en la practica, generando conflictos entre los distintos actores sociales.
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Figura 5: Directorio del CGPBB

Conformacion del Directorio
del CGPBB seguin Sector

W Sector Publico M Tercer Sector Sector Privado

(Fuente: gréfico de elaboracién propia, 2020)

A pesar de tratarse de un Ente Gubernamental, debido a estar bajo el paraguas
normativo del derecho publico, en el grafico que antecede, sobre la conformacion del
Directorio del CGPBB, puede constatarse un mayor poder de decision del sector privado
(56 %), en relacion al sector publico (22 %) y gremial (22%). En caso de que alguna

votacion termine empatada, el presidente del ente cuenta con doble voto.
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Figura 6: Mapa de actores del Puerto de Bahia Blanca

Mapa de actores claves del Puerto de Bahia Blanca: roles, vinculos e intereses

(Estado de situacidn al 2019. Ver referencia del mapa de actores a continuacion)
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Figura 7: Referencias del Mapa de actores del Puerto de Bahia Blanca

Relaciones

Relacion unidireccional

Relacién bidireccional

Relacién fuerte unidireccional

Relacién fuerte bidireccional

Relacién de oposicion o conflictiva
Relacion débil

Relacién potencial

Referencias del Mapa de Actores

SECTOR PUBLICO

Nac: Gobiemo Nacional Ministerio de Transporte. Direccion Nacional de Puertos.

Prov: Gobiemo de la Provinda de Buenos Aires, Ministro de Produccion, Gencia e Innovacion Tecnoldgica.
0— Subsecretaria de Asuntos Portuarios. Presidente del (GPBE.

Mun: Municipalided de Bahia Blanca.

Gob. Loc. Reg: Gobiemos locales dela region de influencia.

CGPBB: (onsarcio de Gestidn del Puerto de Bahia Blanca.

SECTORPRIVADO

Inst. Finan$ $$: Instituciones financieras. Ej.: CAF.

A. Ganad y Agric.: Awdiacidn Ganaderos y Agricultores.
E. Serv. Port: Empresas de Servicios Portuarios.

Conc i ios Port: (oncesionarios y Permisionarios Portuarios.
0——- Agencias: Armadores y Agencias Maritimas.
Productores Primarios: Productores primarios demercaderias.

Comerciantes: Sectores que ¢ ializan mercaderias —mercado intemo y extemo-
Clientes Ext: (lientes Eternos — Paises y empresas importadoras-

Clientes Int.: Clentes internos — empleados del (GPRB-

Puertos Patagénicos

TERCER SECTOR
SOMU: Asaciadones Sindicales - Sindicato Obreros Maritimos Unidos y Sindicato Personal Dragado y Bakzemiento,

AC Cluster A: (ister Alimentario Puerto Bahia Blanca.
Bahienses: (amanidad Bahiense.

Whitenses: Gomunidad Whitense .
CPAW: (imara dePescadores Artesanales de White.
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Andlisis del Mapa de Actores'* del Puerto de Bahia Blanca: 2019

El MAC no solo consiste en sacar un listado de posibles actores de un territorio, sino conocer
sus acciones y los objetivos del por qué estan en el territorio y sus perspectivas en un futuro
inmediato (Ceballos, M. 2004). Por eso, los actores y relaciones expresadas en este mapa
son fruto de las investigaciones realizadas a lo largo de este trabajo de tesis, cuyas
fundamentaciones podran encontrar en los distintos capitulos del trabajo. ElI mismo,

representa un estado de situacion del afio 2019.

En el centro del mapa se encuentra el CGPBB representado con un triangulo debido a que, si
bien opera de forma similar a una empresa privada, es un ente publico no estatal, sus
atribuciones son delegadas por el Gobierno, debido a que el estuario que administra es de
dominio publico. El mapa se ordena en funcion de este organismo debido a que es la autoridad
portuaria y quien representa al Puerto de Bahia Blanca, como el principal resultado de la
politica publica nacional y provincial, ejecutada desde los noventa y reafirmada a lo largo del
tiempo hasta la actualidad. Hemos ido identificando distintas relaciones entre los actores que
son protagonistas del quehacer portuario, en las referencias del mapa podra encontrar el

significado de cada una de los vinculos sefialados.

A continuacién procederemos a explicar el mapa de actores por medio de un escrito
descriptivo sobre las tres grandes clasificaciones organizacionales existentes: sector publico,
representado en el CGPBB, la Municipalidad de Bahia Blanca, el Gobierno Nacional y
Provincia sector publico, que refiere a las organizaciones que nacen por medio de la
implementacion de politicas publicas y representan al Estado en la gestion portuaria; el sector

privado, que como pudimos observar en la conformacién del Directorio del CGPBB,

14Seglin Tapella (2007) el mapeo de actores claves (MAC) supone el uso de esquemas para representar la realidad
social en que estamos inmersos, comprenderla en su extensién mas compleja posible y establecer estrategias de
cambio para la realidad asi comprendida (Gutiérrez, 2007).
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representa un 56% del poder decisional en el organismo, quienes realizan las inversiones y
operan diariamente el recurso; y tercer sector, que nuclea a las organizaciones de la sociedad

civil vinculadas al Puerto.

En cuanto a la relacién con el Estado, segun los funcionarios entrevistados, hay unanimidad
de criterio en torno a que la mejor politica publica que ha generado el Estado es que el Puerto
esté en manos de CGPBB, es decir, que se haya otorgado a los privados un gran poder de
decision y gestion. Esa fue y es una decisién de politica publica. También existe un consenso
en cuanto a la deuda social que se generé y existe en la actualidad, si bien se observan
algunos cambios al respecto. En palabras de Noceti e Irisarri (2016) en los ultimos diez afios
se observa que ciertos sectores del propio Municipio comienzan a tomar otra posicion, y
paulatinamente buscan ejecutar medidas tendientes a recuperar lo perdido, ejemplo de esto
es la Reserva costera municipal cuyo fin es que la poblacién pueda acceder a la costa del
estuario, y la continua actuacion de los Museos Ferrowhite y Museo del Puerto. Finalmente,
el cambio de tolerancia en torno a los riesgos ambientales que se observa en la poblacion
ante la llegada de mas buques regasificadores o una planta de potasio, genera un momento
anico en el que las diversas demandas logran unidad e incluso fortalecen a este sector del
Municipio de Bahia Blanca y revitaliza el reclamo por la maritimidad expropiada. En términos
de desarrollo local, empleo y crecimiento, esa pérdida es muy significativa, considerando las
conclusiones de los trabajos de tres investigadores en la tematica, en las siguientes palabras

puede entenderse su impacto:

En cuanto a la generacion y el crecimiento de empleo,...los resultados demuestran que las localidades
turisticas presentan un mayor incremento de actividad, en el andlisis de la evolucién del destino se puede
observar que a medida que se consolidan disminuye su tasa de funcion turistica. Ello implica una dindmica

evolutiva en la que, a pesar de que el turismo sea una actividad que genera crecimiento a partir de un

determinado momento aparecen otras actividades que contribuyen a su desarrollo. (Beier, Clavé, &

Vigier; 2021: 125).
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En cuanto a la relacion del Ente y la Provincia, el Plan Maestro del Puerto (2017) la sefiala
como una de sus debilidades, marcando un bajo nivel de comunicacién y cooperacién entre
el CGPBB y el Gobierno Provincial, quien paraddjicamente es quien tiene la tutela del Puerto
como recurso estratégico, parecen haber dejado completamente en los privados la gestion

del Puerto.

Por momentos, existe una vinculacion muy débil con el Gobierno Provincial, los diferentes
presidentes manifestaron que sus gestiones fueron principalmente fruto de su propia impronta,

sin una gran regulacién o control por parte del area provincial de puertos.

A su vez, en el mapa, hemos destacado la posibilidad de una nueva vinculacion entre el
CGPBB y el Gobierno Provincial. Son reiterados los estudios especializados*® en puertos que
sefalan la necesidad de una nueva gobernanza portuaria, y ese nuevo rol, exige vincular los
planes del Puerto a los de la Provincia, la Regién y el Pais. Eso, podria tener grandes
consecuencias, sobre todo, en el desarrollo de rutas y la mejora de los sistemas logisticos en

general.

En lo que respecta a las empresas que operan en el Puerto, consideran que tiene reglas claras
y previsibles, segun los entrevistados, esa fue la causa principal de la radicacién de
inversiones y el crecimiento del CGPBB, el aumento de su infraestructura desde la autonomia,
es una clara evidencia de eso (como, por ejemplo: Profertil, Cargill, Petrobras, y Dow
Chemical, Solvay-Indupa, y Mega). A su vez, es importante destacar que tienen una

representacion mayoritaria en la mesa directiva del CGPBB.

En lo que respecta al tercer sector, existe una relacién conflictiva entre el CGPBB vy la

comunidad Whitense'®. Segln declararon varias fuentes entrevistadas, en algunos casos, que

15 CEPAL, 2017.

16 Ingeniero White es una localidad y Puerto de la Provincia de Buenos Aires, Argentina, cuenta con una poblacién
de 10.486 hab. (2001). Se encuentra ubicada en el partido de Bahia Blanca, a 10 kild6metros de la ciudad de Bahia
Blanca, con la que se encuentra conurbada en el denominado Gran Bahia Blanca. El Puerto de la localidad es uno
de los principales de ultramar de la Argentina, y el movimiento econdmico alrededor de él fue el factor mas
importante en el crecimiento de la ciudad de Bahia Blanca. (Whikipedia, 2021)
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viven actualmente en la localidad de Ingeniero White -dénde funciona el Puerto- o trabajaron
anteriormente en la Ex Junta Nacional de Granaos, por ejemplo, sostienen que el desarrollo
portuario no fue inclusivo, sino que tendié a reducir las fuentes de empleo y que durante todos
estos afios el crecimiento econémico no se vio reflejado en White ni en sus habitantes. Segun
Arrechea (2019), ex agente de la Junta Nacional de granos, “actualmente los que obtienen
ganancias en el Puerto son las grandes multinacionales. White no es lo que era antes, podes
verlo en sus calles, y la cantidad de comercios que cerraron y nunca volvieron a abrir. Por otra
parte, la cantidad de empleos se redujo muchisimo”. A continuacion, pueden visualizar una
fotografia actual que muestra el estado de abandono de la Localidad, de fondo, algunos silos
radicados en el Puerto. La situacién es general, al recorrer la localidad, puede observarse un

paisaje urbano similar, en la mayoria de sus calles, bajo un mismo patrén.
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Figura 8: Calle de la Localidad de Ing. White

(Fuente: foto propia - tomada en Ing. White en febrero de 2020)

Segun la investigadora independiente Giovis (2019), quien realiz6 un documental*’ sobre Ing.
White, localidad de donde es oriunda, se trata de un pueblo que estadn matando, afirma que el
trabajo recorre la historia de la localidad y sus transformaciones: las luchas obreras, el

desembarco de las multinacionales, la destruccién del ferrocarril, los desastres ecoldgicos.

17 El documental se encuentra disponible en: www.youtube.com/watch?v=713UmOhUA6k
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Figura 9: Contaminacion del aire en el Puerto de Bahia Blanca

(Fuente: foto de ANRed, 2020)

En palabras de la autora: Los whitenses teniamos el mar a orillas de nuestras casas, el pueblo
entero olia a mar. Era un pueblo de ferroviarios, portuarios, trabajadores de la Junta Nacional
de Granos, de YPF. De ese pueblo ya no queda nada. Hay, alli, un polo petroquimico y la
pregunta: ¢puede instalarse un polo petroquimico en un lugar donde vive un pueblo y a
escasos kilometros de una ciudad? A su vez, destaca que tenian 3500 personas que

trabajaban de la pesca y hoy estan desempleadas.

En ese sentido, el documental es coherente con los dichos de varios entrevistados —ex
marineros y ex operarios de la Ex Junta Nacional de Granos- quienes reclaman el cierre de
muchas actividades, tanto en la localidad como en el Puerto: bodegones, cantinas, empresas
dedicadas a la pesca. A su vez, entienden que existe una concentracion de la riqueza en las

empresas privadas, que no cuentan con grandes aportes en términos de empleo genuino para
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White o Bahia Blanca. En cuanto a la generacion de puestos de trabajo, los 7500 puestos
directos comunicados en el plan estratégico del Puerto, representan el 7% de la poblacion

que trabaja y busca trabajo en el partido de Bahia Blanca.

En lo que respecta a la comunidad bahiense, ubicada en las proximidades del estuario, a 10
km aproximadamente, en la ciudad de Bahia Blanca, principal centro comercial y urbano de
la zona, el Puerto no es percibido como algo propio, de hecho, mucha gente jamas fue a
visitarlo!®. Desde hace varios afios se ha ido generando, desde el Gobierno Municipal de
Bahia Blanca, conciencia de la integracion que deberia existir entre la Ciudad de Bahia Blanca
y el Puerto, esas politicas estan resumidas en el slogan: “Bahia Blanca, Ciudad Puerto”, en
particular, este Programa fue una de las acciones llevadas a cabo durante la gestién del
entonces Presidente del CGPBB Hugo Borelli. Si bien, ese programa representa un gran
avance, entendemos la relacion existente como débil, y a su vez, como potencial, debido a
las politicas que se estan ejecutando, particularmente, se incrementé la ejecucion de obras
en ambos periodos, en particular en las presidencias de: Jorge Otharan, Hugo Borelli y Miguel

Donadio (neodesarrollista y neoliberal tardio).

En la fotografia que detallamos a continuacién se puede observar un nuevo sector para
ejercicios, que actualmente forma parte del paseo portuario. Se trata de un sector dentro del
Puerto, donde la gente suele ir en momentos de ocio. A su vez, en el Puerto organizan
distintos eventos masivos, gastronémicos y artisticos, como la fiesta nacional del camarén y
el langostino, que se realiza durante semana santa, se trata de una celebracion tradicional

gue nuclea afio tras afo a whitenses y bahienses.

18 «_.Una de las cosas que siempre digo es que un porcentaje alto de la poblacién de Bahia Blanca no tiene idea

que esta a solo 10 kildbmetros del mar, sin la necesidad de ir a lugares como Monte Hermoso. Dentro de esa
realidad, el estuario es un lugar con caracteristicas muy particulares y practicamente tnico en el mundo” (Perillo,
2017).
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Figura 10: Plaza de la Salud en el Puerto de Bahia Blanca

(Fuente: foto propia — tomada en el Puerto en febrero de 2020)

Mas allA de estas obras, los datos reflejan que el territorio fue atractivo para las
multinacionales y que no logré cumplir con los objetivos propuestos en cuanto a los
auspiciados beneficios sociales. Segun Heredia Chaz (2018: 519), es posible afirmar que,
bajo la narrativa utdpica del desarrollo, las corporaciones transnacionales han consolidado su
desarrollo en este lugar del mundo, mientras que las promesas acerca de los beneficios
sociales que traerian las grandes inversiones para la ciudad no sélo contindan incumplidas,

sino que ademas se ha avanzado de forma sensible en sentido contrario a su concrecion.

Reafirman esa perspectiva “Barbero & Noceti” (2017, p.13), quienes entienden que la realidad
muestra actores heterogéneos, competitividad por el uso, demandas sociales crecientes,

reconocimiento de la necesidad de lograr un desarrollo sustentable, que reduzca los
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desequilibrios y favorezca la inclusion lo que refuerza la necesidad y la complejidad de disefiar
e instrumentar formas alternativas de hacer politica a partir de nuevos paradigmas de
intervencion, mas participativos, a su vez destacan la importancia de generar un clima de

confianza para esta articulacion.

A su vez, Noceti e Irisarri (2016) sefialan que las politicas extractivistas en relacion a la
naturaleza son una constante en el contexto neoliberal instaurado desde los afios 90 en
nuestro pais, que los espacios de uso comun no son ajenos a esta tendencia, y que de alli se
observa la necesidad de legislar para expropiar. Normatizar para alienar. El tan ansiado
progreso de la region, la tercera fundacién de Bahia Blanca, no se vio plasmada en el
desarrollo del mercado laboral local, en cambio si se observa de forma continua la inmensa
ganancia que a las empresas multinacionales les refiere estar instaladas en el estuario local.

La ciudadania perdi6é su costa y su mar, en pos de ganancias que se extranjerizan.

Figura 11: Balneario Galvan 1970

(Fuente: Noceti e Irisarri, 2016)
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Por otro lado, en lo que respecta la sociedad civil, una nueva organizacion vinculada al Plan
Maestro del Puerto (mas conocida como la visidn portuaria), en tanto que busca que se
convierta en un Puerto de alimentos, es el Cluster Alimentario, en adelante CAPBB, se trata
de una asociacion civil sin fines de lucro, que prevé la participacion de empresas productoras
de bienes y servicios que componen las distintas cadenas productivas regionales, empresas
de desarrollo tecnolégico e instituciones de formacion y capacitacion. El objetivo del Claster
es la creacibn de sinergias colaborativas que aumenten la competitividad de las
organizaciones dedicadas al rubro en la region. A continuacion, ofrecemos un grafico
elaborado por el CAPBB ddnde se explicitan varios aspectos relevantes: la zona de influencia,
los productos y cultivos, las comunicaciones. El Cluster adquiere relevancia en funcion de los

objetivos portuarios de convertirse en un Puerto de alimentos.

Figura 12: Bienes y Zona de influencia del CAPBB

(Fuente: Grafico elaborado por CAPBB; 2019)
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En dltimo lugar, en lo que respecta a las organizaciones de la sociedad civil, podemos
entender una relacion con algunos aspectos a mejorar de los sindicatos (Sindicato Obreros
Maritimos Unidos —SOMU- y Sindicato Personal Dragado y Balizamiento) con el Gobierno

Nacional y Provincial, la misma es extensiva a las empresas privadas que operan en el Puerto.

Durante el macrismo, en el afio 2016, la justicia intervino el SOMU debido a una presunta
extorsion impulsada por empresarios navieros y otros dirigentes sindicales. Por otra parte,
algunas empresas han manifestado que los gremios toman medidas excesivas en cuanto a
las condiciones de contratacion de personal y la exigencia de nuevos beneficios para permitir
la operatoria normal en el Puerto. Este conflicto es relevante ya que podria afectar la

operatoria, y como consecuencia la facturacién de las empresas y el CGPBB.

Otro actor que se sumé a la conflictividad con el Gobierno es la Camara de Pescadores
Artesanales de White, cuando su presidente, Defilippis, declaraba en el 2009: “...Pasé lo que
desde hace un afio venimos advirtiendo que iba a pasar, por falta de responsabilidad de los
gobiernos provincial y nacional y por la falta de profesionalismo de las fuerzas de

seguridad...”. Segun la Revista Digital Puerto (revistapuerto.com.ar, 2009), desde ese
entonces los pescadores de Ingeniero White no tienen trabajo porque, debido a la
contaminacién, los crustaceos y peces no son aptos para el consumo humano. Desde
entonces reclaman a las autoridades nacionales y provinciales una solucion: reconversion de
la flota para poder salir de la zona contaminada; indemnizacién para los pescadores de mayor

edad que dejaran la actividad; sanciones para quienes contaminan y tratamiento obligatorio

de los efluentes.

En términos generales el CGPBB tiene muy buena reputacion en lo financiero, al punto de
haber logrado calificar como sujeto de crédito ante organismos trasnacionales, como fue el
caso de la CAF, sin aval alguno del Gobierno. A su vez, el Puerto esta calificado como de

primera linea a nivel mundial, y compite con otros situados en paises desarrollados. También
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se encuentra asegurado por una compafiia britnica, el TT Club - International transport &
logistics insurance, en cuarenta millones de délares. Todas cuestiones relativas a la confianza

que existe en la administracion del Ente.

Sintesis

El Puerto de Bahia Blanca cuenta con un posicionamiento estratégico a nivel regional de
relevancia, es el puerto natural de una considerable regién productiva de la Argentina, debido
a la cantidad de cultivos que produce, por su intermedio se despacha el 21 % de los granos
de la Argentina, aproximadamente, entre los mas relevantes que comercializa estan: la soja,
el maiz y el trigo. Dentro de la Argentina, el Puerto de Bahia Blanca se constituiria como el

Puerto natural de Vaca Muerta, cuyas operaciones podrian hasta cuadruplicar su operatoria.

El mismo cuenta con una muy buena reputacion en términos financieros, tanto a nivel local,
como internacional. Al punto que fue sujeto de crédito de la CAF, en el afio 2012, y fue
asegurado por una compafia britanica, el TT Club - International transport & logistics

insurance, en cuarenta millones de délares.

En lo que respecta a su vinculacién con la sociedad civil, tanto el puerto como el Gobierno,
tienen una deuda, en el sentido de poder constituir estrategias que integren al puerto con un

desarrollo arménico de la region.

Ademas, durante el periodo 2003-2019, por lo menos, se observa un distanciamiento entre el
CGPBB y las oficinas estatales relativas a los asuntos portuarios, tanto a nivel nacional, como
provincial, dato registrado en el Plan Maestro (2017) y relevado de las entrevistas realizadas.
Desde el afio 2003, el CGPBB ha tomado un nuevo e incipiente rol en la colaboracién al

desarrollo de la localidad de Ing. White y sus vecinos, que representé algunos beneficios para
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la ciudadania, se han invertido mas de 500 millones de pesos, en distintas obras que se

detallaran en el capitulo cinco de la presente tesis.

Retomando la cuestién anteriormente sefialada sobre el desarrollo, el Puerto de Bahia Blanca
no esta integrado a un plan nacional ni regional, debido a que no existe en la Argentina, seguin
sostienen Devlin & Moguillansky (2009), y asi lo entienden desde el propio ente actualmente.
Tampoco a politicas publicas consensuadas con el Estado, excepto la propia existencia del
CGPBB. Si bien, la creacion del Claster Alimentario (en el afio 2019) representa un buen e
incipiente comienzo en la direccion de constituir sinergias colaborativas de desarrollo regional,
es importante sefialar que cuatro de las principales empresas que operan en el Puerto son de
capitales extranjeros mayoritariamente, excepto Profertil SA, que es mitad argentina, mitad
canadiense. Sumado a eso, el Directorio del CGPBB cuenta con una representacion del 22%
para el tercer sector, 22% para el Gobierno, y un 56 % para los privados, actores mayoritarios.
Algunos de los datos anteriormente expuestos (sobre todo, la falta de alineaciéon a un plan de

desarrollo nacional) hace poco viable la gestion estratégica del estuario por parte del Estado.

A la hora de evaluar posibles politicas publicas, sobre todo de reduccién arancelaria, es
importantes considerar que un gran porcentaje de la operatoria del puerto es de tipo cautiva,
en el sentido que las distancias existentes con los exportadores, facilitan su eleccién por sobre
otros puertos. Este dato es relevante para analizar presuntas politicas de eficiencia portuaria.
Si bien existe competencia, tanto Donadio (2020) como de Mendong¢a (2020) sefialan la

existencia de un importante mercado cautivo.

En lo que respecta a la region, del analisis de la conformacién del CGPBB, puede entenderse

que su institucionalidad y legitimidad en la zona es baja, dato que también fue ratificado por

las entrevistas realizadas a funcionarios actuales y pasados del Ente.

72



Capitulo 3: Politicas Publicas en torno al Puerto de Bahia Blanca durante el

neodesarrollismo y al neoliberalismo tardio en Argentina

Ya realizada una caracterizacidon del Puerto, y sus principales actores, con el fin de reflexionar
sobre el cambio epocal en Argentina y Bahia Blanca particularmente, nos hemos propuesto a
lo largo de este capitulo detectar de qué manera se reflejaron cambios en la gestidon del Puerto
durante los dos modelos, definiendo y contextualizando cada uno de ellos, el
neodesarrollismo, y el neoliberalismo tardio, vinculados a los gobiernos de Néstor y Cristina
Kirchner (2003-2015) y Mauricio Macri (2015-2019) respectivamente. Asi como también,
identificar las principales consecuencias de ambos gobiernos en las politicas publicas que
implicaron al Puerto de Bahia Blanca. ¢Existieron cambios significativos en la gestion del
CGPBB durante el cambio epocal? ¢ Esos cambios estuvieron alineados a esas dos grandes
modelos? ¢, En qué medida? ¢ Cudl fue la politica portuaria de Argentina y del CGPBB durante

el periodo denominado neodesarrollismo y neoliberalismo tardio?

Garcia Delgado entiende por “neodesarrollismo” a una nueva estrategia de gestion econémica

y politica del desarrollo a nivel nacional: un modelo productivo-inclusivo:

A nivel nacional,...un modelo de acumulacién cuyas prioridades centrales fueron la inclusién social, el
fortalecimiento de la soberania nacional y el protagonismo del Estado como principal agente de
transformacion. A nivel regional, por el viraje hacia un enfoque de integracibon méas auténomo con
aumentos de los intercambios comerciales de los paises de la region y orientado a la configuracion de un
bloque. Y a nivel global, por el cambio del modelo de globalizacion unipolar imperante en las Ultimas

décadas, por el multipolar, de bloques econdmico competitivos, de un poder mas difuso, ya sin la anterior

hegemonia (Garcia Delgado, 2015; 66).

Una nueva concepcién, que, manteniendo al mercado como un actor central de la economia,
asigna al Estado Nacional un rol relevante en cuanto a la gestion de algunos indicadores como
la inclusién social, la industrializacion, el crecimiento, los derechos humanos, y en la definicién

de recursos y alianzas estratégicas. Este tipo de estrategia las adjudica al Kirchnerismo.
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En cambio, al hablar de “neoliberalismo tardio” el autor se refiere al regreso a las formulas de
la ortodoxia convencional, aquellas que apuntan a la apertura del comercio internacional, el
achicamiento del Estado, la eficiencia (el respeto a los lineamientos del Consenso de
Washington). Esta etapa la identifica con el triunfo electoral del Macrismo, en palabras del

autor:

Aunque con algunas reformulaciones, se percibe en estos quince meses de gestion que el componente
liberal (0 mas precisamente, neoliberal) caracteriza el rumbo macroeconémico del macrismo. Asi, se
promueve ampliar los mecanismos de mercado, restringiendo la participacion estatal, en diferentes
actividades y sectores de la economia. Ello se ve, especialmente, en el mercado laboral, donde el objetivo
apunta a reducir los costos salariales y, con ello, potenciar la acumulacién capitalista...Finalmente, la
tercera dimension analizada se refiere a la gran cantidad de CEQ’s y dirigentes empresariales que se han
incorporado en puestos de conduccion estatal. Creemos que esto es una verdadera novedad en la historia

politica de nuestro pais, y que puede conceptualizarse como el surgimiento de un nuevo tipo de elitismo

politico, el empresarial...” Garcia Delgado (2017; 200)

El analisis que hemos propuesto en este capitulo se centrd en describir en qué consisten esas
dos estrategias, y analizar si esos lineamientos se manifestaron en las politicas desarrolladas
en el Puerto de Bahia Blanca. El mismo lo realizamos teniendo como principal marco
conceptual los textos de Bresser (2007), el del Garcia Delgado y Ruiz del Ferrier (2013) y

Garcia Delgado (2017).

Del neoliberalismo a un neodesarrollismo

A partir de la década de 1970, las transformaciones provocadas por la implementacion de
politicas neoliberales en la Argentina, instalaron nuevas problematicas como el aumento de
las desigualdades sociales, la precariedad laboral y la desocupaciéon masiva, y modificaron
las bases de su estructura social. La crisis del 2001 fue el reflejo de los aspectos negativos
de ese proceso, el pais entré en default, hubo una enorme crisis de representacién politica y

descreimiento en las instituciones publicas y de la politica en general: “que se vayan todos”.
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Como sefal6 Garcia Delgado (2017: 66), la crisis hegemonica del neoliberalismo se evidencio
en los derrumbes financieros desde la segunda mitad de los 90 (desde el Tequila hasta Enron)
y en la implosion de la légica de especulacion financiera, que demostré que se necesitaba al
Estado para regular la economia, como asi también algunas regulaciones internacionales. En
segundo lugar, se puso también en evidencia a partir de los atentados a las Torres Gemelas
de Nueva York y la securitizacion de la agenda global. Ademas, se acentud el cuestionamiento
del rol de los organismos multilaterales en la medida en que, con su accionar y
condicionamientos, muchas veces habian ayudado a profundizar las crisis (con, por ejemplo,
recetas pro ciclicas) y a diluir los restos de soberania de las naciones, mas que a cumplir su
papel de prestamistas de Ultima instancia. En el afio 2005 se dio la negativa de los presidentes
del MERCOSUR a la propuesta del ALCA, con su reemplazo por otra nueva, la creacion de
UNASUR, con la cual el comercio interregional crecié un 147 %. De esa manera se paso de
un esquema de comercio liderado por los paises del centro, a otro donde la periferia, tenia

mas protagonismo.

Es importante destacar que esta crisis se dio en el contexto del surgimiento de nuevos actores
y poderes econémicos como los BRICS, y el G-20. Se produjo el pasaje paulatino del poder
global del Atlantico hacia el Pacifico (China, Asia). De una globalizacién unipolar hacia una
multipolar, como destaca Garcia Delgado (2015), se dio un viraje hacia un enfoque de
integracidon mas autbnomo con aumentos de los intercambios comerciales de los paises de la
region y orientado a la configuracion de un bloque, como el Mercosur. Y a nivel global, un
mundo multipolar, de bloques econdmico competitivos, de un poder mas difuso, ya sin la

anterior hegemonia unipolar.

En ese marco nacional y regional, se da la asuncion de Néstor Kirchner, quien gana la eleccion
con muy baja legitimidad, ante la renuncia de Carlos Menem ante la eminente segunda vuelta.
En la primera apertura de la asamblea legislativa, el entonces Presidente electo Néstor

Kirchner (2003) dijo: “...En nuestro proyecto ubicamos en un lugar central la idea de
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reconstruir un capitalismo nacional que genere las alternativas que permitan reinstalar la
movilidad social ascendente. No se trata de cerrarse al mundo. No es un problema de
nacionalismo ultramontano, sino de inteligencia, observaciéon y compromiso con la Nacion.
Basta ver como los paises mas desarrollados protegen a sus productores, a sus industrias y

a sus trabajadores...”

Coloc6 como eje central de su politica al Estado y hablé de una necesidad de reconstruirlo.
Ademas, sefial6 la idea de un capitalismo nacional frente a uno global, que regula, controla,
protege (socialismo del siglo XXI*°) y que tiene como objeto colocarse como el promotor de la
movilidad social ascendente, concepto que se habia perdido en el neoliberalismo. Asi el
Estado no solo interviene en cuestiones econdmicas sino en lo social también. Eligié el
concepto de capitalismo para sefalar que este sigue siendo el modelo elegido, pero frente a
uno internacional, propuso uno nacional, con modificaciones: fomento del mercado interno,
cuidado del empleo, favorecer la productividad, un tipo de cambio bajo que de competitividad
a nuestros productos. Asignando al estado un rol central en el manejo de las variables
econdémicas. Como los paises mas desarrollados, el entonces Presidente Kirchner, hizo
mencion a la necesidad de una reconstruccion del Estado, en la cual tuviera un rol mas

protagdnico con respecto al mercado y al nuevo escenario global multipolar.

Este retorno al desarrollo puso énfasis en lo productivo, en la perspectiva ética que incorporo
en el discurso y en la gestion de cuestiones como: la equidad, la justicia, y la distribucién del
ingreso. Como sostiene Garcia Delgado (2017), en cuanto a la globalizacion y a la soberania,
se abrio el desafio de una insercion internacional distinta a la neoliberal, orientada al

crecimiento econdémico con empleo de calidad e integracion social, que rechace el argumento

19 Como sostiene Romo (2008), El socialismo del siglo XXI ha sido el término usado para definir la ideologia de gobiernos y
movimientos politicos progresistas que han gobernando una buena parte de América Latina durante los primeros quice afos
del siglo XXI. Segun la autora se identifican con un proyecto en construccién, que es un planteamiento de la izquierda
renovada, la busqueda de un camino para salir de una realidad de gran desigualdad. El socialismo del siglo XXI, o nueva
izquierda, se denomina asi también por la necesidad de tomar distancias con el socialismo del siglo XIX o con los
planteamientos de la izquierda en los siglos anteriores.
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que esgrime que la fragmentacion, la precarizacion y el debilitamiento de las autonomias de

los Estados nacionales como sacrificios necesarios del presente para el desarrollo en el futuro.

En palabras de Bresser-Pereira (2007), el nuevo desarrollismo es un tercer discurso que se
ubica entre el nacional desarrollismo® y el de la ortodoxia convencional. Este nuevo discurso
se diferencidé del imperialista globalista que mantuvo la derecha en América Latina, que
respondié a los intereses de los Paises centrales de neutralizar el desarrollo en los de

industrializacion tardia.

Esta nueva estrategia desarrollista, ve a la globalizacion como una ardua competencia entre
Estados nacionales a través de sus empresas. Donde es fundamental fortalecer al Estado,
que es quien debe brindar el marco a las empresas para poder competir internacionalmente,
colaborando en la comercializacién y promocion, sefialando sectores estratégicos, apoyando

empresas por medio de incentivos moviles, por ejemplo.

Como sostiene CEPAL (2015), hasta ahora, una buena parte de los objetivos del dltimo
cambio de gobernanza en puertos (descentralizacion de los afios 90) se ha cumplido, pues se
intentaba llegar al punto maximo de eficiencia de éstos, meta a la que, si bien no se ha llegado
plenamente, se ha logrado una mejora sustantiva en la calidad y cantidad de prestaciones?.
Ello ocurri6 gracias a la reforma, la accién publica, la inyeccion de capital del sector privado,
a la vez que la insercion de la competencia interportuaria, ha obligado a los operadores
privados a invertir en grias y otros medios requeridos para entregar un servicio de calidad.

Sin embargo, los puertos requieren un cambio desde una vision unimodal a una integrada y

20 Bresser-Pereira (2017) entiende que efi desarrollismo nacional caracteriza a la revolucién industrial y capitalista en los
paises periféricos como nacional-dependiente, es decir, paises como Brasil y Argentina que no han logrado superar su
dependencia de los paises ricos (o de centro).

21 Seglin datos de la CEPAL, desde la década de los noventa, la cantidad de terminales portuarias operadas por
grandes firmas internacionales crecié, en América Latina y el Caribe, desde 11 en 1995 a 67 en 2014, llegando a
casi 90 al considerar las firmas de capitales de origen regional.

77



sistémica, que incluya la integracién con el hinterland, la logistica, la produccion, y los demas

modos de transporte.

La nueva gobernanza, segun Sanchez (2015) debe estar clara y contundentemente ligada a
objetivos de desarrollo nacional y regional, de manejo territorial, cambios en los modelos de
desarrollo con inclusién y mejoras en la productividad de los factores de la economia, fuente
Unica para aquella transformacion. En consecuencia, la visién sobre los puertos no debe
centrarse de forma exclusiva en las mejoras de la insercion internacional de las economias
de la region, lo cual deja nuevamente en la necesidad de abandonar las visiones parciales o

modales y pasar a una nueva, integrada y sostenible.

El planteamiento de CEPAL, tiene mucho que ver con la estrategia neodesarrollista.

En detalle, Bresser Pereira (2007) clasifica los ejes de la estrategia Neodesarrollista, para los

paises periféricos, como:

- la existencia de un proyecto nacional;

- la distribucién del ingreso;

- la estabilidad macroecon6mica, una baja tasa de interés; y un tipo de cambio bajo,

competitivo; flotante y administrado (no es proteccionista, descuida el mercado interno);

- el aumento de la tasa de inversion;

- la orientacion de la economia hacia las exportaciones (bienes manufacturados de alto valor
agregado, distinto al modelo de sustituciébn de importaciones, apunta a generar un nuevo

valor, aplicando un nuevo proceso productivo);
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- el rechazo a las ideas de crecimiento basadas en la demanda y el déficit pablico;

- el equilibro fiscal (no por ortodoxo, sino que el estado es el instrumento de accién colectiva

por excelencia, debe ser fuerte)

- el rechazo al endeudamiento externo;

- la infraestructura con un papel central,

- la promocion del ahorro forzado22;

- la inversidn en sectores estratégicos;

- la importancia del mercado (no con la fe irracional de la ortodoxia convencional);

- la orientacién por las reformas, quiere un estado capaz y eficiente.

Por otro lado, Bresser Pereira (2007) entiende a la estrategia de la Ortodoxia Convencional

como:

- la defensa del mercado como institucién central en la sociedad, por sobre el Estado;

- la promocién del nuevo institucionalismo: garantizar la propiedad, los contratos, el buen

funcionamiento de los mercados;

22 E| ahorro forzoso representa a aquellos recursos que de forma obligada deben destinarse a una funcién o
necesidad, generalmente destinado a cubrir cotizaciones sociales y pensiones.

79



- el Estado como oportunidad para reducir la carga tributaria: se entiende a las organizaciones
estatales como ineficientes e ineficaces, a su vez, se considera que cuanto mas chico el

estado, mejor;

- la estabilidad macroecondmica como el control de la deuda publica y la inflacion.

Etapas en la gestion del Puerto de Bahia Blanca

En ambas etapas existieron politicas publicas nacionales, provinciales y locales que afectaron
los incentivos y percepciones de los distintos actores portuarios, asi como incluso el
movimiento de mercaderias, principal motor de los ingresos fiscales. Algunas tuvieron
consecuencias directas, otras, indirectas, a continuacion, detallaremos y ampliaremos
aguellas que consideramos relevantes a fin de explicar los efectos del cambio epocal en el

Puerto de Bahia Blanca.

Etapa kirchnerista: 2003-2015

En un primer momento, desde el afio 2003, la soja ocupé un lugar central en relacién a las
exportaciones: se trataba de un cultivo que dejaba una amplia rentabilidad en poco tiempo, se
dio lo que se denomina el boom de los commodities, debido al alto precio a nivel internacional,
y la amplia rentabilidad que producia. En ese contexto, el Gobierno auspicio el tipo de cambio

que mas favorecia su produccion, priorizando la siembra de soja sobre otras actividades.

De esa manera el sector agropecuario, percibiendo ingresos en délares, tenia la posibilidad

de comprar en el mercado interno -a pesos devaluados- gran cantidad de bienes: utilitarios,

magquinaria agricola, insumos, entre varios.
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A su vez, el gobierno, mediante sus medidas, impulsé la dinamizacion del mercado interno y
con ello la creaciébn de nuevos emprendimientos productivos: cooperativas, pymes,

micropymes entre otras.

La politica implementada en el primer gobierno kirchnerista se vio acompafiada por un
aumento constante del PBI, un crecimiento, que no fue solo para el sector agropecuario, sino
para el empresario, durante el afio 2007 y hasta el 2008 el PBI no par6 de aumentar. Esos
valores inéditos se registraron, en parte, debido al aumento del valor de las materias primas
a nivel internacional, periodo de bonanza econémica que duré desde 2002 hasta el afio 2011,
“los mejores términos de intercambio en un siglo", explicaba Jorge Katz. Segtiin el CREEBBA?
(2020) el crecimiento del valor exportado durante 2000-2009 fue del 70% entre puntas, a lo
largo de la década (10% promedio anual), eso estuvo explicado en gran parte por una mejora
sustancial en los precios de los bienes exportables argentinos, fendmeno asociado al rapido
crecimiento econémico de China e India, principales demandantes de alimentos a nivel

mundial.

A lo largo de sus tres gobiernos, el kircherismo mantuvo una importante intervencién en el
sector econdémico, regul6 precios, y nacionalizé varias actividades consideradas estratégicas:
YPF, AFJP, Aerolineas Argentinas, regulacion de precios maximos, ampliacién de retenciones
a las exportaciones agropecuarias, hasta proyectos de estatizar los puertos descentralizados
en los afios 90, estos dos Ultimos puntos son relevantes para comparar ambas estrategias.
Cabe aclarar que los proyectos de estatizaciébn de los puertos no prosperaron, siendo
Gobernador Scioli. El argumento central de la Provincia, fue el alto rédito de la operatoria en

los estuarios, a favor de empresas multinacionales, dejando muy poca ganancia al Estado.

23 Centro Regional de Estudios Econémicos de Bahia Blanca Argentina.

81



Durante la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner, se decidi6 aumentar las
retenciones al campo?*, en cifras que suscitaron un enfrentamiento directo con el sector.
Desde agosto de 2007, segun Arbia (2018), una presentacion realizada por Losteau, Ministro
de Economia, mostraba la posibilidad de una crisis financiera internacional, Argentina tenia
que evitar una crisis en el 2009, el gasto publico terminaria con el superavit fiscal. Lo que se
discutia de alguna manera era el planteo de Rawls, si el estado debe redistribuir, 0 no, los
ingresos o las riquezas generadas por privados. Como sostiene Pagani (2018), el 11 de marzo
de 2008, el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner establecio un sistema movil para las
retenciones a la soja, el trigo y el maiz, entre otros productos (esos son los tres cultivos
principales que comercializa el Puerto de Bahia Blanca, segun publicaciones del CGPBB del
afo 2020). En soja, la tasa movia el esquema del 35 al 44,1%, alcanzando después un tope
del 48,7 por ciento. Los productores y las entidades del agro rechazaron por "confiscatoria" la
medida y se desatd un conflicto que durdé mas de 120 dias, desde el 11 de marzo hasta el 17
de julio. Hubo paros de comercializacion y piquetes en las rutas, el agro par6é por mas de 4

meses.

Por otro lado, lo que habia sido una buena negociacion de la deuda externa, durante el primer
gobierno kirchnerista por medio del, en aquel entonces, Ministro de Economia Lavagna, no
corrié la misma suerte durante la presidencia de Cristina Kirchner con el Club de Paris. Segun
la consultora DNI -Desarrollo de Negocios Internacionales (2014), el tardio arreglo con el Club
de Paris, trajo como consecuencia la caida de las exportaciones a sus paises miembros, de
los 19 Estados solo 9 siguieron importando materias primas argentinas, lo que se sumoé a un
contexto de baja productividad del sector agropecuario y caida de los precios internacionales

en el aflo 2009.

24 Las retenciones agropecuarias, son un impuesto que recauda el Estado Nacional sobre las exportaciones del
campo, sin coparticipar a las provincias. Se trata de presuntos derechos sobre las exportaciones, que suscitaron
antagonismo, sobre su legitimidad, dependiendo de los importes y porcentajes, algunos las han considerado
confiscatorias, eso desencadené en un prolongado conflicto con el sector.
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Como sostiene el CREEBBA (2020) el periodo 2010-2019, constituyo el punto de inflexion en
la tendencia alcista de las exportaciones. Las mismas cayeron 18,5%, punta a punta, con
cuatro afios de caidas sucesivas del valor exportado seguidas de otros cuatro de
estancamiento. Esos datos se explican por cantidades creciendo al 1,6% promedio anual y
precios al 0,6%. De esta manera, el ciclo de precios altos de las commodities se habia

agotado, y las cantidades no pudieron revertir este fenémeno.

Esta dinamica se dio alrededor de una profundizacién en la inestabilidad macroeconémica e
institucional (escalada inflacionaria, cambio de reglas del juego y esquemas impositivos

contrarios al impulso exportador).

Es relevante destacar, que para interpretar los cambios en el movimiento de mercaderias en
el Puerto de Bahia Blanca durante la etapa kirchnerista, hemos recurrido al andlisis de
politicas que repercutieron en lo local, son varios los especialistas — la Mg. Natalia Urriza, el
Dr. Miguel Donadio, el asesor Jorge de Mendonca- que sostienen que la légica prevaleciente
durante esos afos, fue la apatia por la gestion portuaria, en palabras de un funcionario del
CGPBB, “...porqué el Gobierno Provincial se involucraria en una gestion exitosa...”, haciendo
alusion a su propia gestion en el CGPBB. Recién a fines del gobierno presidido por Cristina
Kirchner, durante el 2014, ya entrada la etapa recesiva, un ex funcionario sciolista, el Lic.
Gabriel Mariotto, propuso estatizar los puertos de la Provincia de Buenos Aires, medida que
guedd sin efecto. Segun Infocampo (26/05/2014; “Mariotto presentara su proyecto para
estatizar los puertos”), propuso que una ley dictada por el Congreso Nacional garantice el 50%
de la carga para buques de empresas argentinas: para ello impulsaria una ley de
financiamiento al sector privado nacional que quiera acceder a buques, que serian construidos
en astilleros locales. Ademas, crearia un organismo de control de los puertos bonaerenses,
que actualmente esta controlados por empresas extranjeras, segun el funcionario. Mariotto

entiende que la Provincia, principal productora de bienes primarios y manufactura del pais,
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pierde unos 8.000 millones de dolares al afio en gastos de transporte maritimo y logistica

portuaria para sus exportaciones a manos de esas compafias.

Otra medida a destacar, fue el Decreto 2229/15, que beneficiaba las exportaciones con
embarques en los puertos de: San Antonio Oeste, Madryn, Comodoro Rivadavia, Puerto
Deseado, San Julian, Punta Quilla, Rio Gallegos y Rio Grande y Ushuaia, con reembolsos de
entre un 8 y 13 %. Esta medida afectaba negativa y directamente a todos los puertos
competidores que no percibian el beneficio de zona patagdnica, como fue el caso del Puerto

de Bahia Blanca, convirtiéndolo en un Puerto méas caro, y menos competitivo.

Desde lo local, es relevante destacar los siguientes hitos de gestion en la etapa
neodesarrollista, representada, en parte, en las presidencias de Jorge Otharan y Hugo Borelli.
Uno de los logros de la gestion fue la posibilidad de acceder a un crédito en la CAF por 60
millones de délares (que permitié el dragado de la via navegable), afio 2012. Por otro lado,
Borelli fue quien promovio6 el Programa Ciudad Puerto, iniciando el primer paseo costero con
la reconocida obra del Balcon al Mar, junto con la creacion de la Fundacion para el Desarrollo

Sostenible.

Etapa macrista: 2016-2019

En este caso, tanto la politica nacional como la provincial tuvieron mas injerencia en la gestién
portuaria, se registré un mayor interés con respecto a la gestion kirchnerista, en el sentido que
modificaron sus politicas de comercio exterior y se registraron algunas innovaciones en lo
local. A su vez, existieron diferentes politicas macroeconémicas que indirectamente generaron

consecuencias locales.

Durante esta etapa, se dio un contexto sustancialmente diferente al primer y segundo gobierno

kirchnerista, con una economia en leve recesion, ya iniciada a fines del mandato de Cristina
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Fernandez de Kirchner, y un contexto internacional poco favorable, debido a la baja de los
precios de los cereales a nivel internacional, principalmente, gue venia repercutiendo en el

mercado interno, con desempleo y baja del consumo.

Algunas de las principales medidas ejecutadas por el gobierno presidido por Mauricio Macri
fueron: la eliminacion de las retenciones a las exportaciones de cereales, la suba de las tasas
de interés, el fin del cepo cambiario® —predominantemente en los cuatro afios-, la eliminacién
de las Declaraciones Juradas de Necesidades de Importacion (DJAI), la busqueda de
“racionalidad” energética, y la baja de tarifas y tasas relativas a darle competitividad al

comercio exterior.

En el afio 2016 fue nombrado como Presidente del Consorcio de Gestion del Puerto de Bahia
Blanca el Ing. Pablo Pussetto, quien era el gerente comercial de Profertil SA, y trabajaba en
la firma desde 1999, se trata de una de las empresas mas importantes que opera actualmente
en el Puerto. Al respecto, se puede entender una superposicién de funciones e intereses,
sobre todo teniendo en cuenta que ambas gestiones, en el CGPBB y en Profertil SA, fueron
muy cercanas en el tiempo. La Presidencia del ente debe representar a la Provincia de Buenos
Aires, es dificil que eso suceda cuando la ejerza un alto funcionario de una multinacional que
tiene intereses en el estuario en cuestién. Esta designacion, realizada por la Provincia,
representa un indicador de la politica de Cambiemos. Las siguientes palabras ilustran dicha

descripcion:

La situacion...en la Argentina, particularmente con el Gobierno neoliberal de Cambiemos y el

advenimiento de las elites de CEOs1 en la gestion, lleva a nuevos problemas de control y de regulacion

25 E| cepo cambiario consiste en la disposicion de diferentes medidas de politica econémica -desde el estado
nacional- a fin de evitar la libre operatoria en lo que respecta a la compra-venta de moneda extranjera. Se trata de
una politica publica recurrente en los estados subdesarrollados, debido al estrangulamiento externo que sufren
recurrentemente este tipo de paises, como es el caso de la Argentina ante la carencia de délares, su finalidad
principal es frenar el aumento de la brecha cambiaria.
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del interés publico. Tanto por comportamientos de captura de la decision publica en funcién de intereses

privados, como de evasion, lavado y fuga de dinero. (Garcia Delgado, 2019: 27)

Durante la Presidencia del Ing. Pusseto en el CGPBB, el Gobierno Nacional eliminé a través
del Decreto de Necesidad y Urgencia 1199/16 el sistema de reembolso adicional para
exportaciones de productos patagénicos con embarque en puertos ubicados al sur del Rio
Colorado, argumentando que la medida serviria para promover igualdad de competencia, y
con ello mayor eficiencia portuaria. La eliminacion de la subvencion fue impulsada localmente
por el equipo de gestién del CGPBB, y puede entenderse como un importante logro para el

Puerto de Bahia Blanca, mejorando su competitividad.

Desde el afio 2017 el ente publico no estatal, fue presidido por el Dr. Miguel Donadio, que fue
designado con el respaldo politico del ex ministro de transporte Dietrich, el apoyo del

Presidente Mactri y la Gobernadora Vidal.

En diciembre de 2016, segun EIl Cronista (17/01/2018; “Bajan hasta 40% las tarifas para
operar en puertos y mejoran los costos logisticos”), el Estado Nacional, en el marco de su
estrategia nacional de disminucién de costos logisticos, puso en practica una bonificacion que
representd -en promedio- un 20% de reduccion. Esta medida es coherente con el discurso de
apertura de la Asamblea Legislativa por parte del Presidente Macri, achicando el Estado y

agrandando el mercado.

Adicionalmente, y en concordancia con el Estado nacional y provincial, el CGPBB decidio
aplicar una reduccion adicional sobre ciertas tarifas a partir de noviembre de 2018. El ahorro
estimado en la cadena logistica en el afio 2019 rond6 los 140 millones de pesos

aproximadamente, que beneficié a las empresas privadas que operan en el estuario.

Segun declaraciones del entonces Presidente del CGPBB Dr. Donadio, se traté de una sefial
para darle competitividad al Puerto, y para atraer potenciales inversores, tanto en actividades
de caracter industrial / petroquimica, como agricultura, ganaderia e industria alimenticia. La

reduccién de costos logisticos actuaria como incentivo a todas esas actividades incluidas en
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el Plan Maestro del CGPBB (2017), para que el Puerto se transforme un uno de tipo
alimentario que sume valor agregado a sus mercaderias.?® Estas decisiones fueron
complementarias a las politicas impulsadas por la Subsecretaria Nacional de Puertos y la
Subsecretaria Provincial de Actividades Portuarias, durante el mismo periodo, tendientes a la
reduccién de costos operativos. En este caso puede notarse una alta alineacion entre las
politicas nacionales, provinciales y locales a través del ente publico no estatal, el CGPBB,
politicas acomparfiadas por el Municipio desde el Directorio del Ente. En este periodo el
Municipio de Bahia Blanca estaba gobernado por un intendente del Cambiemos, el Sr. Héctor

Gay.

Los principales incentivos fueron para traficos maritimos entre puertos nacionales, con
reducciones del 46% aproximadamente, una disminucién del 15% para importaciones
relacionadas a cargas sobre energias renovables e insumos para el desarrollo de Vaca
Muerta. También una baja del 18% sobre las tasas a las cargas para los traficos de
exportacion. Y una ultima e importante disminucion del 45% para el removido terrestre, que
generd un beneficio tangible en las empresas que actualmente operan en el Puerto, debido a

la baja de los costos operativos que les ocasioné.

Estas reducciones arancelarias, no pudieron atraer mayores inversiones por el momento, si,
fueron estratégicas en cuanto a que posibilitaron el aumento de las cantidades operadas en
el Puerto de Bahia Blanca, registrandose indicadores record, que mas adelante detallaremos
con precision. Sin embargo, en los términos del desarrollo (segun la concepcién de la CEPAL)

no fueron medidas que generarn mayos sustentabilidad ni equidad social.

Un especialista en logistica, conocedor de la operatoria portuaria bahiense, sostuvo que una

reduccion arancelaria por si misma no representa una accion estratégica y un avance en la

26 Como detalla el Plan Maestro del CGPBB (2017): “La poblacién mundial estimada para el afio 2050 es del orden
de los 9.000 millones de habitantes. Por lo que también se proyecta que, el consumo mundial de alimentos
aumentaria un 70 % entre 2010 y 2050. Esto resultaria en un incremento de la produccion anual de cereales y de
carne, las que alcanzaran 3.000 millones de toneladas y 455 millones de toneladas respectivamente (FAO, 2009).
Esto significa que paises como Argentina, décimo exportador de productos agricolas del mundo en 2015 (segun
WTO), estarian en condiciones de ocupar una posicion estratégica favorable en las préximas décadas en la
provision de alimentos.
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competitividad, esas acciones serian estratégicas si por ejemplo hubiera una tarifa
decreciente por completamiento de buques de granos, o si esas reducciones se realizaran
acompafadas de arreglos comerciales con moliendas o comercializadoras, que garantice un
nivel de reciprocidad con incentivos vinculados al desarrollo regional sostenible y equitativo.
A su vez, mencion6 que el Puerto de Bahia Blanca, desde hace afios subvenciona al de
Rosario, aspecto que considera central a la hora de mejorar la competitividad, segun el asesor
en intermodal, ingresan cargas por el Puerto de Bahia Blanca que tienen como destino el de
Rosario, siendo el Puerto local quien asume la mayoria de los costos en términos
proporcionales. En este caso, las decisiones del gobierno Nacional y Provincial, debieron ser

acompanadas de otras acciones.

Otro aspecto relevante en materia de regulaciones, qué afecté al comercio exterior y al Puerto
de Bahia Blanca, fue la quita de los valores de referencia de las exportaciones realizada
durante el afio 2017 por la administracién Macrista?’. Los valores de referencia no pretenden
fijar el precio al que el exportador le vende a su comprador, sino que son una herramienta que
permite identificar operaciones de subfacturacién de exportaciones que apuntan a reducir el
pago de impuestos, un mecanismo utilizado para disminuir el ingreso de divisas al pais?® A
su vez, durante el mismo afio, mediante el decreto 893/2017, el entonces Gobierno Nacional,
elimind la obligacion de liguidar en el mercado de cambios las divisas ingresadas al pais
producto de las exportaciones de bienes, servicios y materias primas. Las dos medidas
descuidan el ingreso de divisas al Pais, requisito fundamental para el desarrollo, si bien

representaron en lo local un aumento de las exportaciones.

27 pueden ampliar y corroborar esa informacién que se encuentra disponible en el diario La Nacién:
https://www.lanacion.com.ar/economia/exportaciones-la-aduana-restituyo-valores-referencia-aseguran-
nid2400656/

28 Como indica Aronskind (2019), en reiteradas ocasiones las corporaciones multinacionales, que cuentan con
sucursales en diferentes paises, suelen alterar los valores detallados en la facturacién, realizando ventas entre
diferentes delegaciones de la misma empresa, para luego facturar los montos en los valores reales en sus casas
matrices. De esta manera, los mayores aportes fiscales los realizan a los estados de dénde son oriundas.
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Como detalla El Plan Maestro del Puerto de Bahia Blanca (2017), Vaca Muerta constituye un
elemento fundamental del futuro energético del Pais, y potencialmente, de reactivarse su
explotacién, del desarrollo del Puerto. Se trata de 30.000 km2, el mayor yacimiento de petréleo
argentino, cuenta con una reserva recuperable de gas natural no convencional equivalente a
2,5 veces el consumo anual mundial, y petrdleo equivalente a 2,4 veces el consumo anual
europeo. A su vez, se planificé potenciar la explotacion del yacimiento de manera estable,
para llegar en 2025, a un incremento de 57 % respecto a 2016. Pero, la importacién de gas,
viaductos y buques gaseros continuard, y se generaran saldos remanentes en verano que
podran ser utilizados para para su proceso industrial y agregado de valor a través de la

industria petroquimica.

De concretarse esa planificacion, podrian aumentar -cuatro veces- las operaciones desde el
Puerto de Bahia Blanca, segun informé la Mg. Urriza (2020), jefa actual del area contable del

CGPBB.

Vaca muerta representa una importante oportunidad para el Puerto, y a su vez una amenaza,
como sostiene de Mendonca (2020), los puertos mas importantes del mundo, operan con
conteiner de distintos colores, de distintas empresas, diversifican su operatoria, lo que les da
estabilidad, ante eminentes crisis. Es decir, que puede ser poco sustentable, concentrar la
operatoria del Puerto principalmente en una actividad, la diversificacién, siempre genera

estabilidad.

Es importante destacar que la gestion energética en el Puerto de Bahia Blanca representd un
cambio relevante implementado por la administracion macrista. Esta politica gener6 mayor
movimiento en el Puerto, importacién de insumos para aerogeneradores, y exportacion de
gas, represento la apertura inicial de un nuevo mercado, registrando su primera exportaciéon
de gas licuado. Como publicé Pagina 12 (7/06/2019; “YPF concretdé la primera exportacion
de GNL”), la primera exportacion argentina de gas natural licuado zarp6 desde el puerto

bonaerense de Bahia Blanca, lo anuncio oficialmente la petrolera YPF: "Est4 zarpando el
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barco con la primera exportacion en la historia de la Argentina de gas licuado. La #energia

producida por #YPF ya recorre el mundo"

Segun el balance de gestion energética oficial, publicado en diciembre de 2019 por el
Gobierno Nacional se dio una recuperacion del equilibrio en la balanza comercial energética.
El aumento de las inversiones en exploracion y el desarrollo de los recursos no
convencionales han redundado en una recuperaciéon del saldo comercial del sector que, de
haber alcanzado un superavit de 6,1 mil MMUSD en 2006, se habia revertido hacia un déficit
de 6,9 mil MMUSD en el 2013 (por las importaciones de gas de Bolivia, GNL, electricidad,
petroleos crudos livianos y gasoil). En 2018 el déficit se redujo hasta 2,3 mil MMUSD y
continu6 disminuyendo durante 2019. Todo esto como consecuencia del incremento de la
produccién, la renegociacion del contrato con Bolivia y las exportaciones de gas durante el

verano.

Figura 13: Balanza comercial energética 2003-2019
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(Fuente: Direccion Nacional de Escenarios y Planeamiento Estratégico — SSPE-

Secretaria de Gobierno de Energia sobre la base de datos del INDEC; 2019)
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En el grafico puede observarse un cambio en la tendencia a la baja del saldo (entre
exportaciones e importaciones de energia) desde el afio 2006 —etapa kirchnerista- hasta el
afio 2013, momento en la que la tendencia comienza a revertirse visualizandose una
pendiente positiva. En ese sentido parece tener continuidad una politica implementada
durante el gobierno de la ex presidenta Fernandez de Kirchner hasta el final del mandato del

expresidente Macri.

Al respecto, Espinaza (2017), sefiala que, en la uUltima década, Argentina evalué el potencial
productivo de las formaciones de esquisto (shale) del pais y lo convirtié en una prioridad para
aumentar la produccion de energia nacional. Desde la nacionalizacién de YPF en 2012, el
pais sancioné dos normas legislativas significativas. La primera, establecida por el decreto
presidencial 929 el 15 de julio de 2013, fij6 incentivos para la exploracion del petréleo y el gas
que eximen del pago de impuestos el 20% de la produccidn, del quinto afio en adelante, a las
empresas que presentan un plan de inversion y aportan US$1.000 millones al sistema
financiero argentino durante los primeros cinco afios del proyecto. La segunda es la Ley
27.007 (de 2014), que contiene la modificacién de la Ley de Hidrocarburos y representa un
acuerdo clave entre el gobierno nacional y las provincias que integran la Organizacion Federal
de Estados Productores de Hidrocarburos (OFEPHI). La nueva ley brinda un nuevo marco
normativo para la exploracion y la produccién de hidrocarburos no convencionales y recursos
offshore, con el fin de estandarizar las normas en el nivel federal y modernizar la legislacién
anterior. Ademas, reduce el monto de inversiébn minimo para las empresas extranjeras, que
pas6d de US$1.000 millones a US$250 millones (articulo 19) y prolonga los plazos de las
concesiones: a 25 afios para los recursos energéticos convencionales, a 35 afios para los de

esquisto y a 30 afios para los offshore (articulo 9, incisos a, b y ¢, respectivamente).
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Principales cambios en los movimientos de mercaderia y politica portuaria— CGPBB

Figura 14:Tabla comparativa del movimiento de mercaderias 2004-2019

Las cifras resaltadas en amarillo son las de mayor tamafio, mientras que, en celeste, se destacan las de menores movimientos-Todas expresadas en toneladas.

Cifras en Tonelodos | Afo 2004 | Afo 2005 | Afio 2006 | Afio 2007 | Afio 2008 | Afio 2009 | Afo 2010 | Afo 2011 | Afio 2012 | Afio 2013 | Afio 2014 | Afo 2015 | Afio 2016 | Afio 2017 | Afo 2018 | Afo 2019
Granos 4.873.425 | 7.476.896 | 6.203.810 | 7.589.105 | 6.810.814 | 4.273.072 | 6.807.292 | 7.172.465 | 8.546.752 | 7.033.938 | 5.217.625 | 5.635.176 | 9.161.757 | 8.188.086 | 6.577.299 |10.849.249
Subroductos 708.552 717.552 678.901 601.301 624.560 435.810 537.079 567.243 584.818 387.981 671.766 7459.606 781.043 781.288 850.633 653.910
Aceites 394,075 401.208 376.261 294,024 352.215 371.040 278.849 367.779 362.150 142.006 111.280 147.245 214.604 197.534 155.363 191.105
Cargas Varias 1.534.195 | 1.471.823 | 1.637.868 | 1.385.521 | 1.157.323 | 1.375.813 | 1.292.862 | 1.529.921 | 1.581.373 | 1.440.243 | 1.414.849 | 1.244.442 | 1.731.535 | 2.014.865 | 1.301.704 | 1.879.628
Inflam.-Petroquimicos | 3.152.967 | 3.255.261 | 3.321.096 | 3.539.247 | 3.731.396 | 3.638.977 | 4.492.507 | 5.091.039 | 4.799.743 | 5.158.180 | 5.487.234 | 5.243.453 | 4.780.0534 | 4.261.744 | 3.713.939 | 2.917.147
Totales 10.663.214|13.322.740|12.217.936|13.409.198 | 12.676.308 | 10.094.712 | 13.408.589 | 14.728.447| 15.874.836 | 14.162.348 | 12.902.754 | 13.019.922 | 16.668.993 [ 15.443.517(13.098.958 [ 16.491.039

(Fuente: tabla de elaboracion propia - con datos publicados por el CGPBB-2020)
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Figura 15:Movimiento de mercaderias 2004-2019
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(Fuente: elaboracién propia, 2020)

En lo que respecta a los movimientos de mercaderias en el &mbito de actuacion del Puerto

de Bahia Blanca, como podemos observar con detalle en los gréficos y cuadros previos, el

afio que mas exportaciones totales se registraron en cantidad de toneladas, fue el 2016,

represento el dato més elevado de los ultimos 16 afios. Registrando, exportaciones record en:

granos, y subproductos (aceites, entre otros). Dato que puede explicarse por una cosecha

record de mas de 145 millones de toneladas, la baja de tarifas, el trabajo de articulacién con

los sectores graneleros, y la falta de la conflictividad. El afio que le sigue en orden, en cuanto

a cantidad de ventas, fue el 2019, dénde también registro cifras record en concepto de granos

y cargas varias. Las dos marcas mas grandes de exportaciones —en cuanto a cantidades- se

registraron en la etapa macrista: 2016 y 2019, la mas importante en cantidades totales se

93




registré en el afio 2016, mientras que en lo que respecta al movimiento de granos se dio en

el ano 2019.

A su vez, los afios con menor nivel de exportaciones fueron el 2004 y el 2009, ambos de un
gobierno neodesarrollista. En el 2004 fueron dos los rubros que impactaron negativamente:

granos, e inflamables-petroquimicos, mientras que en el 2005 inflamables-petroquimicos.

Otro dato a destacar de la tabla comparativa del movimiento de mercaderias 2004-2019, es
que en cuatro afios de gobierno de Mauricio Macri, logré diez indicadores positivos record,
mientras que los gobiernos kirchneristas obtuvieron ocho indicadores record en 12 afos.
Proporcionalmente, los indicadores del macrismo, fueron mejores, siempre en cuanto a
cantidades de toneladas exportadas. Sin embargo, este indicador es cuestionado, debido a la

baja elasticidad que tienen los granos en el mercado internacional.

Es importante destacar, que mas alla de todos los datos observados hasta el momento, y las
conclusiones arribadas, destacando las diferencias en ambos periodos, a lo largo de estos,
se mantuvo la principal politica pablica sobre el Puerto de Bahia Blanca, qué fue desde el
proceso de descentralizacion, y sigue siendo, el Consorcio de Gestion del Puerto -CGPBB-
un 6rgano integrado por actores privados en su mayoria, y gestionado por medio de

asociaciones publico privadas.

En el imaginario social del bahiense es imposible concebir la idea de un Consorcio con mas
presencia del Estado. Entienden que la inclusion de actores privados fue un logro local y estan
dispuestos a persistir en esa postura. Cualquier mencién o intento de regulacién o mayor
protagonismo por parte del Estado es percibido como un atropello. Diferente es el
pensamiento de una minoria whitense, quienes han experimentado consecuencias negativas
de la descentralizacion de manera mas directa (perdida de fuentes de empleo, espacios

publicos, contaminacion, entre otros).
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Si bien durante la gobernacion de Scioli -etapa neodesarrollista- se hablé de un proyecto de

reestatizacion, no se llevo a cabo. Por eso el CGPBB perdur6é como la principal politica publica

de ambas estrategias, el principal logro que se le atribuye a esta estrategia fue la atraccion de

inversiones privadas.

Cuadro comparativo de ambos modelos en la gestion del Puerto de Bahia Blanca

(Figura 16)

Variables | Modelos

NEODESARROLLISMO

NEOLIBERALISMO

TARDIO

CONTINUIDADES

Gobernanza Portuaria

Por medio del CGPBB.

Propiedad Publica. Gestién

Por medio del CGPBB.

Propiedad Publica. Gestién

Privada. Privada.
Conformacion del CGPBB | Misma integracién | Misma integracion
mayoritaria por parte del | mayoritaria por parte del

sector privado.

sector privado.

Ciudad-Puerto

Durante ambas estrategias
han afirmado la necesidad

de integrar el Puerto al

Durante ambas estrategias
han afirmado la necesidad

de integrar el Puerto al
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desarrollo de la localidad y la

region.

desarrollo de la localidad y la

region.

Asociaciones Publico

Privadas

Poca relevancia a Ila

tematica de APP.

Régimen Nacional de
Iniciativa Privada y al
Régimen Nacional de

Asociacion Publica Privada,
aprobados por Decretos del
Poder Ejecutivo Nacional
Nro. 966/05 y Nro. 967/05

del 16 de agosto de 2005.

Poca relevancia a Ila

tematica de APP.

En noviembre del 2016
sancion6 la Ley 27.328
sobre Contratos de
Participacion Publico-

Privada.

Politica Portuaria

Descentralizacion por medio
de un Ente Pudblico no

Estatal.

Descentralizacion por medio
de un Ente Publico no

Estatal.

DIFERENCIAS

Politica Fiscal

Aumento de la recaudacion
por parte del Estado
(retenciones, precios de

referencia, por ejemplo)

Baja de las tasas y aranceles
al sector privado
(retenciones, tasas, por

ejemplo)
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Politica del Comercio

exterior

*Vigencia de los precios de
referencia;
*Obligacion  de  liquidar

divisas.

*Quita de los precios de

referencia;

*Aboliciobn de la obligacion

de liquidar divisas.

Politica Energética

*Nacionalizacion de YPF;

*Sancion de la Ley
27.007/2014 (modificacién

de la Ley de Hidrocarburos).

*Se expresaron a favor de
mantener las
privatizaciones, y en contra
de la Nacionalizacién de

empresas.

Rol del Estado

Es considerada una
institucion central para el
desarrollo: regulando,
conduciendo, €j.: precios de
referencia, obligaciébn de

liquidar divisas.

Es visto como ineficiente, e
ineficaz: se busca Ia
ampliacion del sector
privado, ej.: quita de tasa y

aranceles.

Rol del Mercado

Se trata de una institucion

muy relevante, pero se

entiende la existencia de
fallas, que requieren la
moderacién y regulacion del
Estado, ej.: obligacion de

liquidar divisas.

El Mercado es la institucion
por excelencia. Cuanto
menos regulaciones, tasas,
aranceles, mas se
desarrollara el Pais, afirman

la existencia plena de la

teoria del derrame.

(Fuente: elaboracion propia, 2022)

97




Sintesis

Durante la etapa neodesarrollista no se evidencio un interés del Estado Nacional por
gestionar estratégica y sinérgicamente con el CGPBB, més bien se dejé en manos del
CGPBB su administracion, sin mayor interferencia. Desde el Ente sostienen que nadie
gqueria modificar una politica que funcionaba bien. En lo referente al ingreso de divisas
la estrategia neodesarrollista si jugd un papel decisorio en su cuidado. Recién al final
del gobierno de la entonces Presidenta Fernandez de Kirchner, desde la vice
gobernacién provincial surgié una propuesta de estatizacion —que no prosperé- por
parte del funcionario Mariotto, quien denunciaba el excesivo control de las
exportaciones por empresas multinacionales como: Cargill, Toepfer, Dreyfus,
Glencore y ACA, en los distintos puertos provinciales. Otra medida relevante fue el
otorgamiento de subvenciones a los puertos patagénicos, por parte del Estado

Nacional (noviembre de 2015), justo antes de dejar el gobierno.

Las medidas fiscales tomadas por la administracion de Cristina Kirchner, en cuanto a
la suba de las retenciones trajo aparentes consecuencias en la cantidad de
exportaciones registradas en el Puerto de Bahia Blanca: si bien las medidas fueron
del afo 2008, su impacto puede visualizarse en el 2009, el afio con menor cantidad de
exportaciones de los Ultimos dieciséis. Se podria hipotetizar que la medida funcioné
como un desincentivo a la actividad privada, dado que el resultado fue una menor
cantidad de exportaciones y con ello menos pagos de tasas e impuestos al Estado. El
fendmeno descripto esta vinculado a tres variables principalmente: baja en la
productividad del agro -a causa del conflicto-, pérdida de mercados internacionales —
por ejemplo, el tardio arreglo con el Club de Paris-, y caida de los precios

internacionales de las materias primas.
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e Un tema importante y positivo de la etapa neodesarrollista fue la politica relativa al
comercio exterior en lo que respecta a las divisas. Obligando a los exportadores a
liquidar luego de vender, y acordando valores de referencia para evitar la
subfacturacion, y con ello la fuga de dolares. Seria de interés vincular las politicas de

desarrollo provincial a las del CGPBB, generando mayores capacidades del Estado.

e Otro aspecto relevante de la politica neodesarrollista fue la implementada desde la
nacionalizacion de YPF en 2012, el pais sancion6 dos normas legislativas
significativas tendientes a la gestién estratégica del sector energético. Tal como
sostiene Espinaza (2017), la primera, establecida por el decreto presidencial 929/2013,
fij6 incentivos para la exploracion del petréleo y el gas. La segunda es la Ley
27.007/2014, que contiene la modificacion de la Ley de Hidrocarburos y representa un
acuerdo clave entre el gobierno nacional y las provincias que integran la Organizacion
Federal de Estados Productores de Hidrocarburos (OFEPHI). La nueva ley brinda un
nuevo marco normativo para la exploraciéon y la produccion de hidrocarburos no

convencionales y recursos offshore.

e Entre los cambios adoptados por el macrismo, una importante politica implementada
por el Estado Nacional durante el afio 2016, fue la quita de las subvenciones a los
puertos patagénicos. Decisiobn tomada luego de una judicializacién de la cuestion
iniciada por el propio CGPBB®. La medida apuntaba a la libore competencia y a la

mejora de la competitividad de los diferentes puertos.

29 por medio del decreto 1.199/2016.
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Otro aspecto central de la etapa neoliberal tardia fue la disminucion y quita de
retenciones a distintas producciones agropecuarias, baja de tasas y aranceles en el
movimiento de mercaderias, exencion de la obligacién de liquidar divisas por
exportaciones, impulso de la racionalidad y eficiencia energética- también trajeron
relevantes consecuencias en cuanto a la cantidad de operaciones registradas en el
Puerto de Bahia Blanca, aumentando notablemente las toneladas comercializadas. El
2016, fue el afio con mayor cantidad de operaciones totales de los Ultimos dieciséis. Y
el 2019 fue el que registr6 mayor exportacibn en lo que respecta a granos

puntualmente.

Las reducciones arancelarias, impulsadas por el CGPBB en conjunto con el Gobierno
Provincial, desde el afio 2016, representaron pérdidas por 140 millones de pesos para
el ente publico no estatal -CGPBB-. A su vez, segin declaraciones de un actual asesor
portuario, no atrajeron las inversiones deseadas. Como aspecto positivo, las
reducciones, podrian explicar las exportaciones récord previamente detalladas,
cuestidon que compenso, por lo menos parcialmente, la pérdida de ingresos por parte

del CGPBB.

Segun declaraciones del entonces Presidente del CGPBB Donadio (2020), el aumento
en el movimiento de cargas fue causado por: una cosecha record de mas de 145
millones de toneladas, la baja de tarifas, el trabajo de articulaciébn con los sectores
graneleros, y la falta de la conflictividad. Al respecto se entiende que debe haber
incentivado el movimiento, pero es importante considerar que un gran porcentaje de
la operatoria del Puerto es con clientes cautivos, es decir, por su cercania, no es
rentable exportar los granos por otro lugar. Entonces es evidente que esas
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reducciones, en muchos casos, han operado como una subvencion a la actividad
privada: agropecuaria, y en lo que respecta a las cuestiones vinculadas al tema

energeético.

Observamos que la estrategia neoliberal tardia de Cambiemos buscé cuidar el
incentivo del sector privado por sobre la recaudacion por parte del Estado y la
redistribucién, coincidente con su vision de un estado elefantistico e ineficiente,
tendiendo a reducir sus ingresos por medio de la politica fiscal. EI argumento
comunicado por el gobierno estad vinculado al fomento del empleo genuino, sin
embargo, el aumento de las exportaciones no vino acompafiado de un aumento del
empleo. En ese sentido, las reducciones arancelarias, son coherentes con la definicion
de Garcia Delgado, de darle mayor importancia al mercado sobre el estado, con una

vision peyorativa de la administracion estatal, en la etapa neoliberal tardia.

En un contexto recesivo, dados los antecedentes y la necesidad de ddlares por parte
del Estado, puede ser entendible el objetivo gubernamental de Cambiemos, de cuidar
los incentivos del sector privado. En reiteradas oportunidades el Presidente Macri
hablé de la teoria del derrame, que, si bien pude generar aumentos en la productividad,
no es necesariamente inclusiva una politica que incentive al comercio exterior, debe
ser acompafiada por otras medidas de politica publica, pensadas estratégica y

coordinadamente, sobre todo con compromisos de reciprocidad protocolizados.

Otro aspecto fundamental en materia de regulaciones, qué afecté al comercio exterior
y al Puerto de Bahia Blanca, fue la quita de los valores de referencia de las
exportaciones, y la eliminacion de la obligacion de liquidar las divisas ingresadas al
pais producto de las exportaciones de bienes, servicios y materias primas. Las dos
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medidas, tomadas por el Gobierno Macrista, durante el 2017, descuidaron el ingreso

de divisas al Pais, requisito primordial para el desarrollo.

Evidenciamos que la politica de Cambiemos trajo como consecuencia el aumento de
las cantidades comercializadas en el Puerto de Bahia Blanca.

Desde lo local, son numerosos los defensores de la independencia y autogestion que
posee el CGPBB. Al respecto, el Donadio (2020) sostuvo que el propio ente, es la
mejor politica publica que pudo haber implementado el Estado desde el afio 1993.

Si entendemos por politica publica a todo aquello que el Estado decide hacer y no
hacer, ambas estrategias —la neodesarrollista, y la neoliberal tardia-, han decidido en

estos afios resguardar la existencia del CGPBB, sin introducir reformas sustanciales.
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Capitulo 4: El rol de las Asociaciones Publico Privadas en el desarrollo del Puerto de

Bahia Blanca

Este capitulo pretende analizar el rol que jugaron las asociaciones publico privadas en el
desarrollo del Puerto de Bahia Blanca, asi como explicar algunos casos de éxito y fracaso

ocurridos en el complejo portuario, en la implementacion de asociaciones publico privadas.

A su vez, buscaremos definir y sefialar los beneficios y perjuicios potenciales de este tipo de
politicas en el Puerto, para poder concluir detectando y sefialando posibles planes de gestion

que involucren asociaciones publico privadas.

Como fuente, hemos recurrido a diferentes publicaciones y seminarios especializados del BID
(2020), quien cuenta con una importante experiencia en la region, y hemos analizado algunos
casos locales fallidos de asociaciones publico-privada que tuvieron al Puerto de Bahia Blanca
como referencia u actor involucrado, como el de Vale SA o el tren que uniria Vaca Muerta al
Puerto de Bahia Blanca. Es relevante entender que estas asociaciones publico privadas se
concretan, en la mayoria de los casos, para acceder a recursos nhaturales y bienes

estratégicos y publicos, por medio de infraestructura.

El CGPBB como asociacion publico privada (APP)

Segun el BID (2020), desde los "90, ALC pas6 de un esquema donde los puertos de propiedad
y operacion estatal dominaban la industria portuaria, al modelo landlord, donde las
autoridades portuarias mantienen la propiedad de la infraestructura, y ceden la operacion al
sector privado. Hoy en dia, las asociaciones publico-privadas (APP) entre autoridades
portuarias y compafiias privadas son el instrumento mas comdn para operar puertos en la

region.
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El CGPBB es un ente publico no estatal, segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola,
es un Sujeto con personalidad juridica, creado mediante ley, que ejerce determinadas
atribuciones de caracter administrativo-publico, en virtud de lo cual se encuentra regulado por
el derecho publico, sin pertenecer a la estructura del Estado, y a la vez se rige por el derecho

privado, conformando un régimen juridico ambivalente.

Si nos preguntamos como surgen las APP en América Latina, Eduardo Engel (2020) sostiene
que “...luego de la década perdida de los 80 en que en América Latina practicamente no hubo
crecimiento, luego de la crisis de la deuda llegamos a comienzos de los 90 y hay un gran
déficit de infraestructura en la regién...” Segun el autor, el principal obstaculo para crecer es
la falta de infraestructura, de carreteras, puertos, aeropuertos, muchas veces, también de
escuelas y hospitales. Y en ese contexto emergen las APP como una opcién, como una nueva
alternativa, una alternativa que no requiere de que el Estado haga las cosas, sino que le da

un mayor rol al sector privado en momento en que el Estado estd muy debilitado.

¢ Qué es una APP?

Como suele suceder con muchos conceptos, existen diversas definiciones de la expresion
“Asociacion Publico-Privada”. Actualmente, no hay una unica definicion aceptada de APP, y
los paises que han incorporado esta figura en sus legislaciones y procesos lo han hecho de
manera diversa, incluso distintos gobiernos dentro de un mismo pais lo han llamado de

manera diferente.

El BID (2020) entiende por APP a un contrato a largo plazo entre un ente privado (Comao por
ejemplo el CGPBB) y una entidad gubernamental (el Gobierno de la Provincia de Buenos
Aires) para proporcionar un activo y un servicio, en el que el ente privado asume de manera
significativa los riesgos inherentes al proyecto, es responsable de la gestién, y la

remuneracion esta vinculada al desempefio.
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¢Asociaciones Publico Privadas o Participacion Publico Privada?

Segun sostienen Brocanelli y Roza (2020) desde el afio 2000, Argentina cuenta con un marco
legal que regula las APP, uno es el Decreto N°1299 del afio 2000 y el otro es el Decreto N°
967 del afio 2005. Sin embargo, debido a los cambios en la economia internacional, estos
instrumentos quedaron obsoletos, por lo que en 2017 se aprobd una nueva ley que se encarga
de regular la aplicacion de la PPP, la Ley N° 27.328 y su Decreto 118/2017. La diferencia
entre este instrumento y los anteriores, es que el actual excluye o limita las prerrogativas de
derecho publico de la Administracién como la capacidad de modificar de manera unilateral el
contrato, imposibilitando al contratista privado la posibilidad de invocar el incumplimiento del

Estado para suspender sus prestaciones, entre otros.

Ademas de las diferencias legales que traen aparejados ambos conceptos, la participacién
publico privada (PPP), engloba a las asociaciones publico privadas (APP), siendo esta ultimas

un tipo de PPP.

Los modelos de APP segun el BID

En el documento de trabajo del BID, Alborta (2011), sostiene que a partir de dos décadas
exitosas de experiencia con asociaciones publico-privadas (APP) en otras regiones del
planeta (Europa y Asia), América Latina empez6 a interesarse por sus ventajas para la
provision de infraestructura y servicios publicos de manera integral. En virtud de la
incorporacioén del sector privado, la regién ha podido poner en marcha nuevos y novedosos
modelos financieros, cuyo disefio, operacion y mantenimiento han arrojado resultados
positivos para las economias. Si bien la participacion del sector privado en proyectos publicos
no es nueva, el modelo de APP propone maneras nuevas y ambiciosas metas para la

dinamica publico-privada tradicional, y la lleva a un campo mas amplio, participativo y efectivo
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para la provision de infraestructura y servicios publicos. A partir de estos analisis realizaron

las siguientes clasificaciones:

Tipos de activo (infraestructura publica a desarrollar y servicios a proveer)

Se trata de nuevos activos, denominados generalmente “huevos proyectos” (greenfield), o
proyectos ya existentes (brownfield), en los que se transfiere, al ente privado, la
responsabilidad de financiar y gestionar (disefiar, construir, rehabilitar, ampliar, operar,
mantener, conservar y transferir) los activos nuevos o existentes, que serviran de apoyo para

la prestacion de servicios al ente gubernamental o al usuario final.

Funciones gue asume el ente privado

Una caracteristica central de un contrato de APP es que integra multiples fases del desarrollo
del proyecto. No obstante, las tareas de las que es responsable el ente privado varian y

dependen del tipo de activo de infraestructura publica o servicio.
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Figura 17: Namero de terminales portuarias por tipo de uso y propiedad

Mo movilizan carga Maovilizan carga
contenerizada contenarizada

Tipo de terminal portuaria

Mumero de terminales (porcentaje del total)
Ejemplos de terminales

263 (35%)
: American Port Company 14 (226)
Uso Privado (Colombia) Terminales privados

Cayo Arcas (México)
TP Mizsky Mayo - Vale (Perd)

Uso publico

P iadad 14 (2%%) 18 (2%)

p'ﬁﬁlﬁaa Ponta Da Madeira (Brasil) OP Waorld Santcs (Brasil)
Puerto Caldera (Chile) Cabo Froward - Chile

Propiedad S 38 (5%)

estatal / Rosales (Argentina) Limén (Costa Rica)

Operacion Santo Toemas (Guatemala) AI;?UF-Ia (Edl fah:-‘;i!-:urj

et MNuewva Palmira (Uruguay) o -

APP: . 9 (163%)

Propiedad 178 (24%) i . Buenos Aires {Argentina)

astatal / Santos TGG (Brasil) _ ;

Operacion Transportadora Callas (Perd) e

privada Callac Morte (Pera)

Total de terminales por tipo = f41.
Total de terminales identificados = 151

(Fuente: BID, 2020)

En el cuadro que antecede se refleja la estadistica latinoamericana en cuanto al uso y la
propiedad de los puertos. Es interesante que la Argentina forma parte del 16 % de los puertos
de propiedad estatal y operatoria privada, tal como lo es el caso del Puerto de Bahia Blanca,
de forma similar sucede en Chile y Peru. Este tipo de gestién permite y auspicia el interés

privado, pero sigue dejando lugar a la planificacion estratégica por parte del Estado.
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Figura 18: Numero de terminales portuarias por tipo de uso, propiedad y operacién en

Argentina

Propiedad Propiedad
. Propiedad ectatal / estatal / -
Uszo privado privada Operacion Operacion Total pais
ectatal privada (APED
3 1 3 9 16

(Fuente: BID, 2020)

Figura 19: Tipo de Gestidén de Terminales Portuarias en Argentina

Terminales Portuarias en
Argentina: uso, propiedad y
operacion.

B Uso Privado

B Propiedad Privada

Propiedad estatal /
Operacion estatal

(Fuente: elaboracién propia en base a datos del BID, 2022)

Como puede apreciarse en el ultimo grafico, en la mayoria de los casos —hueve- se trata de
puertos estatales con operacion privada. Sin embargo, segun las publicaciones del BID (2020)
la Argentina es uno de los paises con menor cantidad de APP de ALC, y los casos locales se

remiten principalmente al Puerto de Buenos Aires.

En ese sentido, es importante analizar la siguiente cita, relativa al mismo informe, a fin de

estimar las necesidades locales:
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Las inversiones del sector privado en el sector han sido relevantes, aunque persisten altas necesidades
de inversion. En total, a lo largo de las dos Ultimas décadas el sector ha recibido mas de USD 26,000
millones por parte del sector privado en la regién, a través del desarrollo de esquemas APP en terminales
portuarias de América Latina y el Caribe, conformando la regién del mundo donde mayor concentracion
de proyectos APP ha tenido lugar desde 1990 hasta la actualidad — mas de 150 proyectos2. Sin embargo,
el subsector sigue enfrentando retos; procesar un contenedor en puertos latinoamericanos toma mas de
tres veces el tiempo que toma hacerlo, por ejemplo, en Singapur (Banco Mundial, 2018). La necesidad de
seguir incrementando la competitividad del sector, unido a la falta de capacidad en algunas instalaciones,
asi como la obsolescencia de otras, generan necesidades de inversién superiores a los USD 246,000
millones antes del 2040, de acuerdo con la iniciativa del G20 Global Infrastructure Outlook3. Segun CAF
(2016), ALC tendra un déficit en capacidad de manipulacién de contenedores de 113 millones de TEUS
al 2040, lo que generara necesidades de inversion superiores a USD 15,000 millones al 2025 y USD

50,000 millones al 2040. (Suarez-Aleman, Astesiano, y Ponce de Ledn, 2020)

En ese sentido, en necesario seguir auspiciando la inversion privada, pero en marcos que
garanticen ganancia para ambos sectores, publico y privado. Si bien estas necesidades son
importantes en términos de competitividad del sector, es relevante que se tutele el interés
publico. Para eso no se puede desconocer la puja que existe sobre la renta que genera el uso

de estos recursos publicos.

La competenciay la disputa por la renta portuaria

A la hora de analizar la conveniencia de la inclusién de modelos de APP en la gestion de los
puertos, y en el de Bahia Blanca en particular, es importante considerar cuales son los
principales conflictos en cuanto a las ganancias que brinda la operatoria en el Estuario, y

cudles son las estrategias utilizadas cominmente por los diferentes actores.

Historicamente la disputa por la captura de la renta que se desprende de los recursos
naturales, y quién sera el que administrara y controlara la explotacién sustentable y racional
de esos recursos, constituyé un conflicto de intereses entre los distintos niveles de gobiernos,
naciones extranjeras y el sector privado (grandes corporaciones trasnacionales). Como detalla
Carbajales (2018): en nuestro Pais, la titularidad del “dominio originario” de los recursos
naturales esta reconocida, con rango constitucional, a las provincias (cf. la reforma del art.

124 CN en 1994), de ello se suelen desprender -no siempre de manera pacifica para los
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interesados- facultades de administracion, gestion y control. Ese dominio se pone en cuestion
al implementar estrategias de desarrollo que necesitan de capital y conocimiento para

aprovechar los recursos naturales.

A fin de analizar como esa titularidad se pone en juego es relevante comprender la l6gica
centro periferia en la que participa nuestro Pais y sus ciudades, en la década de 1950, desde
la CEPAL, el argentino Raul Prebisch desarroll6 este pensamiento. Los paises en vias de
desarrollo, como Argentina, se han insertado histéricamente al comercio internacional como
productores de materias primas. Reproduciendo la problemética centro-periferia, donde los
paises de la periferia se quedan con la menor ganancia en la cadena de valor de sus
productos, principalmente debido a que no tienen la posibilidad real de agregar valor a esas
mercaderias 0 recursos. La causa principal es la falta de capital y de sistemas de
financiamiento para poder aplicarles a esos recursos un proceso industrial. Se requiere de

inversiones y de conocimientos especializado para poder hacerlo.

Es asi como la soberania de Argentina y de sus provincias en este caso, comienza a
resquebrajarse. Los Estados que cuentan con ese capital y conocimiento (know how) son

avidos interesados en su explotacion.

Por otra parte, es compartida la idea de que las ventajas comparativas son dindmicas, es decir
gue pueden cambiar, a partir de la consolidaciéon de un proceso de industrializacion que
implique mecanismos de aprendizaje y creacién innovadores. Eso no es justamente lo que

sucede en los paises en vias de desarrollo.

Estrategias soberanas de desarrollo

Carbajales (2018) considera que una manera de volver esta relacion mas compatible a la

estrategia de desarrollo regional seria disefiar un andamiaje legal e institucional que permita
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a las naciones latinoamericanas fijar criterios comunes a la hora de negociar vinculos con
corporaciones extranjeras encargadas de explotar los recursos naturales en sus territorios.
Como obstaculo, el autor, sefala que en la practica muchas de éstas compiten “a la baja” en
desmedro de sus propios intereses, y en naciones como Argentina, ocurre lo propio entre las
mismas provincias, las que negocian reducciones en las regalias y otros tributos que abonan
las operadoras. De alguna manera esa estrategia es defendida por Bresser y Pereira (2015)
quienes destacan la importancia de las alianzas regionales de estados para lograr el
desarrollo (UNASUR, por ejemplo). A modo de ejemplo, el trato impositivo desigual a distintos
puertos de nuestro pais, podria jugar de manera muy negativa, dimensionando la presién a la
baja que ejercen los operadores portuarios. Podria generar escenarios de disminucién de los
ingresos del Estado, para evitarlo, la estrategia debe ser coordinada por el estado nacional y

los estados provinciales pertinentes.

Carbajales (2018) enfatiza en la necesidad de aumentar los niveles de autonomia relativa del
Estado respecto del capital transnacional, a quien, por supuesto debe garantizarsele
rentabilidad, pero en condiciones de respeto por el ambiente y transferencia de tecnologia y

conocimiento.

Por otro lado, Schteingart y Coatz (2005) consideran que Argentina debe potenciar los
recursos naturales y diversificar la matriz industrial. “...La trayectoria productiva propuesta
requiere esfuerzos compartidos, no so6lo por parte de las firmas, sino también del sector
publico y los trabajadores. Para eso, es imprescindible contar con un entramado institucional

que no so6lo fomente, sino también agilice y guie el didlogo entre las partes involucradas...”.

Los autores sostienen que la politica industrial a nivel global parece desarrollarse sobre la
base de dos pilares: articulaciones publico privadas, y un rol dual, primero, una faceta
estratégica que fomente la innovacion, y segundo, una defensiva que consiste en sostener

firmas y puestos de trabajo. Ese rol dual es también sostenido por Bresser y Pereira (2015)
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como ejes del desarrollo en el caso de los BRICS, principales modelos para los paises en vias

de desarrollo.

El andamiaje legal necesario y el CIADI

En bldsqueda de un modelo econémico presuntamente mas estable, abierto y liberalizado,
orientado hacia América Latina, nace en 1989 el llamado “Consenso de Washington”°, donde
se trat6 de formular un listado de medidas de politica econdmica para orientar a los gobiernos
de paises en desarrollo y a los organismos financieros internacionales (Banco Mundial, FMI,
Banco Interamericano de Desarrollo), que pudieran asistir a estas naciones ante la inminente
crisis de deuda en muchas de ellas, estableciendo, supuestamente, un ambiente de

transparencia y estabilidad econémica.

En ese contexto, se disefié todo un andamiaje legal -alun vigente- para proteger estas
inversiones externas de la regulacion de los estados (Tratados Bilaterales de Inversion o TBI),
y especialmente una institucion internacional, el Centro Internacional de Arreglo de
Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI), a cargo de intervenir en disputas derivadas entre

Estados nacionales y corporaciones extranjeras, creada por el Banco Mundial.

Muchas de las controversias elevadas a intervencion del CIADI tienen que ver, precisamente,
por diferencias entre corporaciones extranjeras a cargo de la explotacion econémica de los
recursos naturales de un pais, y las denuncias de ese Estado -duefio de los recursos- por

desinversion o contaminacion.

Como sostiene Carbajales (2018), en el seno del CIADI, las empresas privadas litigan en

igualdad de condiciones con las Naciones soberanas. Una recorrida del curso de sus

30 Como sefiala Irisarri (2020), Estados Unidos estaba preocupado por el pago de la deuda, por eso Williamson redacta el
Consenso de Washington.
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sentencias indica que de los 231 fallos cerrados del CIADI al 2014, sélo cinco son contra
paises industriales, uno con Alemania, otro con Espafia y tres contra Estados Unidos. El resto
son contra paises en desarrollo y emergentes. El que mas casos cerrados tiene es la

Argentina, con 24; seguido por México, con 13 y Ecuador con 11.

Esta lista de demandas y los fallos del organismo, en su mayoria contra los Estados, ubica al
CIADI como una institucion mas propensa a beneficiar a las corporaciones multinacionales
para litigar contra paises en desarrollo y proteger sus ganancias frente a politicas econémicas
gue las limitan o ponen en riesgo. En este contexto es que cobra relevancia el rol del estado,
y Su respectiva representacién en los entes de administracion de los recursos naturales

tutelados por las provincias, como es el caso del Estuario de Bahia Blanca.

Atender a los desafios que plantea la soberania integral de los recursos naturales involucra
aspectos regulatorios, fiscales y de manejo macroecondémico, planificacion estratégica,
formulacion e implementacion de politicas publicas y gestién de conflictos socio ambientales,
entre otras funciones de gobierno. Todo ello demanda innovacion institucional y
fortalecimiento de la capacidad de gestion publica para aprovechar al maximo el beneficio

social de la explotacion de estos recursos.

Esos diferentes andamiajes legales pueden determinar el grado de participacién publica en la
explotacion y/o utilizacion de recursos naturales considerados estratégicos. Al respecto, sobre
los aspectos legales y la interaccion publico privada en el caso del Puerto de Bahia Blanca,

hemos sintetizado algunos andlisis que citamos a continuacion.
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Problematicas y diagnosticos sobre el Puerto de Bahia Blanca

Hemos recurrido a varios diagnésticos técnicos de especialistas de la realidad portuaria de
Bahia Blanca, que nos parece relevante mencionar debido a que, mayoritariamente, son
concordantes con las conclusiones generadas sobre las estrategias de desarrollo del Puerto,

y todas hacen foco en una misma direccion.

Como de Mendoncga —asesor de intermodalismo del CGPBB- sostuvo en el afio 2016, al Puerto
podrian llegar el triple de camiones sin generar congestion, una problemética importante del
mismo, atafie a una de sus principales funciones logisticas, sostiene que le complejo no tiene
un problema de capacidad en los accesos portuarios, sino una crisis de insercién de actores
publicos y sociales en la planificacion de las redes y del uso de las mismas, es decir, da a
entender la falta de coordinacion estratégica por parte del Estado. Esta falta de coordinacion,
también fue resaltada por el expresidente del CGPBB, Hugo Borelli, quien entiende que
deberia existir, ineludiblemente una planificacion por parte del Gobierno Provincial, que le de
armonia al desarrollo del Puerto, con el desarrollo de la Provincia, sobre todo entendiendo

que se trata de un recurso publico y provincial.

Por otro lado, el mismo afo, el ingeniero Pussetto - ex presidente del CGPBB- sostuvo que
habia tres cuestiones donde el Puerto debia mejorar, una era el costo de la actividad de los
buques, otra la competitividad de los servicios de tierra y el tercer desafio pasaba por la

conectividad de los puertos con las zonas productivas.
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Figura 20: Conectividad del Puerto de Bahia Blanca

FFCC troncales:

Bahia Blanca - Rosario
Bahia Blanca - Neuguén

L ~
FFCC Bahia Blanca- La Pampa/Mendoza/Cordoba
FFCC Bahia Blanca - Buenos Aires
FFCC Bahia Blanca - Viedma

Autopista RN 3
Bahia Blanca - Buenos Aires

(Fuente: visién portuaria, CGPBB, 2017)

La cuestion de la conectividad fue también sefialada por Lauria (2016), gerente operativo de
la Camara de Permisionarios y Concesionarios del Puerto de Bahia Blanca: “el gran anhelo
es que el Puerto local esté mejor conectado, tanto por rutas como mediante redes ferroviarias
y, asi, generar una mayor efectividad del transporte, reduciendo gastos, optimizando plazos y

siendo mas ambientalmente amigable.”

Varias de las debilidades del Puerto tienen en comun la falta de planificacion estratégica por
parte del Estado. Segun la vision portuaria (2017) del CGPBB las principales son:

*Deficientes accesos terrestres (viales y ferroviarios) y/o o en mal estado.
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*Matriz de carga del ferrocarril desbalanceada.

*Falta de tierras preparadas (de magnitud, 50 Ha o mas) para la instalacibn de nuevas
terminales portuarias, centros logisticos y/o o de distribucion.

*Zonas logisticas y de servicios fragmentadas.

*Desequilibrio del desarrollo con la comunidad de Ingeniero White.

*Ubicacion proxima a una zona ambientalmente protegida.

*Descargas cloacales cercanas sin tratamiento.

*Escasa sinergia entre la Zona Franca y las terminales y empresas del Polo.

A su vez, en la vision portuaria para el afio 2040, se destacan esas comunicaciones como los

ejes del futuro desarrollo des estuario, tal como puede apreciarse en el siguiente gréfico:

Figura 21: Conectividad Proyectada en el Puerto de Bahia Blanca 2040

Potasio
Rio Colorado

-B_ah:u
. Blanca

(Fuente: visién portuaria, CGPBB, 2017)
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Las asociaciones publico privadas y el desarrollo

¢Funcionan las APP? Cristini (2020) —analista Senior de FIEL- se pregunta de donde
provienen las criticas negativas con este tipo de instrumentos, y afirma, que en
general, provienen de un conjunto de académicos y ONG que estan viendo que las
APP no han dado los resultados que se pensaba en las economias mas pobres; y en
las economias en desarrollo con mas debilidades institucionales.

Otros paises, que no tienen las mismas necesidades de infraestructura que Argentina,
también pueden oponerse a este tipo de alianzas y soluciones, justamente porque
pudieron solucionar esas necesidades usando las APP, es el caso de Inglaterra,
Espafa, entre otras naciones desarrolladas segun sostiene Cristini (2020).

Las unidades de andlisis en politicas publicas son Unicas e irrepetibles, no puede
entenderse lo mismo en el caso espariol, que en el argentino. Dadas las reiteradas
circunstancias de estrangulamiento externo, que suele atravesar el Estado Argentino,
por el déficit de la balanza comercial, y considerando que la inversion es el Unico
camino posible para lograr realizar un proceso de industrializacibn mejorador, las

asociaciones publico privadas adquieren muchisima relevancia.

Las APP fueron importantes desde los afios 90 en el caso del Puerto de Bahia Blanca,
y lo seguiran siendo, por lo menos hasta que Argentina logre realizar la adquisicion de
tecnologia suficiente, para participar de mejor manera en la cadena de valor mundial,
es decir, hasta obtener mayor rentabilidad y ganancia de su insercién en el comercio
internacional. La principal problematica que tienen los paises subdesarrollados es

gue, debido a su bajo nivel de industrializacion, los productos que exporta no cuentan
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con mucho valor agregado, lo que genera menor rentabilidad en la cadena de

comercializacion a nivel mundial.

En particular, en el caso del Puerto de Bahia Blanca, con su descentralizacion, se dio
lugar a una gestion por medio de concesiones, vinculando lo publico con lo privado, a
través de la creacion del CGPBB. Ese tipo de gestidn trajo mejoras en su patrimonio
(muelles, tierras, plantas) y en el desarrollo de esos espacios.

Es innegable que el Puerto de Bahia Blanca mejoré su infraestructura y aumenté su
operatividad y ganancias, al cabo de los ultimos 25 afios, por lo menos duplico el
dinero que tienen en depositos bancarios, mucho méas sucedié con sus muelles e
infraestructura. Por ejemplo, durante el 2008 Louis Dreyfus Commodities (LDC) firmo
un convenio por 30 afios, con el CGPBB, de una fraccion de terreno de 16,5 hectareas
y un espejo de agua de aproximadamente 24.000 metros cuadrados, en el sector
denominado Cangrejales. La inversion inicial fue de alrededor de 40 millones de
dolares y comprendio la puesta en marcha de un muelle para operaciones y una torre

de manipuleo (CGPBB, 2020).

La comunicacion entre el Ente y la Provincia de Buenos Aires, es un aspecto que
podria mejorar, por otro lado, no hay un plan de desarrollo regional ni un instrumento
de gestidn conjunta, como tampoco estan acoplados sus planes y proyectos, sabiendo

gue deberian ser socios estratégicos.

Por otro lado, con la idea de fomentar un desarrollo sostenible e inclusivo, resulta
necesario ampliar la participacion de los actores centrales, en el caso del Puerto de

Bahia Blanca, los Intendentes de la sexta seccion podrian estar representados, el
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puerto no es solamente del Partido de Bahia Blanca, lo mismo sucede con otros
sectores de la economia que estan poco representados, o su participacion no es clara:
agropecuarios, industriales, como principales, mas alla de las organizaciones

intermedias que los representan en el Ente.

Vale SA en el Puerto de Bahia Blanca: la A.P.P. que no pudo ser

Durante el afio 2012 la empresa brasilefia Vale S. A. anuncié que instalaria una planta de
procesamiento de potasio en el Puerto de Bahia Blanca, a fin de tratar la produccién de la
mina de Rio Colorado - Mendoza. Un afio después, la firma suspendié la inversion, segln

explicd, por el aumento de los costos de la obra.

Segun Telefe Bahia Blanca (“La inversion que no fue: La historia frustrada de Vale S. A. en
Bahia Blanca”, 2019), la llegada de la minera a nuestro pais habia generado grandes
expectativas en las autoridades gubernamentales. Luego de firmar el acuerdo con la empresa,
la ex presidenta Cristina Fernandez de Kirchner lo califico como “el emprendimiento minero

mas grande del mundo”.

En un principio, la empresa tenia previsto invertir 6 mil millones de délares para la instalacién
de una planta de extraccién de cloruro de potasio en Malarglie, una planta de acopio y un
muelle para exportar la produccién en Bahia Blanca, y la restauraciéon de la via ferroviaria
entre la localidad mendocina y nuestra ciudad. Los trabajos, que comenzaron en el Puerto de

Bahia Blanca, demandaron la participacién de 2 mil trabajadores aproximadamente.
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Sin embargo, los avatares de la macroeconomia, y particularmente, la baja del precio del
potasio, segun informaron en el CGPBB, hicieron que los costos iniciales se duplicaran

proporcionalmente.

Luego de intensas reuniones entre representantes de la minera con miembros de los
gobiernos nacionales y provinciales, solicitando apoyo econémico, la firma brasilefia decidio
paralizar sus trabajos en 2013. La explicacion de Vale fue que los costos iniciales se habian
duplicado y que la inversiéon habia pasado de los 6 mil millones de ddlares iniciales, a 12 mil
millones de délares; lo que la volvia inviable. Después de varios intentos, en el afio 2016
anuncio su retiro definitivo. De esta manera, las inversiones que se llevaron a cabo entre
Malargiie y Bahia Blanca, por casi 2000 millones de ddélares, quedaron abandonadas, y con

ello se perdieron aproximadamente 6 mil puestos de trabajo futuro.

A continuacion, se puede observar una foto satelital del predio abandonado por Vale SA en el
Puerto de Bahia Blanca, el cual quedaria como propiedad del CGPBB, de no regresar la
minera, como se entiende que sucedera, sumado a la multa que la empresa debié pagar por

abandonar el contrato, segun sostuvo el Jefe Legal del CGPBB, Colace (2020).
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Figura 22: Foto satelital del predio abandonado por Vale SA

(Fuente: foto satelital tomada del portal del CGPBB, 2020)

Segun algunas fuentes consultadas, de actuales y ex funcionarios del CGPBB, esos costos,
no previstos por Vale, estaban vinculados a diferentes pedidos econémicos realizados por las
reparticiones publicas por donde hubiese pasado el tren comunicador entre Mendoza y Bahia
Blanca. Sumado a eso, segun nos comunico el especialista en intermodal Jorge de Mendonca,
quien trat6é directamente con la empresa, en representacion del CGPBB, el principal motivo

fue un error en los célculos de costos por parte de la empresa Vale, reconocido, puertas

Es importante destacar que el CGPBB dispuso de un andamiaje legal pertinente, por medio
del cual cuidd y tuteld los intereses del Puerto de Bahia Blanca. El CGPBB logré capitalizar
distintas multas economicas realizadas a la empresa por incumplimiento del contrato, y

principalmente los 2 mil millones de dolares en infraestructura montada dentro del predio,
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como puede visualizarse en la foto satelital anteriormente detallada. Lo que no se pudo
capitalizar son los empleos y la efectiva implementacion del contrato, cosa que fue
responsabilidad principal del Gobierno Provincial por no colaborar en la implementacién de un

proyecto tan relevante, en particular en la articulacion con los gobiernos locales.

Sintesis

Es importante retomar algunas de las conclusiones de la OCDE, quienes sostiene como
principales beneficios de un proyecto de APP (asociacion publico-privado) los siguientes: la
capacidad de proveer un servicio a un menor costo y en menos tiempo, la posibilidad de
mejorar la calidad de los servicios y garantizar buenos niveles de prestacion durante largos
periodos, una gestion mas eficiente de los riesgos del proyecto, atraer innovacion tecnolégica
y otorgar flexibilidad a la provisién de servicios, y que en algunos casos, la estructuracion
financiera de un proyecto puede traccionar recursos financieros en condiciones mas

favorables que si se realizara como una obra publica tradicional.

Por otro lado, desde el BID (2020) entienden que es importante aclarar que las APP, no son
recomendables para todo tipo de proyectos, dependiendo de cada caso, de la construccion y
el analisis de una adecuada matriz de riesgos y de la naturaleza misma del proyecto. A su
vez, es necesario que el Estado, en cualquiera de sus niveles, cuente con equipos
especializados, con capacidad técnica, para poder arribar a acuerdos y contratos que
favorezcan a los dos sectores (publico y privado), defendiendo los intereses de la sociedad,
por medio de politicas participativas. En su defecto, todas esas virtudes (de las APP), pueden
verse opacadas en politicas que solo sirven al enriquecimiento del sector privado,

descuidando el patrimonio y el interés publico.
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En el plano local, el Puerto de Bahia Blanca tiene en la expansion de Vaca Muerta la
posibilidad de una ampliacion sin precedentes que podria cuadruplicar sus operaciones. Tanto
el sector empresario del Puerto, como el de Vaca Muerta tienen la necesidad de realizar
inversiones en infraestructura para poder ampliar la rentabilidad y productividad de sus bienes
y servicios. A su vez, esas necesidades muestran, segun el plan estratégico del Puerto (como
detallamos anteriormente) y los analistas econdmicos especializados en Vaca Muerta, una
alta compatibilidad, entendida en términos de que la conexién por medio de un tren (Bahia

Blanca- Afielo) seria un objetivo compartido, por ejemplo.

Las asociaciones publico privadas (APP) podrian permitir el financiamiento de las inversiones
en infraestructura que requieren tanto el Puerto de Bahia Blanca y el Gobierno, como las
empresas que en el operan, junto a las petroleras vinculadas a Vaca Muerta. Financiamiento
que actualmente no puede facilitar ni el gobierno nacional ni el provincial, debido al
estrangulamiento externo que atraviesa la Argentina (déficit en la balanza comercial), y al gran

tamafio que representan esos proyectos.

La politica empresarial -a nivel global- parece desarrollarse sobre la base de dos pilares:
articulaciones publico privadas, y un rol dual, primero, una faceta estratégica que fomente la
innovacion, y segundo, una defensiva que consiste en sostener firmas y puestos de trabajo.
Ese rol dual es sostenido por Bresser y Pereira (2015) como ejes del desarrollo en el caso de
los BRICS, modelo para la Argentina. En estos casos de APP puede verse la necesidad y la

carencia de este tipo de politicas.

Por el momento, el proyecto del tren Bahia Blanca-Afielo, que permitiria bajar los costos de

transporte de la arena® se encuentra detenido, debido a que las empresas privadas no se

31 Como detalla Mottura (2020), “...Las arenas que llegan a la planta de YPF representan un insumo clave para el fracking o
fractura hidrdulica, que junto con el agua son esenciales para la realizacion de pozos no convencionales en Vaca Muerta...”
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comprometen con el monto necesario para la inversion, siendo los principales oferentes dos

empresas publicas, el Puerto de Bahia Blanca e YPF.

Las administraciones privadas, en general, evidencian temores a los cambios de politicas
(segun sostuvo Urriza, 2020). La posibilidad de un cambio de autoridades, fue uno de los

motivos de la caida de las APP, segun sostienen desde el CGPBB.

Consideramos que el desafio pasa por generar politicas publicas consensuadas que gocen
de estabilidad y que tutelen los intereses del sector publico (quien subsidia actualmente la
actividad y descentraliza la prestacion y explotacion de recursos estratégicos) y el sector
privado (quien cuenta con los capitales suficientes para realizar las inversiones necesarias).
Seria importante el desarrollo de alianzas publico privadas que prioricen capital nacional,
diversificando riesgos de forma sostenible y reciproca. A tal efecto, seria fundamental incluir
un nuevo apartado en la politica de desarrollo provincial, con la creacién de entes e

instituciones que guien y fortalezcan ese proceso.

En ese sentido, la creacion del Consorcio fue una politica publica oportuna que pudo atraer
importantes inversiones, entendemos relevante el antecedente del Consorcio como una forma
de asociacion publico-privada exitosa en ese aspecto. Que a su vez deberia ser fortalecida
con una mayor participaciéon regional (tanto del sector publico como privado), para brindarle
mayor estabilidad, sustentabilidad y crecimiento®. Otro aspecto relevante, como punto de
mejora, es el de ampliar su participacion en politicas vinculadas al desarrollo inclusivo, el
crecimiento ocurrid, la inclusiéon® ain no. El rol del CGPBB, podria ser muy relevante en el

desarrollo de la Localidad de Ing. White, y Bahia Blanca, en la mejora de las conexiones al

32En la medida que en el CGPBB se retinan los intereses de mds actores regionales, serd mas dificil (para cualquier
nuevo actor politico) cambiar las reglas de su institucionalidad, apuntalando la estabilidad, la inversion y el
crecimiento.

33 Cuando hablamos de desarrollo inclusitvo lo hacemos refiriéndonos a la capacidad de generar oportnidades
del crecimiento y equidad para el conjunto poblacional implicado. Lo diferenciamos principalmente del
desarrollo entendido como crecimiento econémico.
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Puerto, y en el fomento de sinergias publico privadas, tendientes a generar valor agregado a

los productos de exportacion.
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Capitulo 5: Gobernanzay desarrollo inclusivo en el Puerto de Bahia Blanca

Como hemos mencionado, de acuerdo a la Ley 24.093, los consorcios deben estar
representados por todos los interesados en el quehacer portuario. Al respecto Irisarri (2016)
sefiala que la desigualdad fue un eje transversal que recorre todo el proceso de creacién y
desarrollo del Consorcio porque supone que unos sectores estan incluidos y otros no, en base
a criterios de acceso y permanencia que no estan estipulados por ley pero que se resuelven

en la practica, generando conflictos entre los distintos actores sociales.

En este capitulo, hemos buscado detectar y describir los instrumentos y las politicas que
fueron configurando los distintos actores a lo largo de este periodo (2003-2019), en particular,
los relativos a la gobernanza portuaria y el desarrollo inclusivo, a fin de describir la interacciéon
de sus principales actores en la materia: el Gobierno Provincial, Nacional, y el CGPBB. Como
hemos visto en el capitulo anterior la gobernanza tiene importantes consecuencias en la
gestion del estuario y en su desarrollo. Segun Laxe (2015) es posible entender que la
gobernanza portuaria es el gobierno del sistema de relaciones y conductas que articulan el
funcionamiento del puerto en el seno de una cadena logistica, un conjunto de mecanismos,
procesos y reglas a través del cual se ejerce la autoridad sobre dicha actividad, y se refiere a
la conducta de las instituciones por todo el variado conjunto de agentes y reglas que influyen
sobre ella. Segun el autor, la gobernanza puede ser vista, en este sentido, como el proceso
de toma de decisiones y el proceso por el que las decisiones son implementadas, o0 no,
actuando en dicho proceso el conjunto de mecanismos, procedimientos y reglas establecidas
formalmente o informalmente por las instituciones. Con respecto a la gobernanza portuaria,
desde CEPAL, entienden que el proceso de descentralizacion iniciado en los noventa fue
oportuno para atraer inversiones del sector privado, sin embargo pregonan la necesidad de
un nuevo reequilibro entre centralizacion y descentralizacion, sobre todo en las funciones de

planificacion por parte del Estado.
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El crecimiento econdmico registrado en el Puerto de Bahia Blanca desde su descentralizacion,
¢,es motivo suficiente para considerar que existid un desarrollo inclusivo? ¢El CGPBB tiene
politicas de desarrollo inclusivo? ¢Cudles son? ¢El Puerto colabora con un desarrollo
armonico en la Localidad de White? —Plaza dénde se encuentra radicado una parte del
estuario- ¢ Existieron cambios significativos de la etapa neodearrollista a la neoliberal tardia?

Esos son algunos de los interrogantes que daremos respuesta a lo largo de este capitulo.

Desarrollo en el Puerto de Bahia Blanca

En acuerdo con la definicion de desarrollo de la CEPAL, descripta en el marco tedrico,
entendemos que se requieren cambios en la estructura productiva que favorezcan la
innovacion, el crecimiento econémico equitativo y sostenido. Es en ese sentido que hemos
considerado la nocion de desarrollo del Puerto de Bahia Blanca, que a su vez es coherente
con el enfoque neodesarrollista descripto por Garcia Delgado (2013). Es por eso que para
poder evaluar su desarrollo hay que considerar distintas variables: su infraestructura interna,
la conectividad y logistica, su contribucion al Estado en concepto de tasas, sus exportaciones,

su aporte al desarrollo territorial local.
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El crecimiento en infraestructura portuaria

Figura 23: Foto satelital del Puerto

(comparativa 1993 — 2019)

1993 2019

(Fuente: foto satelital facilitada por el CGPBB, 2019)

Si bien existen fuentes -empleados que trabajan actualmente en el Puerto- que afirman que
la idiosincrasia bahiense no permitid6 el correcto desarrollo que deberia tener, las fotos
muestran algunos de los resultados de la decisién de politica publica de descentralizar la

gestion del Puerto de Bahia Blanca en el afio 1993.

Es indiscutible que el Puerto de Bahia Blanca mejor6 su patrimonio, conclusién espontanea

al ver las dos fotografias, en las anteriores imagenes pueden visualizarse notables cambios y

contrates, basta con contabilizar sus muelles.

128



Segun Conte (2003), como ejemplo basta mencionar que esta ciudad fue la que recibio la
mayor cantidad de inversiones directas de la Provincia de Buenos Aires entre 1995 y los
primeros ocho meses del 2000. Estos capitales llegaron para colocarse casi en su totalidad
en industrias del tipo petroquimico, radicadas en el sector portuario. Segun el autor, este
crecimiento fue tan explosivo que motivo a sectores locales a denominarlo como una “Tercera
Fundacién. Dos de éstos emprendimientos, Profértii y MEGA, bastaron para convertir
radicalmente el panorama portuario. Gracias a ellos se ganaron 110 hectareas al mar, de la

zona antes conocida como “Cangrejales”.

En lo que respecta al movimiento de mercaderias —operatividad- a modo de ejemplo, Conte
(2003) sefiala que en 1994 resultd el principal Puerto exportador del pais en lo que respecta
a cereales y subproductos, con una salida de tres millones de toneladas, sobre un total
cercano a los once millones. Un afio mas tarde, la primera cifra lograba un crecimiento
superior al 12%, mientras que, en otros rubros como la carga general, el incremento era de

casi un 20%.

Mas alla de esos primeros datos iniciales, al analizar el periodo 2003-2019, hemos detectado
datos desde el afio 2005, donde sumaron un total de 13.322.740 toneladas, mientras que en
el 2019 ascendieron a 16.491.039, represent6 un aumento del 23 % aproximadamente,
diferente seria la comparacion con el afio 1993, en ese caso, dénde el cambio fue de 3 a 16

millones de toneladas, que representan un aumento del 540% 3.

34 Como publicé el CGPBB (2013), “...Nuestro puerto califica en los primeros lugares del pais exportando el 40% de la
produccién petroquimica nacional, el 20% de los productos del agro, en 2012 volvié a marcarse un récord de cargas con
27.300 millones de toneladas con una contribucion de mas de 4.500 millones de ddlares al comercio exterior de la Nacidn,
desde 1992 a la fecha hemos crecido 112% en la superficie portuaria pasando de 208 a 440 hectéreas y ahora con otras 70
en proceso de expropiacion que ya tiene media sancidn de Diputados de la. Que la superficie portuaria en exportacion paso
de 75 hectdreas en 1992 a 262 hoy, 250% de crecimiento, que la cantidad de sitios de atraque pasé de 18 a 23 con casi el
30% de aumento, que la capacidad de almacenaje pasé de 450 mil toneladas en 1992 a un 1.124.000 en este momento, 144%
de crecimiento, que la capacidad operativa de granos y sus productos era de 7 millones de toneladas en 1992 y hoy es de
mas de 20 millones de toneladas, 185% de aumento, el movimiento portuario solo en Ingeniero White excluyendo las mono
boyas de Puerto Rosales. En 1992 el movimiento maritimo del puerto era de 670 buques, en el 2012 superamos los 1200
buques en el afio, en estos 20 afios 10 terminales invirtieron mas de 885 millones de ddlares que sumados a los mas de 30
millones que invirtié el propio Consorcio en infraestructura, tecnologia e instalaciones supera los 900 millones de ddlares y
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En esos 14 afios (2005-2019) el aumento de operaciones no fue importante, represento un 23
%, mientras que el aumento en la exportacion de cereales en la Argentina fue del 28.9 % solo
considerando el periodo 2016-2019, (segun publicaciones del Gobierno Nacional, 2019). Cabe
aclarar que el principal ingreso del Puerto es justamente de tasas que cobra a quienes operan
y pasan, es decir, distintas alicuotas por carga, descarga, ingreso y egreso de mercaderias
entro otros servicios que presta. En este sentido, las declaraciones de las fuentes consultadas

son corroboradas con la estadistica.

Por otro lado, segun fuentes del CGPBB, al cabo de los ultimos 25 afios duplicé el dinero que
tienen en depositos bancarios, de 12 millones de dolares paso a tener un stock arriba de los
25 millones aproximadamente, con los fondos ahorrados, el CGPBB podria operar por dos

anos, sin necesidad de generar nuevos ingresos.

Desarrollo poco armdénico de la Localidad

Ese crecimiento evidenciado en estadisticas favorables para el CGPBB, desde el afio 1993
en adelante, entra en un claro contraste con la realidad registrada en la Localidad de White.
En la fotografia ubicada en Analisis del Mapa de actores (Capitulo 2), tomada en febrero de
2020 en Ingeniero White, localidad donde se encuentra instalado el 6rgano administrativo del
Puerto y la mayoria de las zonas portuarias que conforman el complejo de Bahia Blanca,
podran apreciar, tanto las viviendas particulares, como las veredas y las calles, se encuentran
en situacion de abandono, todo parece en ruinas. No se trata de una calle en particular,

predominantemente, esas son las circunstancias de la Localidad.

Desde el afio 2003 al 2019 hemos detectado la existencia de algunas iniciativas del CGPBB

para contribuir a un desarrollo inclusivo. La principal, es relativa al Plan White 2020, que trata

este afio vamos a invertir otros 60 millones de délares en la profundizacién que todos ustedes conocen y que llevara parte
de nuestro canal de navegacién y los sitios a alcanzar casi los 50 pies de profundidad...”
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de distintas obras y proyectos de politicas participativas impulsadas por el CGPBB, es un
programa de urbanismo portuario, que viene llevando adelante desde hace varios afios,

modificando su nombre, e incluye al programa Ciudad-Puerto.

En ese sentido, este programa tomé notable impulso desde el afio 2017. Se iniciaron obras
relevantes como Dasso (luego financiada en partes iguales por el Municipio de Bahia Blanca
y el CGPBB)®*, o el Muelle de Elevadores, el arquitecto Zingoni (2019), junto a su equipo,
presentaron el proyecto que se realizara en el ex Muelle de Elevadores, luego de haber
ganado un concurso nacional de ideas para la revalorizacion del sector. Como sostiene el
CGPBB (2019), el plan recoge la riqueza histérica y edilicia que posee nuestro puerto a través
de una significativa remodelacién y puesta en valor del muelle, para que se constituya en un
nuevo y anhelado paseo portuario. Pero también se incluye al paseo portuario y obras de no
tanta relevancia de infraestructura o de inversion pero que, si tienen un valor muy importante

para los vecinos como podran observar a continuacion®:

e JUNTA VECINAL EL SALADERO: Cercos perimetrales del predio y ampliacion y
finalizacion de la sede con una superficie total de 28m2. Plazo de ejecucion: 120 dias.
Inicio: 06/05/2019.

e SUM JARDIN N° 953 PUERTO ESPERANZA: Ampliacién del salén de usos multiples
que permite sumar 38m2.

¢ TALLER PRENDE EN MUSEO FERROWHITE: Sistema de calefaccion general,
intervencion en el edificio para generar mas espacios disponibles para el taller y
construccion de bafios en el sector.

e TERCER ETAPA PASEO PORTUARIO: Ampliacion de espacios publicos portuarios:

nuevas zonas de descanso y recreacion con modulo sanitario y camaras de seguridad.

35 Video muestra de la obra futura disponible en: www.youtube.com/watch?v=s3qQ7H7dcq4

36 Puede \visualizar el detalle delas obras de “WHITE 2020" en los siguientes links:
www.youtube.com/watch?v=s8YDi2ZIN9M&feature=youtu.be, y
www.youtube.com/watch?v=BLPtTSnm5o0Y &feature=youtu.be.
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PLAZOLETA DNVN: Plaza inclusiva en el sector portuario con juegos integradores
interviniendo un area de 420m2.

CLUB DEPORTIVO WHITENSE: Playén de basquet con terminacion de hormigon y
dos canchas de basquet 3 profesional de piso sintético. El proyecto prevé realizar
modificaciones generales para optimizar el quehacer cotidiano del club.

AVENIDA DASSO: Puesta en valor del ingreso/egreso de Ingeniero White y sus
barrios aledafios. La superficie a intervenir albarca 800m, con intervencion total de
doble calzada, ciclovias y veredas hacia ambos lados, espacio verde y mejoramiento
de servicios.

JARDIN DE INFANTES N° 932 DE BOULEVARD: El proyecto propone la construccion
en dos ambitos: un arenero en el patio de juegos y un depdsito.

CALLE RECONQUISTA: Veredas, pavimento, iluminaciéon y la construccion de una
acequia para canalizar aguas pluviales entre la Ruta Nacional N° 3 y el acceso a la
Escuela N° 40. También se construiran veredas sobre la calle paralela: Juan B. Justo.
ACCESO FERROWHITE: Construccion de un parque de acceso vehicular y peatonal
y sector de estacionamiento, entre la Ruta Nacional N° 252 y el Museo Ferrowhite.
CLUB HURACAN: Equipamiento luminico y cerco perimetral de las canchas para el
uso de las divisiones infantiles.

SEDE PROGRAMA ENVION: Remodelaciones edilicias con pintura interior, recambio
de placas, reparacién de aberturas, provision de rejas, arreglo de cloacas, cercos de
frente y contrafrente.

APOYO AL PROYECTO TEXTIL DEL PROGRAMA ENVION: Provisién de insumos,
maquinas de coser y remalladoras para taller de morderia y costura.

MUELLE DE ELEVADORES: Elaboracion del proyecto de remodelacion y puesta en
valor del muelle, post Concurso Nacional de ldeas, organizado con el Colegio de
Arquitectos local. Luego se realizara la licitacién para que se constituya en un nuevo y

anhelado Paseo Portuario.
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Segun Donadio (2020), expresidente del Consorcio, la suma invertida en RSE por el CGPBB
fue de aproximadamente 500 millones de pesos, lo que equivaldria a 8 millones de délares
aproximadamente, de aquél momento. Si la inversion corresponde a los Ultimos cuatro afos,

serian 2 millones de doélares al ano.

Cuando le consultamos a otros actores del Puerto por la anterior gestion al 2016, dijeron que
la actividad del CGPBB se destac6 por la obra del balcén al mar, durante el 2014, etapa
kirchnerista, con Borelli a cargo de la Presidencia del Ente. En el afio 2015, fue Hugo Borelli
quien puso en marcha la “Fundacion para el Desarrollo Sostenible” quien buscaba establecer
la responsabilidad social empresaria, como una politica estable del ente, que tenga vigencia
y fondos estables, mas alla de quien ejerza el gobierno circunstancialmente. La iniciativa no
fue continuada por los posteriores funcionarios. Otro hito destacado de su gestion fue la

puesta en marcha del Programa Ciudad-Puerto.

Otros datos que son relevantes para inferir el aporte de la actividad del Puerto a la ciudadania
son los pagos de ingresos brutos, que representan aproximadamente 20 millones de délares

al afio, segun afirm¢é Victor Colace durante febrero 2020.

¢ CONTRUBUCION MENSUAL PROMEDIO EN IIBB CGPBB: 1.666.000 dolares por
mes 0.31% del total de la recaudacion mensual publicada por ARBA de IIBB -

536.390.977 de dolares- (diciembre 2019).

Segun declaraciones de actuales funcionarios del CGPBB, son reiteradas las discrepancias
con la Provincia por las diferencias en sueldos, equipamientos, instalaciones, entre los
empleados del Ente y los de la Provincia. Dadas estas caracteristicas, y tratandose de
ingresos percibidos por medio del uso de un recurso publico provincial, seria de interés buscar
alguna manera de socializar esas ganancias, un aspecto importante seria la generacion de

nuevas fuentes de empleo, generando nuevas oportunidades de desarrollo para el Puerto, por
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ejemplo, en temas muy poco explotados hasta el momento y de muchisima relevancia

estratégica, como la economia del conocimiento en la actividad portuaria.

Figura 24: Grafico de participacion del CGPBB en 1IBB

Participacion mensual del CGPBB en IIBB arba - en
dolares- Representa el 0.31%

Pagos del
CGPBB;
6.000

Recaudacion
ARBA;
536.390.977

(Fuente: grafico de elaboracidn propia, en base a los datos publicados por ARBA en diciembre de
2019 y cifras aportadas por el CGPBB, 2020)

Si bien en el total que recauda la Provincia de Buenos Aires, un 0.31 % no es un porcentaje
significativo, 20 millones de ddlares al afio representan un sin numero de obras por hacer, o
sueldos por pagar. En este caso, el problema del desarrollo arménico de la zona portuaria
continta sin resolver. Segun Hugo Borelli (2023) es indispensable la creacién de una Ley
Bonaerense de Actividades Portuarias que regule la creacion de un fondo para el desarrollo

de infraestructura portuaria, asi como contribuciones destinadas a la RSE.

Como hemos destacado anteriormente, el CGPBB esta creciendo desde hace muchos afios,

a continuacion, incluimos una fotografia (2020) de las nuevas instalaciones del ente.
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Figura 25: Ampliacién de oficinas del CGPBB
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(Fuente: fotografia propia, febrero de 2020)

El CGPBB ha crecido mucho en todos los aspectos, también en su stock de ddélares. Resulta

relevante asignarle un nuevo rol como motor del desarrollo, canalizando por su intermedio

politicas portuarias que estén asociadas a la diversificacion de la matriz industrial de la region,

el Cluster Alimentario es un comienzo.

Las estrategias de desarrollo y el Puerto de Bahia Blanca

En concordancia con el pensamiento de quienes enfatizan el rol del Estado como regulador y

estratégico para fomentar el desarrollo, consideramos ilustradoras las siguientes palabras:

El nuevo paradigma presupone la articulacion necesaria entre el Estado, mercado y sociedad, no la

eliminacion del mercado, sino su regulacion y ain mas, su mayor competitividad, asi como el sector
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empresarial comienza a percibir la necesidad del Estado para su propia sobrevivencia frente a la

competencia global. Que una vinculacion distinta entre trabajadores y empresarios es posible y necesaria

en la busqueda simultanea de distribucion y competitividad en todos los sectores. (Garcia Delgado,

2013: 79).

Hemos adherido también a la postura de Schteingart y Coatz (2005), quienes recomiendan la
estrategia de potenciar los recursos naturales y diversificar la matriz industrial, en casos como
el de la Argentina, es decir, en casos de paises en vias de desarrollo con alto valor de sus
recursos naturales, y bajo nivel de industrializacion, la Argentina se encuentra en el nimero

40, con respecto a sus riquezas nhaturales, arriba de muchas potencias.

En la linea de potenciar sus recursos naturales es consecuente la estrategia desarrollada por
el neoliberalismo tardio, de ampliar mercados, y recuperar algunos como es el caso de la
carne, a su vez, la baja impositiva, y la anulacién de la obligatoriedad en la liquidacion de
divisas de exportacién, son todas medidas con altos incentivos a la produccién privada y la

exportacion.

Sin embargo, no debe entenderse que la expansion de esos sectores traera desarrollo con
inclusién de forma automatica. La teoria del derrame, a la que Macri se refirié en reiteradas
oportunidades, no funcioné tal como se la pregona, el rol del Estado como agente
redistribuidor y estratégico, en busca del desarrollo inclusivo y la movilidad social ascendente
debe existir. No puede ser un grupo econdémico, 0 un ente en particular el que planifique
estratégicamente el desarrollo del Pais, es una responsabilidad que le compete al Gobierno

Nacional y Provincial.

Durante su gobierno, el macrismo, no dio muestras de compartir esta postura, tratando de
disminuir el rol estatal en la economia, y liberalizando los mercados, solo al final de un

gobierno con poca legitimidad cambio6 sus politicas. Recién después de la gran devaluacién
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sufrida por la Argentina a mediados del 2019, decidi6 dejar sin efecto la quita de retenciones

al campo, por dar un ejemplo.

Otra medida fue tomada por la administracion macrista en noviembre del afio 2017. El
gobierno derogé una serie de normas relativas al mercado de cambios, algunas vigentes
desde hace 53 afios atrds. Eliminé la obligacién de liquidar en el mercado de cambios las
divisas ingresadas al pais producto de las exportaciones de bienes servicios y materias
primas®’. Por medio de esa disposicion, se dio de baja el articulo que obligaba a negociar en
el mercado unico de cambio el contravalor en divisas de la exportacion de productos

nacionales.

El Presidente argumenté que se trataba de una adecuacion a las nuevas circunstancias en la
materia, a fin de mejorar la competitividad de las exportaciones argentinas, flexibilizar las
condiciones de financiamiento y mejorar la previsibilidad financiera. El plazo maximo para la
liguidacion habia sido reducido a 30 dias durante el gobierno de Cristina Ferndndez de
Kirchner en mayo de 2012 al calor de la creciente estrechez de divisas originada entre otros
motivos por los millonarios pagos de deuda e intereses y por la salida de capitales. El retorno
a la restriccion externa profundizé la presion a obtener divisas de exportaciones. El macrismo
extendid ese plazo de 30 a dias a 5 afos, y posteriormente volvié a extenderlo a 10 afios

antes de la eliminacion total de la obligacion dispuesta en noviembre de 2017.

Recién al final del mandato, en septiembre de 2019, dio marcha atrds declarando que: "...ante
diversos factores que impactaron en la evolucion de la economia argentina y la incertidumbre
provocada en los mercados financieros, el Poder Ejecutivo Nacional se vio en la necesidad
de adoptar una serie de medidas extraordinarias tendientes a asegurar el normal

funcionamiento de la economia, sostener el nivel de actividad y empleo y proteger a los

37 La disposicion fue dispuesta mediante el decreto 893/2017, firmado por el expresidente Mauricio Macri, el
exjefe de gabinete, Marcos Pefia, y el ex ministro de hacienda Nicolas Dujovne.
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consumidores...". Ahora la medida traeria la misma certidumbre financiera que se buscaba

con su contraria.

Volviendo sobre la segunda recomendacion de Schteingart y Coatz (2005), que consiste en
diversificar la matriz industrial, con ese tipo de decisiones macroeconémicas, sumado a
medidas que alentaron la especulacién financiera® y desalentaron al sistema productivo, es
imposible lograr ese segundo objetivo estratégico. En ese sentido, las condiciones
macroecondmicas anteriores al 2016, alentaron en mayor medida el desarrollo de la matriz
productiva, propiciando diversas lineas de inversion productiva —en todos los bancos-
destinadas a las empresas, podian comprar utilitarios, camionetas, cosechadoras, construir
galpones, instalar oficinas comerciales a tasas que significaban menores ganancias para las
entidades financieras. Sin embargo, las mismas estaban obligadas por el Estado a colocar

por lo menos el 5% de sus depdsitos bajo esas condiciones.

Claro que es interesante la posibilidad de expandir mercados y buscar nuevas alianzas, pero
la actitud de Donald Trump, Presidente de Estados Unidos, (pos G20) sosteniendo que es un
hombre de aranceles; y de Emmanuel Macron, Presidente de la Republica Francesa (durante
el G20), protegiendo al sector agropecuario francés, deja en evidencia que el comercio
internacional sigue la légica de la politica internacional, en el sentido de que se rige por la ley
del més fuerte. Ellos protegen sus mercados, sus trabajadores, sus empresas. Ese es el rol

defensivo del que hablan Schteingart y Coatz (2005).

Por ultimo, hemos detectado una iniciativa del CGPBB y la Cadmara de Cereales del Bahia
Blanca, una nueva organizacion, conectada con el Plan Maestro del Puerto (Vision portuaria),

en tanto que busca que se convierta en un Puerto de alimentos, es el Cllster Alimentario, en

38 Un sistema econdmico con tasas de interés que promediaron el 50% anual, un sistema cambiario que permitid
a los privados hacer diferencias econémicas muy importantes sin la necesidad de apostar a la inversién
productiva, con plena libertad de accién, recién a mediados del 2019, con un délar que crecia a pasos agigantados
dispusieron el cepo cambiario.
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adelante CAPBB, se trata de una asociacion civil sin fines de lucro, que preveé la participacion

de empresas productoras de bienes y servicios que componen las distintas cadenas

productivas regionales, empresas de desarrollo tecnoldgico e instituciones de formacién y

capacitacion. El objetivo del cluster es la creacion de sinergias colaborativas que aumenten la

competitividad de las empresas de produccion y elaboracion de alimentos de la regién. En

ese sentido, el CAPBB podria ser un aliado estratégico a la hora de diversificar la matriz

industrial de la Provincia y la Region.

Gobernanza en el Puerto de Bahia Blanca

Como afirma CEPAL (2020), posiblemente se requiera un reequilibrio entre centralizacion y

descentralizacién, con el regreso a la centralizacién de cierto tipo de decisiones, en particular

relacionadas con el planeamiento y desarrollo territorial, el uso de las herramientas

regulatorias, la defensa de la competencia, y las estrategias productivas.

Figura 26: Evolucion de los modelos de gobernanza portuaria

Gobernanza 1.0

Tool Landlord

Puertos publicos

Vision modal, al extremo

Reduccion peso fiscal de los puertos
Incorporar capital pnivado

Aumento de la competencia

Mejorar la competitividad del comercio extenor
Centralizacion — descentralizacion

Modelos anteriores de gobernanza

Contenedores

=

EVOLUCION DE LOS MODELOS DE GOBERNANZA PORTUARIA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Gobernanza 2.0

New Landlord?

Antiguos puertos publicos + nuevos
Vision integrada y sistémica
Racionalizacion

Capital privado y publico

Eficiencia social

Competitividad y productividad
Descentralizacion — centralizacion
Todas las cargas

\ 4

Nueva institucionalidad

Nuevos instrumentos legales (?)
Nuevas formas asociativas
Nueva gobernanza

(Fuente: Ricardo Sanchez, CEPAL, 2016)
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Al analizar a que se refiere CEPAL cuando habla de gobernanza 2.0 se visualizan varias de
las cuestiones que mencionaron especialistas y protagonistas actuales de la realidad
portuaria: eficiencia social®®, mejora de la competitividad, la existencia de capital privado y

publico, una visién de los puertos integrada y sistémica.

Segun indica CEPAL (2020), la nueva gobernanza debe estar clara y contundentemente
ligada a objetivos de desarrollo nacional y regional, de manejo territorial, cambios en los
modelos de desarrollo con inclusién y mejoras en la productividad de los factores de la
economia, fuente Unica para aquella transformacion. La visibn sobre los puertos no debe
centrarse en las mejoras de la insercion internacional de las economias de la region, en Bahia
Blanca, su region aledafia estaria caracterizada por la produccion de soja, trigo y maiz, asi
como la existencia de un polo petroquimico, lo cual deja nuevamente en la necesidad de

abandonar las visiones parciales o0 modales y pasar a una nueva, integrada y sostenible.

Para ello, posiblemente se requiera un reequilibrio entre centralizacion y descentralizacion,
con el regreso a la centralizacion de cierto tipo de decisiones, en particular relacionadas con
el planeamiento y desarrollo territorial, el uso de las herramientas regulatorias y la defensa de

la competencia, y las estrategias productivas.

En el sentido de una nueva gobernanza, varios expresidentes del Ente han sefialado la
necesidad de incorporar la sexta seccion electoral al GCPBB. Esta necesidad, puede ser
percibida por sus actores centrales como una amenaza o como una oportunidad. Cuando
hablamos de andamiajes institucionales pertinentes, esta reforma, dotaria al CGPBB de
estabilidad y previsibilidad. Uno de los temores que tienen tanto las empresas privadas como
el propio Ente, es que la decision de una Autoridad Gubernamental termine o modifique la
manera de gestionar el Puerto, y con ello con su prestigio y credibilidad. Al incorporar mas

actores y convertirlos en protagonistas, por mas potestad legal que tenga el Estado, dotaria

39 Seglin Mokate 1999, INDES (2002), aplicando estas definiciones a las politicas y programas sociales, la eficacia de una
politica o programa podria entenderse como el grado en que se alcanzan los objetivos propuestos. Un programa es eficaz si
logra los objetivos para que se disefiara. Una organizacion eficaz cumple cabalmente la misién que le da razén de ser. En ese
sentido, la eficacia social, es el logro de los objetivos sociales.
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al Ente de mayor estabilidad, credibilidad y fuerza. El Puerto es de la region, incorporarla, mas
all4 del liderazgo estratégico de la ciudad de Bahia Blanca, seria una forma de ampliar su
legitimidad. Actualmente en el Directorio del CGPBB, la Unica localidad representada es la de

Bahia Blanca, por medio de un representante local, tal como indica la norma.

Por otro lado, cuando se refieren a una gestion sistémica e integrada podriamos decir que en
58 afios perdi6 el 64,2% de sus vias ferroviarias a razén de 150 km por afio. En el mismo
lapso, sus puertos perdieron 17 ramales de acceso. COmo es posible que el Consorcio tenga
mas rentabilidad y mejores balances econémicos mientras que sus propios accesos —rutas-

se encuentren en un creciente estados de abandono, como a continuacion podran observar.

Figura 27: Perdida de ramales ferroviarios en la Provincia de Buenos Aires

Pérdidas de kilometros y ramales ferroviarios eJ
la Provincia de Buenos Aires desde 1961
Tramo mas corto 3,5 9,4 [ 2,0 Km
Tramo mas largo | 390,0 282,0 363,0 Km
Tramo promedio ’ 79,7 ‘ 80,5 55,4 Km

Tramos 99 13 90 Cantidad
Porcentaje de la red en 56,7% 7.5% 35,8% Porcentu
PBA ‘ al
Kiomausle o enla 7.895 1.046 4.988 Km
PBA
Km Km en Km
13.929 Levantados/A riesgo de oceraikee
bandonados abandono P

(Fuente: Asociacion Intermodal de América del Sur. 2019)

Al ver estos datos podemos entender la falta de atencién en algunos asuntos estratégicos

relevantes para la competitividad de nuestra regién. Claro esta que esa no era ni es una

A continuacion, incluimos una fotografia de un camién accediendo al Puerto de Bahia Blanca,
quien decide tomar el carril prohibido del acceso (el izquierdo) debido a los enormes pozos
del asfalto.
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Figura 27: Camidén en contramano debido al estado de los accesos del Puerto de

Bahia Banca

(Fuente: fotografia propia, acceso al CGPBB, febrero de 2020)

La inversion en infraestructura es relevante para que la Provincia de Buenos Aires se
desarrolle. Son reiterados los actores que consideran que deberian generarse instrumentos
que integren al CGPBB con los objetivos de la Provincia, en lo que a infraestructura vial se
refiere, los cuales deben estar regulados para mejorar politicas vinculadas al Puerto, de
manera directa o indirecta, Hugo Borelli, Jorge Otharan, Miguel Donadio. Se trata de

presidentes del entre, de diferentes gestiones, sin embargo, coinciden en este aspecto.
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Sintesis

Desde el afio 1993 el Puerto de Bahia Blanca ha registrado un crecimiento muy significativo
de su infraestructura, en cuanto a territorios, plantas, muelles y oficinas. La descentralizacion

permitio el interés e involucramiento del sector privado.

En lo que respecta a su crecimiento en ingresos, el aumento del 23 % de sus operaciones en
los ultimos 14 afios no es un nimero sobresaliente, pero si suficiente para afirmar la existencia
de una pendiente positiva y demostrable de operaciones, y con ellas, de los ingresos que

percibe el Ente.

En cuanto a la existencia o no de un desarrollo inclusivo, entendemos que durante el macrismo
se tomaron medidas tendientes a la baja de tasas y la eliminacién de la obligatoriedad de
liquidar las divisas provenientes de las exportaciones, representan aspectos negativos de la
gestion. Con ello, el Estado percibié menos ingresos, y se fueron délares, insumo fundamental

para el desarrollo y la industrializacion“.

Como contracara a estas Ultimas medidas, durante la etapa neodesarrollista, fueron
justamente lo contrario. En ese sentido la estrategia fue cuidar la divisa y no subvencionar al

sector exportador y a las empresas multinacionales que operan en el complejo portuario.

Por otro lado, durante ambas estrategias, falté vincular al sector privado que opera en el
Puerto, debido a que sus politicas de responsabilidad social empresaria se vinculan
principalmente a sus empleados, y a los requisitos de seguridad para operar, no a la

comunidad vecina de Ing. White.

40 Como sostiene Crespo (2019) no es posible el desarrollo econédmico sin industrializacidn, y no viable industrializar un pais
sin ddlares, para lograr innovacién, debemos importar: insumos y/o maquinarias, asi como conocimiento.
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Otro aspecto relevante es la necesidad de incorporar a la sexta seccion electoral al Puerto, e
integrar los planes del CGPBB a los de la Provincia. Los especialistas recomiendan la
existencia de un Estado presente asociado al sector privado, para que generen oportunidades
en un mundo globalizado y altamente competitivo, donde las empresas mas exitosas son
socias de los estados en donde tienen su casa matriz. Resulta necesario ampliar la
participacion de los actores centrales, todos los Intendentes de la sexta seccion deberian estar
representados, el Puerto no es solamente de la Ciudad de Bahia Blanca, lo mismo sucede
con otros sectores de la economia que estan poco representados, 0 su participacion no es
clara: agropecuarios, industriales, principalmente. Una mayor participacion de la region, seria
equivalente a mas democratizacién del Puerto, y con ello, mayor estabilidad institucional,

como ya hemos sostenido anteriormente.

Como indica CEPAL (2020), los puertos, requieren una nueva gobernanza, que debe estar
ligada a objetivos de desarrollo nacional y regional, de manejo territorial, a cambios en los
modelos de desarrollo con inclusién y mejoras en la productividad de los factores de la
economia, fuente Unica para aquella transformacién. Estas apreciaciones generalistas, son
coincidentes con el caso local. La vision sobre los puertos no debe centrarse en las mejoras

de lainsercion internacional, como ocurrié en Bahia Blanca, durante la etapa neoliberal tardia.

Se debe tener una nueva mirada, integrada y sostenible. Para ello se necesita un reequilibrio
entre centralizacién y descentralizacion, con el regreso a la centralizacion de cierto tipo de

decisiones, (relacion del CGPBB, con el Gobierno Provincial).

En el caso del Puerto de Bahia Blanca, adquiere relevancia la postura de Schteingart y Coatz
(2005), quienes recomiendan la estrategia de potenciar los recursos naturales y diversificar la
matriz industrial, el Claster Alimentario podria jugar un rol muy relevante a la hora de construir

sinergias para diversificar la matriz industrial, agregando valor a los productos exportados.
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CONCLUSIONES GENERALES

En uno de nuestros objetivos, nos propusimos identificar y describir las politicas publicas
mas relevantes en torno al Puerto de Bahia Blanca durante el neodesarrollismo y el

neoliberalismo tardio. A continuacion detallamos nuestros hallazgos.

Durante la etapa neodesarrollista y neoliberal tardia, desde el afio 2003 hasta el 2019, no se
evidencié un interés del Estado Nacional ni Provincial en gestionar de forma asociada al
CGPBB, mas hien se dej6 en manos del Ente su administracion, lo cual constituye una politica

en si misma.

Por otro lado, en la etapa neodesarrollista (2003-2015), si hubo decisiones relevantes de
politica publica, acciones estratégicas que afectaron notablemente su operatoria, se trata de
aquellas relativas al comercio exterior y la macroeconomia. Las medidas macroeconémicas
tomadas por la administracion de Cristina Kirchner, en cuanto a la suba de las retenciones
trajo consecuencias en cuanto a la cantidad de exportaciones registradas en el Puerto de
Bahia Blanca: si bien las medidas fueron del afio 2008, su impacto pudo visualizarse en el
2009, el afio con menor cantidad de exportaciones de los Ultimos dieciséis, es importante
mencionar que el campo estuvo de paro por aproximadamente cuatro meses. Entonces, en
este caso, la politica funciond como un desincentivo a la actividad privada, el resultado fue
menor cantidad de exportaciones y con ello menor recaudacion del Estado. El fenédmeno
descripto se debid a tres causas principalmente: baja en la productividad del agro -a causa
del conflicto que dur6 cuatro meses aproximadamente-, pérdida de mercados internacionales
—por ejemplo, el tardio arreglo con el Club de Paris-, y caida de los precios internacionales de
las materias primas. Si bien el aumento de las retenciones apuntaba a cubrir un eminente
déficit pablico, debido a la crisis de las hipotecas del 2008, y a la caida de los precios
internacionales de los cereales, a causa de oposicion del sector, quien entendia la medida

como confiscatoria, no tuvo el resultado deseado. Por otro lado, cabe destacar la existencia
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de dos normas de comercio exterior de un enorme impacto en materia econémica: la vigencia
de la obligacion de liquidar divisas provenientes de las exportaciones y la existencia de valores
de referencia, evitando la subfacturacién de exportaciones. Ambas politicas apuntaban a
generar mayor stock de dolares por parte del Gobierno, en ese caso, si fueron exitosas y
relevantes, en cuanto a la capacidad otorgada al Estado en la redistribucién de recursos. Estas
medidas son concordantes con el pensamiento de Garcia Delgado (2013), en cuanto a que la
estrategia neodesarrollista le otorga un papel relevante al Estado, como garante de derechos

por medio de la redistribucién econémica.

Por otro lado, en la etapa neoliberal tardia, se registraron algunas modificaciones. Una
politica implementada por el Estado Nacional durante el afio 2016, fue la quita de las
subvenciones a los puertos patagénicos. Decision tomada luego de una judicializaciéon de la
cuestion iniciada por el propio CGPBB. La medida apuntaba a la libre competencia y a la
mejora de la competitividad de los diferentes puertos. Otro aspecto central de esta etapa fue
la disminucion y quita de retenciones a distintas producciones agropecuarias, baja de tasas y
aranceles en el movimiento de mercaderias, exencion de la obligacion de liquidar divisas por
exportaciones, trajeron relevantes consecuencias en cuanto a la cantidad de operaciones
registradas en el Puerto de Bahia Blanca, aumentando notablemente las toneladas
comercializadas. El 2016, fue el afio con mayor cantidad de operaciones totales de los ultimos

dieciséis, el 2019 fue el que registré mayor exportacion de granos especificamente.

Las reducciones arancelarias, impulsadas por el CGPBB (implementando politicas nacionales
y provinciales), desde el afio 2016, representaron, en algiun aspecto, pérdidas por 140
millones de pesos para el ente publico no estatal -CGPBB-. Esos subsidios indirectos al sector
privado, no atrajeron las inversiones deseadas. Sin embargo, el aumento en el movimiento de
cargas fue causado por: una cosecha record de mas de 145 millones de toneladas, la baja de
tarifas, el trabajo de articulacion con los sectores graneleros, y la falta de la conflictividad. Al

respecto, se entiende que la medida incentivd la exportacion en algun porcentaje. Es
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importante considerar que una gran parte de la operatoria del Puerto es con clientes cautivos,
es decir, que, por su cercania, no es rentable exportar los granos por otro lugar, como podria
ser por el Puerto de Rosario o de San Antonio Este. Entonces, es evidente que esas
reducciones, en muchos casos, han operado como una subvencion a la actividad privada

agropecuaria.

Observamos que la estrategia neoliberal tardia de Cambiemos buscé cuidar el incentivo del
sector privado por sobre la recaudacién por parte del Estado y la redistribucién, coincidente
con su vision de un estado elefantiasico e ineficiente. El argumento comunicado por el
Gobierno esté vinculado al fomento del empleo genuino, el aumento de las exportaciones no
vino acompafiado de un crecimiento del empleo. En ese sentido es coherente con la definicion
de Garcia Delgado (2013), de darle mayor importancia al mercado sobre el Estado. En un
contexto recesivo, dados los antecedentes y la necesidad de ddlares por parte del Estado,
puede ser entendible el objetivo gubernamental de Cambiemos, de cuidar los incentivos del
sector privado a fin de aumentar las exportaciones. En reiteradas oportunidades el Presidente
Macri hablé de la Teoria del Derrame, si bien pude generar aumentos en la productividad, no
es necesariamente inclusiva una politica que incentive el comercio exterior, debe ser
acompafada por otras medidas de politica publica, pensadas estratégica y coordinadamente,

sobre todo con compromisos de reciprocidad protocolizados.

Otro aspecto fundamental en materia de regulaciones, durante la etapa neoliberal tardia, qué
afectd al comercio exterior y al Puerto de Bahia Blanca, fue la quita de los valores de
referencia de las exportaciones, y la eliminacién de la obligacion de liquidar las divisas
ingresadas al pais producto de las exportaciones de bienes, servicios y materias primas. Las
dos medidas, tomadas por el Gobierno Macrista, durante el 2017, descuidaron el ingreso de
divisas al Pais, requisito primordial para el desarrollo por medio de la industrializacion e

innovacion.
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Por ultimo, en la etapa del gobierno de cambiemos, bajo la Direccion del CGPBB a cargo de
Donadio (2017-2019), se tomaron medidas tendientes a priorizar a la comunidad de la
Localidad de Ing. White (alrededor de 500 millones de pesos en obras para la comunidad
whitense). Sin embargo, el Programa Ciudad-Puerto, tuvo lugar desde la presidencia de Hugo
Borelli, generando varias iniciativas con propuesta de valor para la ciudadania en general, por
lo tanto, esta linea de accion data desde el afio 2003 aproximadamente. Seria relevante
vincular a esta politica al sector privado que opera en el Puerto, debido a que sus gestiones
de RSE se dirigen principalmente a sus empleados, y a los requisitos de seguridad para

operar, no a la comunidad vecina de Ing. White.

Por otro lado, al analizar el rol de las asociaciones publico privadas en el desarrollo de
las politicas publicas en el Puerto de Bahia Blanca, es muy importante destacar, que,
desde su creacion, el Ente constituyd la principal APP, por medio de la cual se operd un puerto

publico por medio de empresas privadas.

Desde ese entonces, se gestionaron distintas asociaciones publico privadas (por medio de
concesiones) que trajeron resultados positivos y negativos para el desarrollo del Puerto. Por
dar algunos ejemplos, en el 2008 el CGPBB firm6 un convenio por 30 afios con Louis Dreyfus
Commadities (LDC), la inversién inicial fue de alrededor de 40 millones de délares; el caso de
Cangrejales, también fue notorio, debido a que se ganaron 120 hectéreas al mar. El arribo de
la minera Vale SA, si bien en algunos aspectos es positivo, debido a la multa que debi6 pagar
la empresa y la inversion realizada en el complejo, en otros, pueden objetarse cuestiones de
falta de estrategia y comunicacion con el Gobierno, uno de los principales problemas del
organismo. Con la salida de la empresa, abandonando la inversion, se perdieron mas de 6.000
puestos de trabajo (nimero similar al aporte en cantidad de empleos que actualmente realizan
las empresas radicadas en el complejo al Partido de Bahia Blanca), mas todos los que
potencialmente se crearian, junto a una facturacion anual para el CGPBB de 6 millones de

dolares.
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Otra politica de relevancia, en cuanto a la generacion de asociaciones publico privadas, es la
vinculacion del Puerto con Vaca Muerta. Tanto el Gobierno como las empresas privadas que
operan en el Puerto de Bahia Blanca, asi como potenciales operadoras, tienen la necesidad
de realizar inversiones en infraestructura para poder ampliar la rentabilidad y productividad de
sus bienes y servicios. A su vez, esas necesidades muestran, segun el plan estratégico del
Puerto, y los analistas econémicos especializados una alta compatibilidad con Vaca Muerta,
que el crecimiento econdémico seria bien recibido por las comunidades de Ing. White y Bahia
Blanca, en tanto generen empleo. Las asociaciones publico privadas podrian permitir el
financiamiento de las inversiones en infraestructura que requieren. Es relevante aclarar que,
si bien Vaca Muerta puede representar una oportunidad para el Puerto, también constituye

una amenaza, los principales puertos del mundo diversifican su operatoria.

En un tercer momento nos parece relevante describir el proceso de caracterizacion de los
principales actores que participaron en la gestion del Puerto de Bahia Blanca entre 2003

y 2019, hemos podido describir sus roles e intereses, hallando las siguientes conclusiones.

A la hora de evaluar posibles politicas publicas, sobre todo de reduccién arancelaria, es
importantes considerar que un gran porcentaje de la operatoria del Puerto es de tipo cautiva,
en el sentido que las distancias existentes con los exportadores, facilitan su eleccién por sobre
otros puertos. Este dato es relevante para analizar presuntas politicas de eficiencia portuaria.
Si bien existe competencia, tanto Donadio (2020) como de Mendonga (2020) sefalan la
existencia de un importante mercado cautivo. Las reducciones arancelarias en este sentido

no parecen ser estratégicas para el Estado.

En lo que respecta a la region, del analisis de la conformacion del CGPBB, puede entenderse

gue su institucionalidad y legitimidad en la zona es baja, dato que también fue ratificado por

las entrevistas realizadas a funcionarios actuales y pasados del Ente.
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Retomando la cuestion del desarrollo, el Puerto de Bahia Blanca no esta integrado a un plan
nacional ni regional, debido a que no existe en la Argentina, segun sostienen Devlin &
Moguillansky (2009), y asi lo entienden desde el propio ente actualmente, asi como varios
expresidentes del CGPBB. Tampoco esta vinculado a politicas publicas consensuadas con el
Estado, excepto la propia existencia del CGPBB. Si bien, la creacion del Cluster Alimentario
(en el afio 2019) representa un buen e incipiente comienzo en la direccion de constituir
sinergias colaborativas de desarrollo regional, es importante sefialar que cuatro de las
principales empresas que operan en el Puerto son de capitales extranjeros mayoritariamente,
excepto Profertil SA, que es mitad argentina, mitad canadiense. Sumado a eso, el Directorio
del CGPBB cuenta con una representaciéon del 22% para el tercer sector, 22% para el
Gobierno, y un 56 % para los privados, actores mayoritarios. Algunos de los datos
anteriormente expuestos (sobre todo, la falta de alineacion a un plan de desarrollo nacional)

hace poco viable la gestién estratégica del estuario por parte del Estado.

En lo relativo a la vinculacién del CGPBB con la sociedad civil, tanto el Ente, como el Gobierno,
tienen una deuda, en el sentido de poder constituir estrategias que integren el Puerto con un
desarrollo arménico de la region. Ademas, durante los ultimos ocho afios, por lo menos, se
observa un distanciamiento, y una comunicaciéon con aspectos a mejorar entre el CGPBB y
las oficinas estatales relativas a los asuntos portuarios, tanto a nivel nacional, como provincial,
dato registrado en el Plan Maestro (2017) y relevado en las entrevistas realizadas. Desde el
afo 2003, el CGPBB ha tomado una linea de accion en la colaboracién al desarrollo de la
Localidad de Ing. White y sus vecinos, que represento algunos beneficios para la ciudadania,
esa politica fue iniciada desde la etapa neodesarrollista y tuvo continuidad en la neoliberal

tardia.

Por ultimo, en lo que respecta a nuestro objetivo de detectar y describir la existencia de
politicas que favorecieron a la conservacion de la direccién estratégica del Puerto en

manos del Gobierno o privados, si bien al final del tltimo Gobierno neodesarrollista se hablo

150



de re estatizacion del CGPBB, ambas estrategias mantuvieron la descentralizacién realizada
en el afio 1993, sus politicas relativas al comercio exterior y macroeconémicas, fueron
sustancialmente diferentes. Sin embargo, en cuanto a la gestién directa del Puerto de Bahia
Blanca, ambos usaron la misma politica, una forma de asociacién publico-privada denominada
Consorcio de Gestién del Puerto de Bahia Blanca, la cual entendemos con un oportuno disefio
de politica publica, y parte del patrimonio publico y estatal, mas alla de los aspectos deficitarios
detallados. En este sentido, es importante aclarar que es muy fuerte la resistencia a pensar el
Puerto desde un lugar de mayor centralizacion, por eso, aunque algunos sectores en la etapa
neodesarrollista quisieron imprimir modificaciones en la politica, se vislumbra que la

continuidad del Ente tal como en su origen, fue la politica posible.

En cuanto al rol del Estado, y considerando que estas asociaciones publico privadas pueden
asumir distintas caracteristicas, seria relevante la existencia de una tutela, sobre todo
estratégica, de parte de los estados provinciales asociados a los planes del Gobierno

Nacional.

La politica empresarial -a nivel global- parece desarrollarse sobre la base de dos pilares:
articulaciones publico privadas, y un rol dual, primero, una faceta estratégica que fomente la
innovacion, y segundo, una defensiva que consiste en sostener firmas y puestos de trabajo.
Ese rol dual es también sostenido por Bresser y Pereira (2015) como ejes del desarrollo en el
caso de los BRICs. En estos casos de APP puede verse la necesidad y la carencia de este
tipo de politicas. Es en ese rol dual que deberia asumir el Estado, donde se encuentran las

principales dificultades.

Por el momento, la APP del tren Bahia Blanca-Afielo, se encuentra detenida, debido a que las
empresas privadas aln no se han comprometido con el monto necesario para la inversion -
siendo los principales oferentes dos empresas publicas. Las administraciones privadas, en

general, evidencian temores a los cambios de politicas. La posibilidad de un cambio de
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autoridades, fue uno de los motivos de la caida de las APP, segun sostienen desde el CGPBB

(2019).

Algunas recomendaciones: acciones e iniciativas

En la busqueda de colaborar en la toma de decisiones de politica publica sobre el Puerto de

Bahia Blanca, a fin de generar una gestion tendiente al desarrollo inclusivo y productivo del

Estuario:

1.

Consideramos que el desafio pasa por generar politicas publicas consensuadas que
gocen de estabilidad y que tutelen los intereses del sector publico descentraliza la
prestacion y explotacién de un recurso estratégico de caracter provincial- y el sector
privado -quien cuenta con los capitales suficientes para realizar las inversiones
necesarias-. Seria fundamental el desarrollo de alianzas publico privadas que
prioricen capital nacional, diversificando riesgos de forma sostenible y reciproca. Un
antecedente relevante en el CGPBB fue la adquisicion por parte el Ente (durante el
ultimo periodo macrista), del equipamiento para testear el nivel de arena en el canal,
lo que permitié negociar los honorarios de la empresa de mantenimiento de dragado
en mejores condiciones: en este caso la adquisicion de tecnologia sirvio para tutelar
los intereses del Estado.

Estas asociaciones se dan en el contexto de un tipo de normas, procesos de
interaccion y toma de decisiones entre diversos actores. Respecto de la gobernanza
en el Puerto de Bahia Blanca, consideramos como una necesidad la incorporacién
de mayor cantidad de actores, como los intendentes de la sexta seccion electoral, e
integrar los planes del CGPBB a los de la Provincia. Se observaron aspectos de mejora
en la comunicacion y gestion de la actividad portuaria por parte del Estado: se necesita
un Estado presente asociado al sector privado, para sefalar y desarrollar de forma

conjunta nuevos nichos estratégicos. Con respecto a la incorporacion de nuevos
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actores al CGPBB, es relevante comprender que el Puerto no es solamente de la
Ciudad de Bahia Blanca, una mayor participacién de la region, seria equivalente a mas
democratizacion del Puerto, lo que traeria, mayor estabilidad institucional. La
incorporacién de la sexta seccion electoral al GCPBB, puede ser percibida por sus
actores centrales como una amenaza 0 como una oportunidad. Cuando hablamos de
andamiajes legales e institucionales, esta reforma dotaria al CGPBB de mucha
estabilidad y previsibilidad. Al incorporar mas actores y convertirlos en protagonistas,
por mas potestad legal que tenga el Estado, dotaria al Ente de mayor estabilidad,
credibilidad y fuerza. El Puerto es de la regién, incorporarla, mas all4 del liderazgo
estratégico de la Ciudad de Bahia Blanca, seria una forma de ampliar su legitimidad,
y sumar sinergias para el desarrollo.

3. El Puerto de Bahia Blanca requiere una nueva gobernanza, que debe estar ligada a
los objetivos de desarrollo nacional y regional, de manejo territorial, a cambios
en los modelos de desarrollo con inclusién y mejoras en la productividad de los
factores de la economia, fuente Unica para aquella transformacién. La vision sobre
los puertos no debe centrarse exclusivamente en las mejoras de la insercion
internacional de las economias de la regién (lo que sucedid, en parte, durante el
gobierno macrista). En este caso, otorgar la accién de oro* al Presidente del CGPBB,
podria ser una alternativa a evaluar, a fin de que el Estado pueda ejercer un liderazgo
estratégico, sin la necesidad de estatizar la gestion del recurso.

4. Finalmente, estamos de acuerdo con la postura de Schteingart y Coatz (2005), quienes
recomiendan la estrategia de potenciar los recursos naturales y diversificar la matriz
industrial. En el caso del Puerto, el Claster Alimentario podria jugar un rol muy

relevante a la hora de construir sinergias para diversificar la matriz industrial,

41 La accion de oro, es aquella que ofrece a su poseedor el derecho de veto sobre los demas accionistas en ciertas
operaciones. Un derecho que se concede siempre, aunque solo posea, por ejemplo, el 1% del capital social, en el
caso del Puerto se trata del 22% por el sector Publico.
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agregando valor a los productos, siempre y cuando se acomparfie de una politica de
comercio exterior que cuide las divisas del Estado y los incentivos del sector privado.

Esto deberia hacerse en coordinacion con el Estado Nacional y Provincial, para que

esa diversificacion esté en coherencia con los planes estratégicos.

Los trabajos de Rodrik (2005), Bresser (2007), Devlin & Moguillansky (2009), Garcia
Delgado (2013) y Narodowski (2011), hacen referencia, de forma directa e indirecta,
al rol del Estado como agente regulador, estratégico y promotor del desarrollo. En ese
sentido adherimos a la tesis de los autores, y a su vez entendemos que es una de los
aspectos mas débiles del caso del Puerto de Bahia Blanca, sus ganancias y proyectos
deben estar asociadas a la Provincia y la Nacion, siempre manteniendo la autonomia
del CGPBB. Ahora bien, ¢ qué sucede si la Provincia y la Nacion no cuentan con planes
de desarrollo? Seria relevante promover el disefio de estrategias sinérgicas,
considerando los postulados de Devlin & Moguillansky (2009), sobre las asociaciones
publico privadas, en este caso los que adquieren mas relevancia son los siguientes:
asegurar el liderazgo de los verdaderos ministerios y organismos encargados
de actividades portuarias y econémicas de desarrollo; promover una cultura de
pensamiento estratégico a mediano y largo plazo (sobre todo en el Estado, las
camaras y entes asociados); construir un servicio civil caracterizado por el
profesionalismo y la capacidad técnica; la eficacia del CGPBB debe evaluarse no solo
por la forma en gue se gestionan individualmente los incentivos, sino también por la
forma en que se articulan para lograr un efecto sistémico.

En el mapa de actores y en el Plan Maestro se puede evidenciar una relacion con
cuestiones a mejorar con respecto a la comunidad whitense, asi como una relacion
débil con el Gobierno Nacional. En ese sentido entendemos que el Gobierno
Provincial deberia generar una mesa de dialogo con representantes de esos
actores a fin de integrar los planes del Puerto a los de la Provincia y la Nacién,
asi como generar un espacio institucional para poner en marcha una politica
permanente de responsabilidad social empresaria (como fue el caso de la iniciativa
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del Expresidente del Ente Hugo Borelli “La Fundacion para el Desarrollo Sostenible”).
Estas acciones no deben estar en manos del Gobierno de turno, sino que deben ser
normadas e institucionalizadas por medio del CGPBB, generando incentivos para los
privados que patrticipen.

7. Compartimos las afirmaciones del Expresidente del Ente, Hugo Borelli (2023), quien
entiende la necesidad imperiosa de crear una Ley Bonaerense de Actividades
Portuarias, asi como un fondo permanente para infraestructura portuaria y
responsabilidad social empresaria.

8. Consideramos de relevancia crear una “Oficina” Nacional de Asociaciones
Pablico Privadas en el ambito del Ministerio de Economia de la Nacion -
desarrollo productivo-, dotarla de presupuesto y equipo, a fin de generar un area
experta que pueda replicar el modelo a nivel provincial, trabajando de forma
coordinada en la evaluacion, implementacion y coordinacién de estrategias de APP.
El modelo de Registro Nacional de Articuladores de Economia del Conocimiento
podria ser un caso ejemplo para conformar uno nuevo de especialistas en

asociaciones publico-privadas.

Como ultima aclaracion, queremos manifestar que entendemos de algunas cuestiones que no
han podido ser abordadas con la suficiente profundidad en el presente trabajo, en varias
oportunidades hemos querido acceder a informacion que no fue suministrada por ser

considerada de caracter confidencial.
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