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Introduccion

Hermes Magalhaes Tavares'
Jorge Luis Hernandez?
Analia Emiliozzi®

Sucedendo a um longo periodo de expansdo de quase trés décadas, desde o fim
da segunda guerra mundial, o capitalismo enfrentou uma crise de grandes propor-
¢oes a partir de 1972/73. A nova crise apresentou caracteristicas tipicas das grandes
crises anteriores do capitalismo, mais ainda: o fendmeno que ficou conhecido como
“estagflacdo” (inflagdo associada a baixo crescimento e altas taxas de desemprego) e o
desmoronamento da industria pesada, que atingiu principalmente grandes regides de
concentracdo desse tipo de industria nos paises centrais (nordeste e regido dos lagos,
nos Estados Unidos; norte e nordeste da Franca; norte da Itdlia, etc.).

Esse ultimo ponto chamou a aten¢do de um grupo de pesquisadores da Amé-
rica Latina, preocupados com os possiveis impactos sdcio-espaciais da crise em seus
respectivos paises. Essa motivacdo levou a um encontro realizado na Colémbia, em
1988, que reuniu estudiosos de questdes do espago territorial latino-americano.

Os lagos dessa reunido e o projeto de investigagdo entre o IPPUR(UFR]) e o
MDyGT(UNRC), gerador desta publicacéo, sdo detalhados no texto a seguir, elabora-
do por Jorge Hernandez, que os outros dois organizadores também assinam.

“El libro que estamos presentando, entendemos, tiene un doble valor: el intrin-
seco del acontecimiento de compartir un esfuerzo individual y/o colectivo con la es-
peranza que pueda disparar una accion u otra reflexiéon, mas profunda o completa,
que permitan que la vida de alguien, espacialmente localizado, pueda cambiar para
mejor; y otro, muy especial, el de expresar el cierre de una experiencia de cooperacion
entre personas y paises que ha permitido, no sélo fortalecer los vinculos personales e
institucionales y los programas originalmente articulados, sino también, y fundamen-
talmente, la ampliacién de espacios de formacion e investigacion.

Especificamente, este libro articula un conjunto de producciones que fueron
realizadas en el transcurso de la ejecucién del Programa “Centros Asociados para el
Fortalecimiento de Posgrados — Brasil/Argentina” (CAFP BA 041-12), financiados por
los gobiernos de los paises intervinientes a través de la Coordenagio de aperfeicoa-
mento de pessoal de nivel superior (CAPES) y la Secretaria de Politicas Universitarias
(SPU) del Ministerio de Educacion de la Republica Argentina, involucrando como

1 Responsable proyecto CAPF-BA 041/12 por el Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
(IPPUR) da Universidade Federal do Rio de Janeiro, Brasil.

2 Responsable proyecto CAPF-BA 041/12 por la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad
Nacional de Rio Cuarto, Argentina.

3 Participante proyecto CAPF-BA 041/12 por la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad
Nacional de Rio Cuarto, Argentina.
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institucion promotora a la Universidade Federal do Rio de Janeiro, a través del Ins-
tituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional - (IPPUR), y como institucién
receptora a la Universidad Nacional de Rio Cuarto, por intermedio de la Facultad de
Ciencias Econémicas, permitiendo la articulacién del “Programa de P6s-Graduagdo
em Planejamento Urbano e Regional (PUR)” brasilero, con la “Maestria en Desarrollo
y Gestion Territorial” desarrollada en Argentina.

La cooperacion aqui expresada estd basada en una trayectoria de contactos en-
tre los diferentes centros que constituyen las partes del actual proyecto a través de
relaciones institucionales y especialmente, del intercambio cientifico entre sus respec-
tivos docentes e investigadores.

En este sentido, los primeros contactos entre docentes e investigadores ocurrie-
ron en el afio 1994 en ocasién de la formalizacion de la Red de Investigadores en Glo-
balizacion y Territorio (RII). Desde entonces los seminarios realizados bianualmente
en la misma han permitido una renovacién y profundizacion del trabajo conjunto y
una ampliacién de contactos a través de los docentes e investigadores que presentaron
sus trabajos en dichos eventos.

Fue en el dambito de la RII que se cred la Red Iberoamericana de Postgrados
sobre Politicas y Estudios Territoriales (RIPPET). Su principal objetivo es estimular
el intercambio de experiencias académicas, la discusion de las tendencias tedrico-
metodolégicas y la promocion de una mayor articulacion entre programas y cursos
de postgrado en América Latina. Tanto la Maestria en Desarrollo y Gestion Territorial
(MDyGT), como el programa de Posgraduacién en Planeamiento Urbano Regional
del IPPUR/UEFR] participan de esa red. Los encuentros periédicos de RIPPET sirvie-
ron para estrechar los contactos entre las instituciones a través de sus representantes
ligados a los respectivos postgrados, constituyendo un hito importante el encuentro
de la Red llevado a cabo en el afio 2007 en la Ciudad de Rio Cuarto que contd ya con
la participacion del IPPUR.

Una primera iniciativa de cooperacidn institucional entre los centros que pre-
sentan el proyecto fue realizada en ocasion de la Convocatoria del Programa de Forta-
lecimiento de Redes Interuniversitarias lanzado en el 2006 por la Secretaria de Politi-
cas Universitarias (SPU) de Argentina. Asi, en la implementacion de dicho programa,
ha sido posible realizar con el Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
(IPPUR) evaluaciones sobre los respectivos curriculos académicos y mecanismos de
conversion de créditos, como también la identificacién de acciones para el fortaleci-
miento de la ensefianza de ambos cursos. La Convocatoria de la SPU fue reeditada en
el 2007 y la MDyGT envié nuevamente la postulacién en asociacién con el IPPUR Yy,
habiendo logrado su aprobacion, permitio el fortalecimiento del vinculo manifestado
en visitas reciprocas con actividades de docencia de postgrado, presentacion de semi-
narios y la direccion de tesis compartida.

Dentro de los logros mas destacados de la relacién, se debe mencionar la acre-
ditacién otorgada por la CONEAU al Doctorado en Desarrollo Territorial llevada a
cabo en la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de Rio Cuar-
to. En el proceso de su construccion curricular y normativa ha sido muy importante la
cooperacion ofrecida por el IPPUR, junto a otras instituciones entre la que destacan el
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Departamento de Economia de la Universidad Nacional de Sur, el Centro de Estudios
Urbanos y Regionales (CEUR-Conicet) y el Programa de Economias Regionales y
Estudios Territoriales -PERT- del Instituto de Geografia de la Facultad de Filosofia y
Letras, de la Universidad de Buenos Aires.

El doctorado antes referido tiene una fuerte imbricaciéon con la MDyGT por lo
que su jerarquizacion se hace mas relevante, destacdandose, asi, las contribuciones de
la cooperacion interinstitucional.

El programa de Postgraduacién en Planeamiento Urbano y Regional del IP-
PUR, como entidad promotora, es uno de los mas antiguos del area en Brasil; fue
creado en 1972 y ha concretado una serie de convenios y cooperaciones de ensefianza
e investigacion con varios paises de América Latina (Argentina, Bolivia, Colombia y
otros). El programa se caracteriza por una cuidadosa orientacién metodoldgica de los
trabajos de sus alumnos, desde su entrada en la maestria se desarrolla una ensefianza
que los coloca en contacto con cuestiones interdisciplinarias del planeamiento urba-
no y regional y ademas, ejerce un estimulo a que los estudiantes se involucren en las
investigaciones de los docentes como forma de profundizar su formacion, tanto en
relacion al contenido, como a las practicas cientificas de la investigacion.

La ensefianza se beneficia de una vigorosa actividad de investigacion de los di-
ferentes laboratorios del IPPUR que también abren a los alumnos la posibilidad de
participar en diferentes practicas profesionales, tanto dentro de la Administracion
Publica en los diversos niveles de gobierno, en los consejos municipales, como asi
también, en las organizaciones no gubernamentales y comunidades.

Con ese espiritu solidario y fraterno, el IPPUR ha recibido en diferentes mi-
siones a docentes, quienes han podido fortalecer y adecuar sus saberes a los reque-
rimientos de la MDyGT, y también a alumnos, los que han podido perfeccionar sus
investigaciones permitiéndoles el acceso a su graduacion o el avance de sus proyectos
de tesis.

Por otra parte, el Coordinador por la parte brasilera y un grupo de docentes han
participado de simposios, seminarios y conferencias en la Universidad Nacional de
Rio Cuarto, en algunos casos extendidas a otras universidades nacionales argentinas,
ampliando el nimero de receptores de sus propuestas de apoyo, estimulando el debate
y las reflexiones desde la perspectiva latinoamericana.

Este prolifico desarrollo de programas de investigacién, intercambio y coope-
racién internacional ha dado origen a este libro, el cual recoge una diversidad de
enfoques sobre los fendmenos territoriales, constituyendo una virtud el abordaje mul-
tidisciplinar del territorio, enfatizando su foco en las dimensiones econdmicas, social
y politica-institucional.

Esta convergencia analitica se recuesta sobre la vision compartida en la natu-
raleza del objeto de estudio, el territorio, que como se profundiza en el contenido de
este libro, es el resultado del ejercicio de relaciones sociales heterogéneas espacial y
temporalmente determinadas. Estas relaciones estan conducidas por los intereses de
los actores sociales involucrados y se materializan en el espacio mediante acciones
concretas que responden a patrones preestablecidos por el modelo socioeconémico
vigente. Asi, el espacio geografico se entiende como territorio usado, asiento de una
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trama de relaciones materiales y sociales con diferentes densidades, configurando un
escenario de cooperacion y disputa que va definiendo la dindmica de un lugar especi-
fico y las condiciones de vida de sus habitantes.

Esta comprension del territorio como espacio social construido, dindmico y
conflictivo, debe incorporar en la interpretacién de su dindmica las tensiones en las
que se expresan las acciones que responden a intereses de diferentes escalas territo-
riales articulando un orden global y otro local, con diferentes intensidades de media-
ciones interescalares.

El subcontinente latinoamericano ofrece evidencia de una articulacién subordi-
nada de sus territorios a la divisién internacional del trabajo (DIT), generando un uso
de los espacios nacionales y subnacionales que les define o condiciona su trayectoria.
Las variantes regulatorias con las que los estados nacionales fueron matizando su in-
sercion a la DIT, delinearon diversos modelos de desarrollo que, en el despliegue de
sus actividades identitarias, fueron modelando las disparidades territoriales que hoy
se observan.

En tal sentido, los trabajos de Hermes Magalhaes Tavares y Gustavo Busso apor-
tan a la comprension de las trayectorias regionales del Brasil y la Argentina en una
temporalidad extendida, en tanto, Bressan, Gomez y Natali, ofrecen una radiografia
de las disparidades regionales observadas en ambos paises en las dos tltimas décadas.

El trabajo de Magalhaes Tavares reflexiona sobre la “cuestion regional” en Brasil
y su relacion con la accién del Estado, enfatizando en el anilisis de la regién del Nor-
deste entre los afios 1930 y 1990. Por su parte, Busso recorre la historia del territorio
argentino desde la época colonial hasta el pasado reciente, a través de una lectura
analitica de los flujos migratorios internos.

La propuesta de Bressan y otros, a través de la utilizacion de cartogramas, entre-
ga una lectura de la heterogeneidad interregional, que permite explorar potenciales
factores de reproduccién de la desigualdad.

El resto del libro ofrece un recorrido mas focalizado, en términos temporales o
espaciales, abordando categorias analiticas, politicas y resultados que permiten dialo-
gos y paradojas que, entendemos, serdn seminales de nuevas cooperaciones.

Focalizando en el disefio de politicas de desarrollo regional, Rainer Randolph,
reflexiona sobre la presencia de algunos elementos centrales en la produccién de es-
pacio. Alli, analiza y debate los efectos territoriales del planeamiento y las acciones
del Estado registrando tres experiencias del Brasil desde la década de 1990, y su abor-
daje de los Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), lo cual permite
dialogar en términos de instrumento de gestion de territorios subnacionales con las
Comunidades Regionales que presentan Donadoni, Emiliozzi y Castro, acercando
evidencia de los alcances, potencialidades y limitaciones de asociaciones y/o alianzas
de instituciones de diferentes naturalezas de esas construcciones politicas.

Se aborda en este libro también la cuestion acerca de cémo la construccién de
diferentes tipos de redes puede viabilizar u obstaculizar procesos orientados a inter-
pelar a las hegemonias consolidadas. En ese sentido, el trabajo de Herndndez, Granato
y Emiliozzi analiza el papel de las redes privadas y socio-institucionales evaluando sus
contribuciones al desarrollo territorial pampeano a través del proceso de innovacion,
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hallando que potencian la difusion de disefios tecnoldgicos extraterritoriales que de-
bilitan los vinculos tradicionales de lo rural con lo urbano, llevando a la pérdida de
funciones y actividades que fueran propias de ciudades intermedias de ese ambiente
y, con ello, consolidan hegemonias tradicionales. Por el contrario, como se presenta
en el trabajo de Cohen Egler, se discute acerca de las redefiniciones que acontecen en
el espacio a partir del analisis de las redes sociotécnicas, introduciendo asi el debate
sobre la necesidad de incorporar lecturas mas complejas de la mediacion politica tra-
dicional, lo cual implica abordar la emergencia de nuevos actores, causas y discursos
entrelazados en un espacio de caracter aespacial y atemporal que permite la construc-
ci6n de discursos y acciones colectivas contrahegemonicas, que apuntan, en general a
la mejora de las condiciones de vida en las ciudades.

La dindmica poblacional, complementando el aporte de Busso, es abordada en
el trabajo de Galfione, Lucero, Hernandez y Maldonado focalizando en un recorte del
territorio argentino, especificamente en la provincia de Cérdoba, donde se analiza las
mutaciones que se produjeron en el sistema urbano segun el registro de los censos
nacionales realizados entre los afios 1869 y 2010, destacando el papel de las ciudades
intermedias.

Los elevados niveles de poblacién residente en el espacio urbano de ambos pai-
ses ponen en valor destacado las caracteristicas de los mercados de trabajos locales y
regionales. En el trabajo de Giayetto, Natali y Hernandez se avanza en la exploracién
analitica del mercado de trabajo de una ciudad intermedia, Rio Cuarto, relacionada
con la dindmica productiva pampeana; en tanto el trabajo de Alberto de Oliveira es-
tudia el papel ejercido por el territorio en el comportamiento del mercado de trabajo
regional, el del Estado de Sao Paulo, que incluye un aglomerado urbano de gran di-
mension, la Regién Metropolitana de Sao Paulo.

Asi, el recorrido que ofrece este esfuerzo colectivo permite transitar por el te-
rritorio como objeto de estudio y reconocer, como lo hacemos con placer en nuestros
viajes, las diversidades, matices y similitudes, cuya identificacién e interpretaciéon nos
interpela y desafia, a la vez que nos estimula y compromete a proponer disefios de
intervenciones que avancen en la consolidacion de procesos de desarrollo inclusivos,
equitativos y sustentables.”






RI0O GUARTO
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Poblacion y desarrollo territorial en Argentina

Migraciones internas y mutaciones en el proceso historico
de distribucion de la poblacion y el desarrollo territorial

Gustavo Busso'

1. Introduccion y resumen

El proceso de desarrollo territorial tiene multiples facetas, una de ellas es la
movilidad y la migracién de las personas, que histdrica y dialécticamente ha tenido
influencia en la distribucion territorial de la poblacién y las actividades productivas.
Ya sea como término descriptivo o como concepto analitico, el desarrollo ha sido
parte importante del debate tedrico y politico de Argentina y otros paises de América
Latina, por lo menos desde mediados del Siglo XX. En este escrito se intenta articular
conceptos como poblacion, territorio y desarrollo, en el contexto de las migraciones
internas y las mutaciones estructurales en la distribucion territorial de las actividades
productivas y la poblacién en las distintas regiones que hoy conforman la Republica
Argentina.

Una de las preguntas que recurrentemente ha permeado la teoria y las politicas
de desarrollo es si la migracién interna contribuye a la convergencia o divergencia
territorial en los distintos indicadores del proceso de desarrollo. La diversidad de en-
foques tedricos, las dificultades para modelizar la migracién interna y la débil y frag-
mentada evidencia empirica no permiten, todavia, una respuesta homogénea sobre
la heterogénea realidad territorial en América Latina y Argentina (Cuervo Gonzalez,
2003; Rodriguez y Busso, 2009). De todos modos, el proceso del desarrollo territorial
argentino se caracteriza comparativamente por una veloz urbanizacién y fuerte pri-
macia urbana a nivel nacional y provincial (Busso, 2007). El crecimiento vegetativo,
los patrones migratorios internos e internacionales transformaron la distribucion te-
rritorial de la poblacién de Argentina desde fines del siglo XIX.

A inicios del Siglo XXI Argentina es, comparado a nivel internacional, un pais
de desarrollo intermedio, de alto nivel de urbanizacién y con baja densidad de habi-
tantes por kilometro cuadrado. El desarrollo se tornd, por lo tanto, en un problema y
un imaginario mayoritariamente urbano. La localizacién y movilidad de la poblacién
dan cuenta de las fuerzas dindmicas de atraccion y expulsion de diferentes tipos de
territorios, su resultado en un momento del tiempo puede observarse como la distri-
bucién territorial. Aqui se parte de la idea, implicita en la teoria del desarrollo, que la
distribucion territorial de la poblacion se interrelaciona con el proceso de desarrollo
de las fuerzas productivas y sus patrones de localizacién. En este marco, la segunda

1 Docente e investigador, Universidad Nacional de Rio Cuarto-Facultad de Ciencias Econémicas, Cérdoba,
Republica Argentina. E-mail: gbusso@fce.unrc.edu.ar
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década del siglo XXI es analizada como consecuencia histérica acumulativa de pro-
cesos demograficos y socioeconémicos, en donde los flujos migratorios internos han
sido importantes para definir la consolidacion del patrén de distribucién urbanizado
y primado a nivel provincial.

El objetivo especifico del trabajo es analizar las migraciones internas interpro-
vinciales en perspectiva histdrica, ubicando su importancia en el proceso de desa-
rrollo y en la distribucién territorial de la poblacién. Se exploran los impactos de las
migraciones internas a inicios del presente siglo, y, aunque de forma preliminar, no se
encuentran evidencias que la migracién contribuya a procesos de convergencia socio
demografico entre territorios. El trabajo se compone de tres partes. La primera plan-
tea los ejes del debate tedrico y politico en América Latina sobre las interrelaciones
entre la dindmica de la poblacién y el proceso de desarrollo territorial. En la segunda
se expone el proceso histdérico de distribucién territorial de la poblacién y urbani-
zacion del caso Argentino, poniendo especial énfasis en las tltimas décadas. En la
tercera se analizan impactos de la migracién interna interprovincial en el desarrollo
territorial argentino al umbral del Siglo XXI. Por dltimo, en las conclusiones, se resca-
ta la necesidad de incorporar el analisis de las migraciones internas en los desafios de
politica para el desarrollo territorial argentino.

2. El debate teodrico y politico sobre las inter relaciones entre la dinamica
de la poblacion y el proceso de desarrollo territorial

Las interrelaciones entre el proceso de desarrollo territorial y las variables de
poblacién (en particular su crecimiento, la migracion y distribucién territorial) es
una de las preocupaciones de politica mas antiguas que ha tenido la sociedad humana
desde sus inicios. Crecer, multiplicarse, ocupar y cuidar el territorio ha sido un impe-
rativo para las diversas comunidades que han habitado Ameérica y el resto del mundo.
Se podria decir que la historia de la humanidad es, a la vez, una historia de migracio-
nes, el poblamiento del continente americano da testimonio de ello desde hace, por
lo menos, 13.500 afios. Desde el origen de los estados nacionales de América Latina
en el Siglo XIX se ha asistido a un cambio poblacional permanente en el marco del
desarrollo y difusion territorial del capitalismo y los profundos cambios tecnolédgicos
y socioculturales que han acontecido.

En el analisis historico sobre el desarrollo de los paises o territorios han con-
fluido diversas tradiciones tedricas de las ciencias sociales, tanto las que enfatizan el
andlisis horizontal, de tendencia al equilibrio y armonia social como las que ponen
énfasis en el analisis vertical, desequilibrado y asimétrico de las relaciones sociales
que configuran las sociedades capitalistas. Los procesos de reproduccién social en
términos territoriales pueden ser (y han sido) leidos desde pares dicotémicos como
convergencia-divergencia, o concentraciéon-desconcentracion, o centralizacion-des-
centralizacién, entre otros. Los patrones de localizacién de la poblacién y la produc-
cidn territorializan en diversas escalas geograficas el andlisis de los procesos de desa-
rrollo. En las tendencias de largo plazo (transiciones econdémicas, socio demograficas

14



Politica e desenvolvimento do territrio Brasil-Argentina. Reflexdes de um projeto de intercdmbio académico

y politica) interesa observar si los factores que subyacen a las fuerzas de atraccién y
expulsion de poblacién contribuyen a la convergencia o divergencia territorial.

En este plano, en el siglo XX pueden derivarse, de forma simplificada y esque-
matica, dos enfoques predominantes sobre la relaciones entre poblacion, territorio y
desarrollo, que condicionan el andlisis de las migraciones internas como objeto de es-
tudio. Uno de los enfoques se puede sintetizar en conceptos de igualacion, equilibrio y
convergencia, que pueden considerarse como las corrientes ortodoxas de las teorias del
desarrollo del capitalismo como es el caso de las escuelas neocldsicas y funcionalistas.
La sociedad capitalista centrada en el mercado genera procesos de igualacion o nivela-
cién entre sectores sociales y territorios, y las migraciones al igual que la movilidad del
capital contribuyen a largo plazo a procesos de convergencia. En este caso la migracién
contribuye a la convergencia y a equilibrar y reducir brechas sociales entre territorios.
El otro enfoque puede sintetizarse desde los conceptos polarizacion, desequilibrio y
divergencia, que conforman la heterodoxia de las teorias del desarrollo, asociada a au-
tores y escuelas estructuralistas, marxistas, dependentistas, evolucionistas, entre otras.
En este caso la migracién puede generar procesos de causacion circular, favoreciendo
la reproduccion de desigualdades y la divergencia socioecondmica entre territorios.

En ambos casos la migracion se transforma en una poderosa fuerza redistri-
buidora de la poblacidn en el territorio, en un caso la redistribucion contribuye a la
convergencia y en el otro a la divergencia. Pero ademas de los diferentes enfoques que
subyacen en la relacién poblacidn, territorio y desarrollo, esta la misma transforma-
cidén histdrica de los conceptos. Tanto el concepto como el término “desarrollo” se ha
ido transformando en el contexto histdrico de los diferentes regimenes de acumula-
cién, y mas alla de las adjetivaciones, escalas o énfasis en las ultimas décadas se han
multiplicado las criticas al origen, uso y/o resultados del mismo, como asi también
han emergido ideas alternativas que pretenden complementarlo y/o reemplazarlo
como idea central de teorias, enfoques y politicas publicas. Pero més alla de ese justo
y necesario debate, el proceso de desarrollo de las fuerzas productivas desde fines
del siglo XIX claramente alterd la division social y territorial del trabajo, generando
patrones y flujos migratorios especificos y predominantes en diferentes momentos
histéricos. Primero fue rural-urbano, luego inter urbano e intra metropolitano, con
una mayor diversificacién de corrientes y contracorrientes migratorias. Cada terri-
torio ha tenido sus propias dinamicas y especificidades, y ello ha generado algunas
dificultades en la generalizacién de tendencias y sus procesos de cambio.

De todos modos, las investigaciones comparativas permiten estilizar procesos
o transiciones de largo plazo pertinentes para los dos ultimos siglos, como son, por
ejemplo, las transiciones demografica, migratoria, urbana, familiar, econémica y am-
biental (CEPAL, 1994; M. Villa, 1991; J. Rodriguez y G. Busso, 2009). Los modelos de
desarrollo en los paises de la regién han ido mutando, y los determinantes basicos de la
distribucion territorial de la poblacion fueron variando en importancia relativa en cada
momento histérico. Nos referimos, principalmente, a los determinantes demograficos
como el crecimiento vegetativo, las migraciones internas y patrén de asentamiento de
los inmigrantes internacionales. Al respecto, las investigaciones de las tltimas décadas
muestran que Argentina, aun con cierta heterogeneidad en los indicadores provinciales,
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ha ido disminuyendo su ritmo de crecimiento vegetativo y el proceso de urbanizacién
ha continuado, la intensidad de la migracién interna interprovincial ha ido en descenso
¥, al mismo tiempo, los inmigrantes internacionales (de paises limitrofes, principalmen-
te Paraguay y Bolivia) y los migrantes internacionales de retorno tienen un patrén de
asentamiento territorial mas concentrado que los nativos y residentes.

En términos histéricos, también como hechos estilizados, puede identificarse
en Argentina tres procesos hasta los afios ochenta del siglo pasado, con modificacio-
nes en las dltimas tres décadas. Por un lado, el aumento de la importancia relativa de
la ciudad principal, el Area Metropolitana del Gran Buenos Aires a nivel nacional y
de las capitales provinciales a nivel sub nacional. El proceso de industrializacion se
retroalimento con el proceso de urbanizacién generando, usando la idea de Gunnar
Myrdall, un proceso de “causacion circular y acumulativa” en donde se ha manifesta-
do un fuerte proceso de concentracion territorial de las actividades productivas y de
la poblacion. En segundo lugar, la pérdida de importancia relativa de las provincias
tradicionales del norte, que han sido expulsoras netas de poblacién. Por ultimo, el
aumento de participacion relativa de las provincias del sur con mayor vacio poblacio-
nal, fruto de objetivos geopoliticos y de politicas publicas orientadas al poblamiento
de dreas de menor densidad demogréfica. Los tres procesos histdricos han sido leidos
por la teoria como parte del proceso de desarrollo de las fuerzas productivas con-
centradas y desequilibradas espacialmente a lo largo del Siglo XX, con presencia de
politicas estatales activas de distribucién territorial de infraestructura, de actividades
productivas y de poblacién (RODRIGUEZ y BUSSO, 2009).

La teoria del desarrollo, iniciada por la economia politica europea desde me-
diados del Siglo XVIII y sistematizada desde la segunda guerra mundial en América
Latina en su version estructuralista por autores vinculados con la CEPAL, incorpor6
el analisis de las migraciones y distribucion territorial de la poblacién desde sus ini-
cios, como parte inseparable de los procesos que constituyen su objeto de estudio.
El analisis de las migraciones internas también fue interpretado por otros marcos
tedricos que abordaban el tema del desarrollo econémico, como la teoria neocldsica,
el marxismo y la teoria de la dependencia. La teoria del Desarrollo en los paises de la
region tiene como una de sus fuentes la economia del desarrollo, que en el contexto
neoclasico se origino como intento de explicacion del atraso relativo de los paises de
América Latina, Africa y Asia. La teorfa neocldsica, de fuerte influencia en Argentina
y los paises de la regién, asimilaban el crecimiento econémico y el aumento de la pro-
ductividad con el desarrollo, y los modelos sobre migracion se centraban en los dife-
renciales territoriales de ingresos como factores centrales para impulsar las decisiones
migratorias de los individuos. Desde esta teoria las migraciones internas eran enten-
didas como un mecanismo equilibrador entre territorios, dado que los individuos al
ser racionales migran desde territorios de menor desarrollo relativo hacia lugares con
mayores oportunidades laborales y de mayor ingreso relativo.

Otra de las fuentes son el surgimiento de visiones criticas a la ortodoxia econdmi-
carespecto a la comprension y explicacion del atraso relativo de los paises considerados
subdesarrollados, que abarca un amplio espectro de enfoques. En las versiones més cri-
ticas del proceso de desarrollo, como la teoria de la dependencia, el proceso de desarro-
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llo que generaba el capitalismo dependiente polarizaba no solo la situacion entre paises
capitalistas de diferentes niveles de desarrollo, sino también al interior de los paises de
América Latina. El proceso de desarrollo es entonces desequilibrado, con mecanismos
especificos que reproducen y en algunos casos aumentan las asimetrias territoriales.

La teoria vinculaba los procesos de insercién econémica internacional y los pro-
cesos de industrializacién y modernizacion con grandes traslados de poblacién de
ambitos rurales (de baja productividad y sectores sociales tradicionales) hacia dreas
urbanas vinculadas a la industria, los servicios y el comercio (de mayor productividad
relativa y vinculada a sectores sociales modernos). En ese marco la teoria del desarro-
llo en América Latina ha abordado problemas como la heterogeneidad estructural,
la insuficiencia dindmica de las estructuras productivas urbanas, la concentracion
del progreso técnico en pocas ramas, las formaciones y conflictos de clase, la margi-
nalidad social y la insercién subordinada, extravertida y dependiente en el contexto
internacional, entre otros temas vinculados directamente con la explicacion de la dis-
tribucion territorial de las actividades productivas y de la poblacién.

La importancia de las migraciones internas en la distribucion territorial de la
poblacién y el proceso de urbanizacién ha estado en el nicleo de las preocupaciones
centrales de la teoria del desarrollo en los paises de América Latina, entendida esta
como un intento de sintesis interdisciplinaria sobre procesos dindmicos de cambio
social en el que convergen aspectos econémicos, socioldgicos, politicos y culturales.
En Argentina la sistematizacién del debate entre migracién y desarrollo es reciente,
desde la década de 1930, y de forma mas sistematica principalmente después de la
Segunda Guerra Mundial. La metodologia histérica y comparativa es constitutiva de
la teoria del desarrollo, y en ese sentido la existencia de bases de datos cada vez mas
accesibles (Censos, Encuestas, etc.) desde mediados del siglo pasado ha estimulado
los trabajos que cotejan paises, periodos y tendencias (Rodriguez y Busso, 2009).

Es necesario remarcar que el debate en Argentina estuvo tefiido inicialmente por
tres aspectos principales. En primer lugar, por la dindmica del Modelo de Industriali-
zacion por Sustitucion de Importaciones (MISI) y el rapido crecimiento demografico
urbano via las migraciones del campo a la ciudad (concentrado y con alta primacia
urbana). En segundo lugar, desde un enfoque geopolitico y de geografia econdmica,
la distribucidn territorial de la poblacidn era un aspecto importante en el debate de
las politicas de desarrollo, en donde los paises de la regién, y en particular Argentina,
realiz6 fuertes inversiones en infraestructura e incentivos fiscales para impulsar la
radicacion en zonas de menor densidad demografica (las provincias petroleras del sur
y de productos regionales en el norte) y la redistribucién territorial de la poblacién
(Polo Industrial en Cérdoba; planes agrarios, creacion de universidades nacionales en
varias provincias, etc.) En tercer lugar, desde una perspectiva socioldgica y politica,
el proceso de modernizacién implicaba la transicién desde una sociedad tradicional
hacia una moderna, esto llevaba a pensar las politicas publicas desde el enfoque de
la racionalizacién, y la migracién era un buen foco de observacién para analizar este
proceso en Argentina y los paises de la region.

En las ultimas dos décadas, las investigaciones introducen con fuerza la hipéte-
sis de la pérdida de intensidad de la migracion interna en Divisiones Administrativas
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mayores (migracién interprovincial) (RODRIGUEZ y BUSSO, 2009). No obstante
ello, el territorio y la movilidad de la poblacion no ha perdido importancia en las dis-
tintas escalas territoriales, tanto en la discusion tedrica como politica (CEPAL, 2012).
Ello es asi por varios motivos, dado que la migracion puede contribuir a acelerar o
frenar el proceso de desarrollo territorial. De forma sintética, la migracién interna
puede impactar en: 1) aumentar (o disminuir) la cantidad de poblacién, 2) modi-
ficar la composicién de su estructura etaria y alterar las relaciones de dependencia
demografica, 3) incidir en su nivel educativo, 4) alterar el tamafo de los mercados,
5) afectar las posibilidades de division del trabajo, 6) condicionar las (des)economias
de escala y aglomeracién, e 7) impactar en las rentas territoriales urbanas y rurales.
Ademas, los patrones de asentamiento y la movilidad de la poblacién tienen relacién
directa y acumulativa con los factores de expulsion y atraccion de los diversos territo-
rios y escala de ciudades, con amplias posibilidades, en ciertas circunstancias, de for-
talecer los procesos de divergencia, desequilibrios y polarizacién territorial, aunque
también en algunos casos la migracion puede favorecer procesos de menores niveles
de segregacién socio residencial en las areas metropolitanas (J. RODRIGUEZ, 2013).

Por tltimo, es conveniente resaltar algunas de las dificultades que tiene abordar las
relaciones entre poblacion, territorio y desarrollo. En primer lugar, las dificultades ted-
ricas encontradas desde el origen del debate, en donde el contexto del estudio de la mi-
gracion interna y las politicas de desarrollo involucraba conceptos y enfoques complejos
y polisémicos, relacionados con el crecimiento econdémico, la modernizacién social y la
democratizacién con extension de derechos a la sociedad civil. Esto introdujo problemas
tedricos y metodoldgicos de articulacion de diferentes niveles de anélisis (abstracto-con-
creto), agregacion (macro, meso y micro) y escalares (internacional, nacional, regional,
local) (R. FERNANDEZ y C. BRANDAO, 2009). En segundo lugar, los cambios en el
debate han acompanado las transformaciones de los modelos de desarrollo y a los cam-
bios tecnoldgicos vinculados a la producciéon, movilidad y conectividad de la poblacién.
Tanto la distribucion como la movilidad territorial de la poblacion ha tenido una rapida
mutacién en las tltimas décadas, y ello abond a una mas rapida obsolescencia tedrica de
las modelizaciones y conceptualizaciones sobre migracion y distribucion territorial de la
poblacién (P. AROCA, 2004). En el siglo XXI puede observarse que el crecimiento de la
productividad en la industria sufre el mismo destino del sector agrario en términos de
disminucién de su importancia relativa en la estructura ocupacional, en este caso a favor
del sector servicios, y ello afecta necesariamente la logica de la acumulacién, la localiza-
cién de las actividades productivas, la movilidad y las migraciones

3. Territorio, poblacion y desarrollo en Argentina: perspectiva y dinamica
histérica de la distribucidn territorial y la migracion interna

La ocupacion del territorio Argentino muestra profundas transformaciones his-
toricas a partir de la conquista espafiola en el Siglo XVI, alterando radicalmente los
espacios de vida y la distribucion territorial de la poblacion del periodo pre-colonial
(Ver mapas 1y 2). Al momento de la conquista de la corona espaiiola, las provincias
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que hoy conforman el noroeste argentino era la regiéon mas dinamica en términos
poblacionales y en el nivel de desarrollo de sus fuerzas productivas. Las comunidades
sedentarias, agricultoras y con cierto nivel de organizacion social se vinculaban con el
imperio incaico, conformando una dindmica demografica y econdmica diferente a las
regiones del centro y sur del pais, con mayor presencia de comunidades cazadoras y
recolectoras (Mapa 1). La llegada del europeo con su légica econémica, politica y mi-
litar de ocupacidn territorial impacté tanto en las variables de la estructura como en
la dindmica demografica de las poblaciones nativas, inicidndose un proceso continuo
de urbanizacién, que se aceler6 desde fines del siglo XIX y modificé cualitativamente
la distribucion territorial de la poblacion.

La conquista espaifiola de los territorios americanos trajo flujos de migracién
internacional de europeos y de africanos esclavizados que redefinieron la logica
territorial de ocupacién y distribucion de la poblacién hasta inicios del siglo XVI.
La poblacidn total estimada al afio 1550 era 340.000 habitantes, bajando a 298.000
en 1650; de 420.000 habitantes en 1778 y en 551.000 habitantes en el aio1800 (A.
Lattes, 1972). La migracién internacional conjuntamente con la migracién interna
contribuyeron a definir entre los siglo XVI y XVIII las areas dindmicas (Mapa 2)
centradas en el comercio con Europa (sistemas de ciudades ubicadas en las vias
fluviales y afluentes del Rio de la Plata, Parand, Uruguay y Paraguay), la produccién
de mulas y artesanias (cuero, madera, telares) para las minas del Noroeste Argen-
tino, Bolivia y Pert; la produccién de productos regionales en el noreste (Corrien-
tes, Posadas y comunidades jesuiticas) y noroeste (principalmente en las ciudades
de Santiago del Estero, Tucuman y Salta). Las comunidades de pueblos originarios
habitaron en el norte, la Patagonia y en la regién central y sur de lo que hoy com-
ponen las provincias pampeanas y cuyanas, con permanentes conflictos de frontera
con la Corona Espafiola y con los gobiernos nacionales del Siglo XIX. Las lineas de
frontera entre las comunidades originarias del centro-sur de Argentina y los terri-
torios del centro-norte conquistados por la Corona Espaiiola dividian, a la vez que
articulaban, diferentes modos de produccién y organizacién social, con dindmicas
demograficas profundamente diferentes.

El panorama de la ocupacién del territorio comenzé a variar con el nacimiento
del Virreinato del Rio de la Plata en 1776, desplazando el eje Buenos Aires-Cérdoba-
Tucumadn-Salta-Potosi-Lima hacia una mayor importancia relativa del eje Montevi-
deo-Buenos Aires-Coérdoba-Mendoza y Santiago de Chile. Al sur de las provincias
de Buenos Aires, Cérdoba, San Luis y Mendoza habitaban los pueblos originarios, en
donde la corona espaiiola consolidé geopoliticamente las fronteras a partir de varios
tratados de no agresiéon y colaboracién, que luego se repitieron con los gobiernos
criollos en la primera mitad del siglo XIX, desplazando la frontera cada vez mas al sur
hasta la ocupacion total del territorio de lo que hoy conforma la Republica Argentina
alrededor de 1880. En el ultimo cuarto de siglo, luego de la derrota militar de los pue-
blos originarios y solucionados los diferendos limitrofes con Chile, todo el territorio
nacional entra en la logica del modelo de acumulacién agroexportador, acentuando
la importancia de la regién pampeana y de la jerarquia urbana centrada en Buenos
Aires (Ver mapa 3).
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Es necesario agregar también, que en el periodo que va de 1810 a 1880 se conso-
lida el Estado-Nacion argentino a partir del triunfo militar sobre la Corona Espariola
en los paises de América del Sur y, posteriormente, con varios conflictos armados
internos entre la Ciudad portuaria de Buenos Aires y el interior del pais. En 1809 la
poblacion total estimada era de 609.200 habitantes, en tanto que en 1857 se estima-
ba en 1.299.000 habitantes. Las modificaciones mas importantes a nivel territorial
ocurrieron con especial intensidad en la segunda mitad del siglo XIX, a partir de
la aprobacién de la Constitucién Nacional de 1853, la construcciéon de una extensa
red ferroviaria nacional de tendido radio-concéntrico con vértice en Buenos Aires,
la introduccién de innovaciones productivas (molino de viento, alambrado, barcos a
vapor, frigorificos) y el inicio de una importante inmigracion internacional de origen
europeo, principalmente italianos y espafioles. En el aiio 1895 un 25% de la poblacién
era nacida en el extranjero, en 1914 un 30%, en 1947 un 15% y en el afio 2001 solo un
4%. El patrén de asentamiento de los inmigrantes internacionales ha sido, en varias
provincias, mds urbano y concentrado que el de los nativos, favoreciendo el proceso
de urbanizacién y concentracion de la poblacién.

MAPA 1 MAPA 2
Argentina. Area del modelo de Argentina. Area del modelo de
desarrollo pre-colonial (antes de 1500) desarrollo colonial (1501-1810)

Fuente: Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios (2010a), pdginas 13 y 14.
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3.1. Distribucidn territorial de la poblacion y migracion interna durante el modelo
agroexportador y de sustitucion de importaciones

Como se expreso anteriormente, hacia 1880 concluye la denominada “Con-
quista del Desierto” contra los pueblos originarios situados en el centro-sur de la
actual Republica Argentina, que borré la frontera con las comunidades ranque-
les y araucanas e insert6 la zona central de Argentina en una nueva dindmica so-
cio-demogriéfica propia del modelo de desarrollo agro-exportador, que comienza
a consolidarse y se mantiene hasta la década de 1930. La distribucién territorial
de la migracién internacional se concentré en las provincias pampeanas y, aunque
cuantitativamente menor, el flujo migratorio tuvo un alto impacto en las provincias
patagonicas, dado el vacio poblacional de las amplias extensiones territoriales de las
provincias del Sur. Estos procesos luego fortalecieron las migraciones rural-urbana
e inter urbanas con crecimiento relativo del Gran Buenos Aires hasta mediados de
los afos setenta.

La jerarquizacion del sistema urbano argentino se termind de configurar, pre-
cisamente, durante las dos tltimas décadas del siglo XIX y las dos primeras de la
vigésima centuria. En este periodo se produjo la aglomeracién demografica en las
grandes ciudades del pais y, en el inicio de la Primera Guerra Mundial durante
1914, se consolidaron las cuatro mayores urbes actuales del pais -Buenos Aires,
Cérdoba, Rosario y Mendoza- con sus respectivas areas metropolitanas en expan-
sién permanente. El crecimiento vegetativo y la migracidn interna e internacional
determinaron una distribucidn territorial de la poblacién asociada a las necesidades
y potencialidades de un modelo agro-exportador que, en términos generales, favo-
reci6 el crecimiento de los territorios provinciales ubicados en la regiéon pampeana
(Provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe) y en lo que hoy es el Area metro-
politana de Buenos Aires (Ver mapa 3). En ese periodo, la dindmica de poblamiento
de las provincias, y en particular las ubicadas en la regién pampeana, registraron
modificaciones muy importantes’. Alrededor de las vias férreas se crearon centena-
res de nuevos poblados® que absorbieron parte importante de los migrantes inter-
nacionales y su crecimiento vegetativo, que luego fueron migrando hacia ciudades
intermedias o grandes durante todo el siglo XX.

2 Un claro ejemplo es la Provincia de Cérdoba, ubicada en el centro de Argentina, que en el censo de 1895
mostraba que el eje poblacional estaba constituido por los departamentos del norte o de la “Cérdoba
tradicional” pues esta drea concentraba un 55,9% de la poblacion, exceptuada la ciudad capital. Casi dos
décadas después esta situacion se modifico porque hacia 1914 los “departamentos pampeanos” del sur
y este provincial congregaban un 65,3% de la poblacién (Busso y Carniglia, 2013).

3 Principalmente en la regién pampeana (Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe), en donde cada 20 kil6-
metros, aproximadamente, se fundaron localidades con estaciones ferroviarias, que en el siglo XXI
constituyen ciudades pequenas o medianas esparcidas a lo largo de todo el tendido ferroviario.
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MAPA 3
Argentina: Area del modelo de desarrollo agroexportador (1880-1930)

Fuente: Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Piiblica y Servicios (2010: 14).

Cuadro 1
Argentina. Poblacion Total 1869 a 2010, variacion absoluta e intercensal relativa y
tasa de crecimiento.

Afios Poblacion total Variacién Variacién Tasa de
Absoluta intercensal relativa crecimiento anual
(%) medio (1) %o

1869 1.830.214

1895 4.044.911 2.214.697 121.0 31.0
1914 7.903.662 3.858.751 95,4 35,7
1947 15.893.811 7.990.165 101,12 21,4
1960 20.013.793 4.119.966 25,9 17,4
1970 23.364.431 3.350.638 16,7 15,6
1980 27.949.480 4.585.049 19,6 18,1
1991 32.615.528 4.666.048 16,7 14,7
2001 36.260.130 3.644.602 11,2 10,1
2010 40.117.096 3.856.966 10,6 11,4
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(1) En este caso se utilizé la funcion geométrica. Su formula de calculo es la siguiente: rz = [tV(Pf/
P1)- 1] * 1000

rz: tasa de crecimiento medio anual del afio z por cada 1.000 habitantes; t : tiempo transcurrido entre la
poblacién inicial y la poblacién final (medido en afios y fracciones correspondientes).

Fuente: Censo de Poblacion 2010. Tomo I. INDEC. Censos de poblacion de 1869 a 2010.

En el Modelo de desarrollo por sustitucién de importaciones (MISI, 1930-1975)
el crecimiento demografico de las ciudades argentinas result6 intenso, en parte por
la migracion desde las areas rurales y pequeiios poblados, mientras que la poblacién
rural mostré tasas de crecimiento negativas ya a partir de mediados del siglo XX.
La poblacién rural de Argentina disminuyé en términos absolutos, en un proceso
mas acentuado en las provincias de la regién pampeana. Si bien pueden identificarse
diversas etapas dentro del modelo de industrializacion por sustitucién de importacio-
nes (1930-1945, 1946-1955 y 1956-1975) que contextualizan historicamente la dina-
mica de concentracion territorial de la produccion y la poblacion, dado los objetivos
del trabajo solo se haran una descripcion general de las mismas. Cada una de estas
etapas dej6 su impronta particular en las estructuras productivas y sociales como asi
también, en la distribucién territorial de la pdblacién a nivel nacional y subnacional,
seguin se observa en la rica discusion sobre la teoria del desarrollo y la modernizaciéon
desde mediados del siglo pasado (F. Toledo y J. C. Neffa, 2008; S. Torrado, 1993, Ro-
driguez y Busso, 2009).

La primera etapa del MISI se ubica entre los afios 1930 y 1945, Argentina ya
tenfa mas del 50% de poblacién urbana. Un periodo en que el incipiente proceso sus-
titutivo de importaciones, inicialmente forzado por la crisis mundial de 1929, se basé
en los aumentos de la produccion de bienes de consumo no durables por pequeiias y
medianas empresas nacionales con trabajo intensivo y baja incorporacion de capital.
Con esta transformacién aumento fuertemente la produccion industrial (textiles, ali-
mentos y metaldrgicas) y se estancdé comparativamente la produccién agropecuaria.
Esta etapa se centr en la incorporacion de trabajo al proceso productivo y en toda
su extension las migraciones internas (rural-urbanas e interurbanas) pasaron a tener
mayor importancia cuantitativa que las migraciones internacionales en la redistrubi-
cion territorial de la poblacién.

Una segunda etapa, comprendida entre los aflos 1946 y 1955, conocida como
etapa justicialista o distribucionista, la poblacién urbana superaba el 60% a me-
diados de siglo XX. Tuvo como contexto internacional una pos-guerra mundial
caracterizada por una demanda internacional sostenida de productos agroalimen-
tarios y una creciente sustitucion de fuerza de trabajo por maquinaria en el campo
y la ciudad, procesos ambos contemporaneos de aumentos en la productividad del
trabajo y subas en los ingresos reales de los trabajadores, en particular de los resi-
dentes en el Area Metropolitana de Buenos Aires y las grandes ciudades de la regién
pampeana. Aunque las distintas ciudades continuaron receptando poblacion del
campo, decrecid la importancia relativa de los inmigrantes de origen rural hacia
las ciudades, principalmente por la creciente significacién de las migraciones inter-
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urbanas. La estrategia distribucionista se orientd a una expansion del consumo de
bienes masivos del mercado interno y una extension de los derechos de ciudadania
a la clase obrera, las mujeres, los nifos y la tercera edad*. En comparacién con el
modelo agroexportador, durante las tres décadas posteriores a la guerra mundial
mejoraron sustantivamente los indicadores de desarrollo humano -esperanza de
vida, nivel educativo, ingreso promedio- y la distribuciéon funcional y personal del
ingreso en el marco de un modo de regulacion redistribucionista conocido como el
estado benefactor.

Asimismo, entre 1946 y 1955 las significativas transformaciones sociales mos-
traron una clara tendencia a la expansion de las ocupaciones urbanas y no manuales
con la concomitante disminucién del empleo en actividades agricolas y manuales.
Los aumentos en el consumo del mercado interno se vincularon de forma virtuosa
con la produccién urbana, expandiéndose las empresas medianas y pequefias para
atender el crecimiento de la poblacién y de sus ingresos reales. La extension de de-
rechos sociales, civiles y politicos se manifest6 principalmente en las dreas urbanas,
con mayor proteccion social a través de la mayor cobertura por sexo y edad de la
educacion, la salud, la seguridad social y otros bienes de origen publico o privado.
Con el crecimiento demografico y las migraciones internas se produjo la consoli-
dacién de los centros urbanos y se inici6 el proceso de densificacién de las areas
centrales en las ciudades grandes y medianas, favoreciendo el crecimiento de las
conurbaciones en las ciudades de Buenos Aires, Cérdoba, Rosario y Mendoza en la
zona central de Argentina.

La tercera etapa del MISI acontece entre 1956 y 1975 identificandose a nivel
nacional con las estrategias desarrollistas. En la época empiezan a predominar en el
proceso de acumulacién las unidades de produccion capital intensivo (aumento de
la composicion orgénica del capital), con creciente importancia de las empresas tras-
nacionales y un proceso de redistribucién de ingresos promovido por el Estado. En
el ciclo de golpes de Estado instaurados desde el afio 1930, varios gobiernos de facto
condujeron este periodo. Esto favoreci6 la consecuente volatilidad institucional, que
afect6 los mecanismos de regulacién generando ciclos econémicos mas agudos para
toda la economia nacional. De todos modos, se expandieron las ramas productivas in-
tensivas en capital, sustitutivas de bienes importados de consumo durable y de bienes
de capital. Empezaron también a ganar peso en el total de poblacién las localidades
de tamailo intermedio, tanto de la zona pampeana cuanto extrapampeana, aunque el
Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) continué como el principal destino de
los migrantes internos.

La insuficiencia dindmica de las economias urbanas para incorporar pro-
ductivamente el crecimiento vegetativo y migratorio de la poblacién en edad de
trabajar gener6 fendémenos de informalizaciéon y marginalidad de los pobladores
urbanos. Los sectores de poblacion con mayores niveles de privacién y vulnerabi-

4 En esta época se consider¢ al trabajo como el mecanismo central de la integracion y proteccion social,
en el marco de una estructura familiar urbana a cargo de un jefe de hogar masculino con trabajo estable
y formal. Esta situacién cambid radicalmente en el modelo neoliberal de fines del siglo XX.
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lidad social no eran incorporados a los beneficios de la seguridad social, aunque
en este periodo la extension de la cobertura de salud y educacion alcanzé a gran-
des grupos de poblacion. El financiamiento del proceso de industrializacién se
realiz6, en parte, con la renta agropecuaria a través de las retenciones percibidas
por un estado de cardcter redistribucionista y con tendencia a las politicas sociales
universales. El consumo en el mercado interno sostenia la produccion nacional,
generando empleo urbano y favoreciendo las fuerzas de atraccion de las ciudades
medianas y grandes.

3.2. Migracion y desarrollo en el periodo neoliberal

Las contradicciones politicas y sociales del MSI (estrucutura productiva des-
equilibrada, restriccion externa, diferentes intereses en las fracciones del capital) lle-
varon a partir de los afios de 1960 a una crisis interna dentro de un proceso de crisis
internacional iniciado en los primeros afios de la siguiente década. La resolucion de
la crisis econdmica, politica e insitucional en el MISI se resolvié a través de golpes
de estado a mediados de los afios sesenta y setenta, que desde 1976 implicé un cam-
bio de matriz sociopolitica. Con el gobierno de facto desde 1976 a 1983 se inaugurd
un nuevo nuevo patrén de desarrollo en el capitalismo argentino, denominado aqui
como modelo neoliberal o de crecimiento hacia afuera (1976-2001). En este periodo
se inicia y profundiza un complejo proceso de deterioro en la industria manufacture-
ra y de la distribucién funcional y personal de los ingresos que culmina a mediados
del afio 2002.

En la década de 1980 se implementaron los regimenes de promocién industrial
en la provincia de San Luis, San Juan, Catamarca y Tierra del Fuego que generaron
ventajas impositivas y en algunos casos subsidios para la localizacién de industrias en
esas jurisdicciones. En dichas fases se produjeron algunos cambios de tendencia en
la distribucion de la poblacién argentina porque comienza un proceso de desconcen-
tracion territorial con disminucién de la primacia del Area Metropolitana de Buenos
Aires y las localidades de tamafo intermedio registran un crecimiento por encima del
promedio nacional.

En este periodo, en los afos 1976-83 y principalmente en la década de 1990,
el proceso de desarrollo se basé en politicas macroecondmicas orientadas por una
regulacién estatal focalizada en los mercados, apertura externa, flexibilizacién la-
boral y privatizaciones. Las articulaciones entre las politicas ptblicas se enmarca-
ron en procesos de desconcentracion y descentralizaciéon administrativa, con un
traslado de responsabilidades a los gobiernos subnacionales, que ha contribuido
a generar tensiones sobre los sistemas de coparticipacion de ingresos publicos y el
financiamiento de los principales mecanismos de inversién publica y previsidn so-
cial. Los supuestos y objetivos de este modelo sostenfan que el crecimiento econé-
mico originado por las politicas de ajuste estructural, apertura externa y estabilidad
macroecondmicca fomentaria inversiones, dinamizaria el mercado de trabajo, au-
mentaria la productividad laboral, por lo tanto generaria adicionalmente beneficios
a los sectores de mayor informalidad laboral, de bajos ingresos y desempleados.
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Otro supuesto orientativo de las politicas publicas era que el acceso a la salud, la
educaciodn, la proteccion social y la vivienda se brindarian de forma mds eficiente y
equitativo a través de la libre interaccion entre la oferta y la demanda en los distin-
tos mercados proveedores de estos servicios.

En el contexto de un proceso de globalizacién y descentralizacién que modi-
ficé significativamente los parametros de actuacion de los gobiernos subnacionales,
se desactivaron en los aflos noventa las politicas de desarrollo regional de décadas
anteriores, como las de promocién industrial en provincias, de beneficios de radica-
cién en zonas desfavorables y las de orden geopoliticas de ocupacién y cuidado de
fronteras. Hubo ademads un fuerte aumento en la productividad en el sector primario,
que en gran parte valorizaron sus excedentes econdémicos en construcciones urbanas
y el sector financiero, ambos de uso intensivos en fuerza de trabajo. Los deteriorios en
la distribucion y polarizacion de ingresos marcaron este periodo, y ello contribuy¢ a
acentuar la segregacion socioresidencial, introduciendo nuevos fendmenos migrato-
rios intra metropolitanos.

En los mapas 4y 5 puede observarse al ano 2001 la migracion neta interproncial
y la distribucién territorial de la poblacién urbana en Argentina, con una poblacién
de 36.260.000 habitantes, en tanto que en los cuadros 1 y 2 se presenta la evolucién de
la poblacidn total y la poblacién urbana y rural.

Cuadro 2
Argentina (1947-2001). Promedio de crecimiento demografico anual
segun tipo de ciudades

Tasa de crecimiento anual (en %)

Region, aglomerados y localidades 1947 1960 1970 1980 1991- 1950-
1960 1970 1980 1991 2001 2001

Total 1.7 15 1.8 1.5 1.0 15
Urbana 3.0 2.2 2.3 1.9 1.4 2.2
Rural -0.9 -0.7 -0.3 -1.3 -1.8 -1.0
Ciudades de 100.000 y més habitantes 3.0 24 2.2 19 0.7 21
Localidades de 2.000 y mas 2.9 2.1 2.3 1.9 1.2 2.1
Localidades de 20.000 y mas 3.0 2.6 2.4 2.0 1.2 2.3
Localidades de 50.000 a 500.000 2.1 4.7 1.6 1.8 2.2 2.4
Localidades de 500.000 a 1.000.000 6.7 2.4 2.6 17 0.9 3.1
Localidades de menos de 2.000. -0.9 -0.3 -0.5 -0.9 -2.2 -1.0
Area Metropolitana de Buenos Aires 2.6 2.0 15 1.1 1.2 1.7

Fuente: Base de datos DEPUALC, CELADE-CEPAL. Elaborada con Censos Nacionales de Poblacién.
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MAPA 4
Tasas de Migracion Interna Neta en Argentina 2001.
Migracion interna reciente interprovincial.

Fuente: Busso, 2006.
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MAPA 5
Argentina. Distribucion poblacion urbana. Ao 2001

Fuente: Plan Estratégico Territorial Argentina, 2009.
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Cuadro 3
Argentina. Afio 2001. Provincias ganadoras y perdedoras de poblacion.
Saldo de migracion neta (SMN). Migrantes recientes y de toda la vida.
Poblaciéon mayor de 5 afios.

Pierden poblacién. SMN Reciente (-) Ganan poblaciéon. SMN Reciente (+)

2001-1996 2001-1996
5= 5
i) o Q o = 9 a = o =
o O o 8 «Q o o Q g «Q
= 5 O =3 < =2 @5
S L= L) = L5 NG
o <. 5 z o o, g_ o =55
[ g % = [ S>3 =
Ganan Rio Negro 13,292 -5,168 Buenos Aires 2,455,621 54,066
poblacién Chubut 27,150 2,786
() Neuquén 59,103 5,003
Migrantes
de todala Santa Cruz 36,908 4,694
vida al afio ;
Tierra del
2001 Fuego 42,111 3,122
Capital Federal -570,294 -60,237 Catamarca -48,190 3,396
Corrientes -317,417 -6,654 Cordoba -44,937 20,372
Chaco -281,953 -11,542  La Pampa -23,111 1,455
Pierden Entre Rios -334,538 -2,801 La Rioja -8,702 9,995
poblaciéon  Formosa -64,085 -4,815  San Juan -92,562 873
.SM ) Jujuy -58,913 -5,671 San Luis -3,277 10,513
Migrantes
detodala Mendoza -15,351 -3,052 Santa Fe -18,168 1,998
vidaalafio  \jisiones 127,033 -7,498
2001
Salta -91,683 -4,286
Santiago del 311,448 4,934
Estero
Tucuman -222,523 -1,615

Fuente: Busso, 2006, con base en CELADE-CEPAL, 2006.

3.3. Migracion interna y desarrollo a inicios del siglo XXI

En el Siglo XX, principalmente en la segunda mitad, tres aspectos pueden ser
remarcados para iniciar el analisis de los primeros afnos del siglo actual. En primer
lugar, las politicas de redistribucién de la poblacién impulsadas por el Estado fueron
importantes y tuvieron efecto directo en las migraciones de varias provincias, princi-
palmente en las patagdnicas (Tierra del Fuego, Santa Cruz, Chubut, Neuquén y Rio
Negro) y en cuyo (San Luis, San Juan y Mendoza). Segundo, los ciclos econémicos,
particularmente agudos en la economia argentina, afectaron de forma diferente las
condiciones de atraccién y expulsion de diversos territorios, aunque queda claro que
el desarrollo de las fuerzas productivas orienté los flujos migratorios hacia las ciu-
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dades ubicadas en los puestos mas altos de la jerarquia urbana. En tercer lugar, en el
Siglo XX la poblacién argentina se multiplico por cerca de siete veces, ritmo que no
se repetird en el siglo XXI, pero que gener¢ algunos cambios cualitativos en la distri-
bucidn territorial y en la composicién de edades. La inercia demografica se expresa
en la primera década del siglo actual, en donde mas de un 90% de la poblacién vive
en localidades de mds de 2000 habitantes, estd en pleno proceso de envejecimiento
demografico y se empiezan a observar signos de estancamiento y decrecimiento de-
mografico en algunas localidades pequefias y medianas.

En este siglo, y luego de la profunda crisis del afio 2001 y el fin del modelo neo-
liberal, el fuerte crecimiento econdmico que se produce a partir de mediados del afo
2002 contribuye a revertir el saldo negativo de la migracion internacional y a dinami-
zar y transformar los mercados de trabajo de las diferentes provincias argentinas. En
ese contexto, el aumento en los precios internacionales de los commodities sumado a
un importante cambio tecnoldgico, profundiza la pérdida de poblacién en el ambito
rural acentuando una distribucion territorial de la poblacion cada vez mas urbana y
concentrada en localidades de mayor tamano. Las dreas metropolitanas de Buenos
Aires, Céordoba y Rosario aumentan su participacion relativa en el total nacional, tan-
to en términos del Producto Bruto Interno como del total de poblacién.

Los sistemas productivos que lideraron la acumulacién de capital (principal-
mente agroalimentario y metalmecanico) en el periodo 2002-2013 “urbanizaron” los
mercados de trabajo, con fuerte expansion del sector industrial, construccion, servi-
cios y comercio. A su vez, la modificacién en el modo de regulacién del las principa-
les instituciones macroecondmicas a nivel nacional (normas laborales, monetarias,
crediticias, cambiarias y fiscales) y la modificaciéon de los precios relativos a partir
de la devaluacion y el default del afio 2002 generd un prolongado e inédito proceso
de crecimiento econémico, con mejoras sustantivas en la distribucién funcional del
ingreso. Esto permitié un aumento sostenido en el consumo, la inversion, el gasto pu-
blico y las exportaciones que dinamizaron las areas urbanas, pero la heterogeneidad
territorial de la estructura productiva de Argentina® se ha manifestado en la jerarquia
urbana, en donde las unidades productivas de mayor tamaro relativo (de mayor pro-
ductividad laboral que las medianas y pequeiias) tienen un sesgo de localizacion en
las dreas urbanas de mayor tamafio.

Las decisiones migratorias de la poblacién y los factores de atraccién y expul-
sién de un territorio especifico se relacionan y son selectivas cuando se las observa a
través de variables individuales como la edad, sexo y nivel educativo, pero también
estan relacionadas con variables familiares, sociales, culturales y ambientales de cada
territorio. Median entre ellas las formas institucionales que regulan las relaciones so-
ciales, que son las que definen un modelo de desarrollo. En el periodo 2002-2013 se
configura otro modelo de desarrollo, denominado aqui como neo desarrollista, con
cambios sustantivos en las orientaciones de politica, que se tradujeron en diferentes

5 La heterogeneidad territorial de la estructura productiva es entendida como las diferencias de produc-
tividad laboral, lo antagénico es la homogeneidad, que implicaria niveles de productividad del trabajo
iguales, o similares, en todos los territorios Los diferentes niveles de productividad laboral se expresan
en los diferentes niveles de salarios, constituyendo un factor importante para la migracién interna.
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ritmos y composicion del crecimiento econémico. Por otro lado, y en el contexto de
las politicas centradas en los derechos humanos en el periodo 2002-2013, existe cre-
ciente consenso politico en Argentina en que la migracion es un derecho. Ello impli-
ca, para los estados, garantizar y proteger la libre movilidad por el territorio.

En el periodo de Convertibilidad, entre el afio 1993 y 2001, el crecimiento anual
promedio del PBI fue de 1,4%, explicado mayoritariamente por el crecimiento en los
servicios (2,1% anual promedio) mdas que por los sectores productores de bienes (0,7
%). El periodo post-convertibilidad mostrd un crecimiento anual promedio superior,
el periodo 2002-2012 de 7,3%, en donde el sector productor de bienes crecié al 6,5%
y el de servicios al 6,8% (MANZANELLI et al, 2014). El fuerte crecimiento experi-
mentado en el periodo post-convertibilidad parte de una importante caida en los afios
1998-2002, que se recupera hasta el afio 2007. A partir del afio 2008, en el contexto
de la crisis internacional y de problemas estructurales internos, el crecimiento econd-
mico fue menor pero se instauraron politicas redistributivas que permitieron seguir
mejorando la distribucién de ingresos en el conjunto de las provincias argentinas.

En efecto, en este periodo de post-convertibilidad pueden distinguirse dos sub
etapas, del aflo 2002 al 2007 y del 2008 al 2013. En el primer periodo, luego de una
fuerte devaluacion a inicios del afio 2002 y disminucién de los salarios reales, el creci-
miento anual promedio del PBI fue de 8,8%, y en el segundo periodo fue de 5 %, pero
con una composicion diferente entre los sectores productores de bienes y de servicios.
De hecho, en el primer periodo el sector productor de bienes crecié a un 10,2% anual,
en tanto que en el segundo sélo al 3,3%, en comparacién con el sector productor de
servicios que fue el 7,3% y del 5,8%. Estos niveles de crecimiento econémico y su
impacto en el empleo consolidaron las tasas de crecimiento demografico y las fuerzas
de atraccion del sistema urbano, principalmente en la cispide de la jerarquia urbana
integrada por el Gran Buenos Aires, Gran Cérdoba, Gran Rosario y otras capitales de
provinciales.

En suma, spor qué ha seguido aumentando el proceso de urbanizacién en Ar-
gentina? Hay varios factores que han influido en el proceso, pero de forma preliminar
se pueden sefalar cuatro factores relevantes relacionados entre si en el nuevo modelo
de desarrollo. En primer lugar, el fuerte aumento en la productividad en las activida-
des rurales, en donde la mayor expansion se ha realizado en el cultivo de oleaginosas,
principalmente la soja, que ademas tuvo un fuerte crecimiento en los precios inter-
nacionales. El paquete tecnolédgico para la produccion de oleaginosas es intensivo en
capital, lo cual ha contribuido a disminuir los requerimientos de fuerza de trabajo por
hectarea sembrada. En segundo lugar, concomitantemente al proceso de sojizacién
se ha concentrado la propiedad y ha cambiado el uso de la tierra hacia actividades
ahorradoras de fuerza de trabajo, proceso que ha afectado negativamente la necesi-
dad de residir en areas rurales. En tercer lugar, la devaluacién de enero del afio 2002
y el crecimiento en los precios internacionales de la produccién oleaginosa gener6
un importante aumento en la renta agropecuaria, que fue reinvertida en actividades
urbanas como la construccién y el comercio, ambas intensivas en el uso de fuerza
de trabajo. Por ultimo, posterior al aflo 2002, el proceso de crecimiento econdémico
con aumento en los ingresos reales activé el consumo interno, y a ello se le sumaron
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politicas publicas de sostenimiento de la demanda agregada que aportaron positiva-
mente al crecimiento de actividades industriales, a la demanda de empleo urbana y a
la transferencia de ingresos a sectores populares urbanos.

En todo este periodo, la expansion del mercado interno y la definicion de poli-
ticas industriales y laborales activas reactivé un proceso de crecimiento con mejoras
en la equidad social que repararon en parte las desigualdades originadas en el modelo
neoliberal anterior. A inicios del Siglo XXI, el grado de urbanizacién, la dotacién de
recursos naturales y los indicadores de Desarrollo Humano de las provincias son las
caracteristicas regionales que se han registrado como de mayor influencia sobre los
movimientos migratorios entre provincias. Ello fue definiendo regiones y provincias
ganadoras o expulsoras netas de poblacion en los ultimos 40 afos (G. PIZZOLITO,
2006; G. BUSSO, 2007; ]. RODRIGUEZ y G. BUSSO, 2009). Si bien todavia es prema-
turo analizar las tendencias migratorias y de la distribucién territorial de la poblacién,
todo indicaria que ha disminuido la intensidad migratoria interprovincial, las provin-
cias expulsoras siguen siendo las del norte (excepto Jujuy en el 2010) y las de fuerte
atraccion las del sur (incluida Rio Negro que en el 2001 fue expulsora de poblacién). Se
observa, como se indic anteriormente, la continuidad del proceso de urbanizacién, a
pesar del alto nivel alcanzado hasta el afio 2001. En la primera década del siglo puede
observarse que no existieron modificaciones importantes en la distribucion relativa de
la poblacién provincial y regional ni en el destino de los flujos migratorios internos.

Respecto a la distribucién provincial de la poblacién, la regién pampeana y el
Gran Buenos Aires siguen concentrando dos tercios de la poblacién nacional, con
una importancia creciente en las tres ultimas décadas de la Provincia de Buenos Aires,
principalmente por los partidos del Gran Buenos Aires. La novedad de la primera dé-
cada del Siglo XXI es que el Area Metropolitana del Gran Buenos Aires, crece de 31,6%
al 31,9, revirtiendo tres décadas de disminucion de su participacion relativa. Diferente
es la regién pampeana, que disminuye su participacion relativa desde mediados del
siglo XX, pasando de un 42% a un 34,4% del total de Argentina al afio 2010, con un
proceso de concentracién de poblacién en Gran Cérdoba y Gran Rosario. La dindmica
poblacional muestra al afio 2010 un aumento de la participacion relativa de la Region
Patagonica, llegando a un 5,2% del total nacional (desde el 2,3% en 1947). Las regiones
del Nordeste y Noroeste muestran bajas leves hasta los afios setenta por migracién
neta negativa, pero vuelven a ganar participacion relativa en las décadas posteriores
estabilizandose en la tltima década en un 9,2% y 12,2% respectivamente. La Region de
Cuyo (provincias de Mendoza, San Juan y San Luis) mantiene su participacion relativa
en un 7,1% a inicios de siglo, afio 2010. La Provincia de San Luis a partir de politicas
nacionales de promocién industrial revierte su condicién de expulsora de poblacién
y se consolida como una de las de atraccién de poblacion en las tltimas tres décadas.

Respecto de la migracién interna, el Censo 2010 muestra que las provincias con
mayor proporcion de poblacion nacida en otras provincias son Tierra del Fuego, San-
ta Cruz y Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Las jurisdicciones de mayor pérdida
de poblacién por emigracién interprovincial entre 2005 y 2010 fueron Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires y provincia de Formosa, en tanto que las de mayor atraccion
de inmigrantes han sido las del sur, particularmente Santa Cruz y Tierra del Fuego, y
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en menor medida Chubut y Rio Negro. En el norte, La Rioja se consolida en los dos
ultimos censos como receptora de poblacidn, al igual que San Luis en los ultimos tres
censos, y ello tiene relacién directa con politicas nacionales y provinciales de las ulti-
mas cinco décadas de fomento a las actividades productivas.

4. Impactos de la migracion interna interprovincial en el desarrollo
territorial de Argentina

la distribucidn territorial de la poblacién Argentina en la primera década del
Siglo XXI es el resultado de un proceso histérico de desarrollo (path dependence),
relacionado con aspectos internos y con la expansion del capitalismo europeo a nivel
global desde 1492. Conjuntamente y mas alld de la topografia y de la ubicacién y ca-
racteristicas de cursos de agua y recursos naturales del pafs, la insercién subordinada
en la economia internacional ha sido uno de los aspectos historicos centrales que ha
marcado la distribucion de las actividades productivas y la poblacién. En ese marco,
la direccionalidad e intensidad de los flujos migratorios internos e internacionales ha
variado a lo largo del tiempo y ello ha influido también en las tendencias de la distri-
buciodn territorial, dado que se fueron redefiniendo las areas de atraccién y expulsion
de poblacién que esta en el sustrato del analisis tedrico y empirico de la migracién.

Como se ha expresado anteriormente, en el desarrollo de las fuerzas productivas
desde 1870 se consolida el Gran Buenos Aires como la principal area urbana y portua-
ria de Argentina, acompafiada por las aglomeraciones urbanas de Cérdoba y Rosario,
en una segunda jerarquia urbana. El proceso de industrializacién por sustitucién de
importaciones promovido por politicas estatales y la introduccién de innovaciones en
el agro favorecieron acumulativamente la urbanizacién hasta mediados de la década
de los setenta del siglo pasado. En el dltimo cuarto del siglo XX, el fuerte proceso de
concentracién y extranjerizacion de la produccion que generd el modelo neoliberal
se sumo a un proceso de concentracion en la propiedad de la tierra y a un salto en la
productividad en la produccién agropecuaria (principalmente en oleaginosas y ce-
reales, pero también en productos regionales como la vid, frutas, olivos, citricos, cafa
de azticar) que favoreci6 el proceso de desruralizacion, y su contracara, el proceso de
urbanizacion de la poblacion.

Todos estos aspectos fortalecieron las fuerzas de atraccion de ciudades interme-
dias y grandes (principalmente capitales de provincias) y las fuerzas de expulsion de
las areas rurales y ciudades mas pequeias en la jerarquia urbana de Argentina. Las
economias de escala, urbanizacion y localizacién operaron como fuerzas que retroa-
limentaron la urbanizacién concentrada a nivel nacional y subnacional, generando
una expansion del sistema de ciudades que opera como una plataforma territorial en
donde se expresan los flujos migratorios y son los que contienen mayoritariamente el
stock de migrantes. El alto nivel de urbanizacién de Argentina desde la mitad del siglo
pasado, y més todavia en la segunda década del presente siglo, ubica a la migracion
interurbana como la predominante en los flujos migratorios, incorporando aqui la
migracion intrametropolitana e intraprovincial. En Argentina, al igual que en otros
paises de América Latina, la concentracion de las actividades productivas y de la po-
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blacién en pocos territorios no ha disminuido, al mismo tiempo que se observa un
proceso de estancamiento del proceso de convergencia econdémica® (CEPAL, 2009).

Ahora bien, ;qué papel ha cumplido la migracion interna en términos de la
convergencia o divergencia entre las provincias argentinas? ;la migracién contribuye
en el mediano y largo plazo a disminuir brechas territoriales o fortalece el proceso de
polarizacién? ;De qué forma y con qué intensidad han influido las politicas de desa-
rrollo en la retencion, relocalizacién y/o reorientacion de poblacién en las provincias
y sistemas de ciudades argentinas? Si bien las respuestas a estas preguntas requieren
analisis detallados y comparativos, de todos modos la migracién genera impactos
cuantitativos sobre el total de poblacion (efecto crecimiento) como cualitativos (efec-
to composicién) (J. RODRIGUEZ y G. BUSSO, 2009; J. RODRIGUEZ, 2013). Este
ultimo se expresa en los diferentes censos de poblacién a través de la composicion
por sexo y edad en los distintos territorios, edad promedio, relaciéon de dependencia
demografica, nivel educativo, etc. Dada la hipdtesis plausible de selectividad de la mi-
gracion (predominancia de jévenes, mujeres y de mayor nivel educativo), la compo-
sicién de los migrantes es diferente a la de los no migrantes, por lo tanto la migraciéon
interna puede ampliar o reducir las brechas cuantitativas y cualitativas entre areas de
atraccién y expulsion de poblacién (RODRIGUEZ y BUSSO, 2009).

Para avanzar en la comprension de los impactos, se pueden remarcar tres aspec-
tos interrelacionados en la historia de la migracién interna argentina, que no deberia
perderse de vista. La sistematizacion de los estudios migratorios interprovinciales en
Argentina muestran como denominador comun en su analisis el reconocimiento las
disparidades socioecondémicas de las diferentes provincias, que ubica a la migracién
y la movilidad territorial como estrategias de vida posibles para individuos y hogares
para escapar de la situacion de pobreza, desempleo o de desventajas sociales (BUSSO,
2006 y 2007). Esto es importante para un pais como Argentina que, en las tltimas
décadas, ha sido uno de los paises capitalistas periférico mas ciclico del mundo, con
elevada volatilidad institucional y que ademds presenta y reproduce fuertes dispari-
dades socio-territoriales.

En segundo lugar, los impactos socio demograficos dependen de las cantidades
y dimensiones de las dreas a considerar entre los migrantes, mientras mas pequefias
las areas se capta mas migrantes. En este caso, solo se analizan impactos a nivel in-
terprovincial, perdiendo la riqueza y diversidad de los flujos migratorios intraprovin-
ciales de las 24 jurisdicciones provinciales. Tampoco se analizan aqui las migraciones
intrametropolitanas (Gran Buenos Aires, Cérdoba, Rosario, Mendoza y Tucuman) y
los cambios en los componentes de estas grandes areas urbanas, aspectos hoy cada
vez mas importante en el andlisis de las migraciones internas (J. RODRIGUEZ, 2013).

En tercer lugar, solo se analizan impactos con matrices censales de migracion
del afo 2001 en variables de edad, sexo y educacion. Aqui es preciso reconocer la ne-

6 De hecho, la razén entre territorio de mayor y menor PIB por habitante en Argentina al aflo 2005 era de
8,09 (Ciudad de Buenos Aires- Formosa), un poco menor que la Brasil en el aiio 2009 de 8,56 (Distrito
Federal —Piaui) y México de 12,37 ( Campeche - Chiapas), pero superior a Chile en el 2010 con 4,33
(Antofagasta — Araucania) y a Espaiia 2007 con 1,89 (Pais Vasco — Extremadura) y Portugal 2007: 1,74
( Lisboa - Norte) (CEPAL, 2012).
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cesidad de ampliar y diversificar las bases de datos, adecuar modelos y actualizar los
enfoques tedricos metodoldgicos sobre los estudios de migracion (CEPAL, 2012, Ro-
driguez y Busso, 2009). De todos modos, los migrantes internos actuales son mayori-
tariamente urbanos, y no presentan grandes diferencias socio-culturales-demografica
como en la época en donde predominaba la migracion rural-urbana.

En el apartado anterior se presentaron los impactos de la migracién interna
interprovincial sobre el volumen de poblacién (efecto crecimiento), a continuacion se
presentan, con datos del censo 2001, los impactos cualitativos de la migracion (efecto
composicion) sobre la edad, sexo y nivel educativo.

4.1. La migracion interna como estrategia de vida entre territorios de diferentes
niveles de desarrollo socioeconomico

Al igual que en otros paises de América Latina, los territorios mas rezagados
en términos socioecondmicos han sido, en general, de expulsion de poblacién o de
migracién neta negativa. Las interrelaciones entre el proceso de desarrollo y las co-
rrientes migratorias internas contribuyen a definir la distribucion territorial de la po-
blacién, que en el caso argentino corresponden a las dreas de atraccion de los parti-
dos del Gran Buenos Aires y otras ciudades (areas metropolitanas de las ciudades de
Coérdoba, Rosario, Mendoza y Tucuman), las provincias del Sur, San Luis y, en menor
proporcion el resto de la region pampeana. En los ultimos tres censos las provincias
de mayores indice de desarrollo humano y menores niveles de pobreza se correla-
cionan con las provincias de atraccidon de poblacién (excepto Capital Federal), y en
su mayor parte debido a la atraccion de sus aglomerados urbanos de mayor tamarfio
(Busso, 2006; Rodriguez y Busso, 2009; CEPAL, 2012).

La migracién, como una de las estrategias disponibles en distintas etapas de los
ciclos de vida individuales y familiares, se da mayoritariamente entre la poblacién
en edad de trabajar (PET), principalmente en edades tempranas, pero el proceso de
envejecimiento y aumento de la esperanza de vida hace crecer también la partici-
pacion de los adultos mayores en total de migrantes intra e interprovinciales e in-
trametropolitanas, aunque sus motivos son sustancialmente diferentes a la PET. Los
motivos familiares, de seguridad y accesibilidad a los servicios urbanos son centrales
para abordar las migraciones internas de los adultos mayores en diversas escalas terri-
toriales. Los factores de atraccion de las grandes dreas urbanas muestran claramente
una mayor participacion de adultos mayores por tamano de ciudad, principalmente
en sus dreas centrales.

Desde los afios sesenta, los estudios sobre el desarrollo y los procesos de mo-
vilidad y migracién de la poblacidn se diversificaron. En ese contexto, y en el cruce
de estudios sociolégicos, antropolégicos, econémicos, politicos y demograficos, la
migracion fue conceptualizada como un derecho y una estrategia de vida apta para
lograr una movilidad social por lo menos no descendente, como asi también para
escapar de la pobreza o situaciones adversas (crisis econdmicas, conflictos politicos,
etc.) a escala individual y del hogar. Los aportes latinoamericanos sobre las estrategias
de vida y reproducciéon de los hogares de diversos sectores y clases sociales, como
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conceptos intermediarios entre los factores estructurales y las decisiones individua-
les de migracién, fueron algunos de los aportes que se realizaron desde las ciencias
sociales de Argentina (S. TORRADO, 2003). Los estudios de caso se vincularon a sis-
temas productivos locales (ganadero, frutihorticola, vid, aztcar, citricos, yerba mate),
como asi también a diversas comunidades de residencias urbanas y rurales (pueblos
originarios, comunidades bolivianas y paraguayas, comunidades fronterizas, grupos
vulnerables, etc.) que se movilizan y migran por diferentes territorios del pais.

Aunque en los ultimos afios las migraciones internacionales adquirieron mayor
relevancia de politica que las internas, la migracién siguié siendo una variable central
en la estructura y la dindmica demogréfica, mas aun en procesos tendenciales de baja
en la fecundidad. La expansion territorial y demografica urbana ha puesto énfasis en
migrantes intra e inter urbanos, ya no tanto en poblaciones tan diferentes como im-
plicaba la migracién rural — urbana de la primera mitad del siglo XX.

4.2. Los impactos socio demograficos de la migracidn interna interprovincial

A partir de las tres tltimas rondas censales se ha avanzado sustantivamente
en la medicién de algunos impactos de la migracién interna a escala interprovincial
(CEPAL, 2012; RODRIGUEZ, 2004; RODRIGUEZ y BUSSO, 2009; BUSSO 2007). El
impacto socio demogréfico es la huella o seial que deja la migracion interna en varia-
bles demogréficas y sociales en los diferentes territorios. En los censos de poblacién
argentinos, aun con dificultades de comparacién con la migracién intraprovincial, se
pueden definir en cuatro categorias: Migrante antiguo o de toda la vida, Migrante re-
ciente, Migrante de retorno, Migrante multiple. Esto surge de las tres preguntas sobre
migracion, es decir, 1) donde naci6, 2) donde vive al momento del censo y 3) donde
vivia cinco aflos antes del censo. En la combinacién de las tres preguntas se definen
los distintos tipos de migrantes, de los cuales aqui nos referiremos principalmente a
los migrantes recientes (lugar de residencia actual diferente al de cinco aflos antes) y
de toda la vida (lugar de nacimiento diferente al de residencia actual).

Las ideas preliminares, que requieren mds trabajo sistematico en distintos terri-
torios y paises (RODRIGUEZ y BUSSO, 2009, CEPAL, 2012), permiten hipotetizar
que en las Divisiones Administrativas Mayores (DAM), o Provincias en el caso Argen-
tino, las migraciones contribuyen a alterar la composicion por sexo y edad, las relacio-
nes de dependencia demografica y el nivel educativo de las dreas de origen y destino de
los migrantes, aunque por ahora los signos de los impactos no arrojan conclusiones de-
finitivas. Los analisis preliminares sobre la ronda de los censos del 2010, en compara-
ci6n con los de los aios 2000 y de 1990 no permiten conclusiones definitivas (CEPAL,
2012, J. RODRIGUEZ y G. BUSSO, 2009). En el caso de las DAM expulsoras tedrica-
mente puede esperarse que la migracion contribuya a aumentar el porcentaje de nifios
y adultos mayores (aumento de la relacién de dependencia demografica, santi bono
demografico?), a aumentar el indice de masculinidad y a disminuir aflos promedio de
estudio (;pérdida de capital humano?). En tanto que en las DAM de atraccion pueden
contribuir a aumentar el porcentaje de PET (disminucion de la relacién de dependen-
cia demografica, sbono demografico?) y con posibilidades (no muy altas) de aumentar
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afios promedios de estudio. De todos modos, en el contexto de la heterogeneidad socio
territorial de Argentina los resultados empiricos observados en los estudios sobre los
impactos de la migracién interna en estos indicadores no son tan claros ni lineales, lo
cual dificulta la sencillez de cualquier generalizacién (Busso, 2007).

Como puede observarse en el cuadro 4, la migracion altera variables como la
edad, el sexo y el nivel educativo. Los impactos de la migracion en el afio 2001 han
contribuido a disminuir la relacién de dependencia demografica en las provincias de
atraccion y a aumentarla en las provincias de expulsion, ya que en las provincias de
expulsién aumenta el porcentaje de nifios y adultos mayores en relaciéon a la PET. La
composicion por sexo de los flujos migratorios depende de varios factores que tienen
que ver con las condiciones de expulsion de las provincias de origen y las condiciones
de atraccidn de las provincias de destino. El aumento en el indice de masculinidad por
migracion indica que crece la proporcion de hombres respecto a mujeres, en este caso
por efecto de la migracién interna. Argentina presenta al afio 2001 una situaciéon muy
variada para los distintos tipos de provincias, aunque son mayoria (10 de 12) las pro-
vincias con tasa de migracién neta (TMN) positiva que ganan indice de masculinidad
(excepto Cdrdoba y Tierra del Fuego).

Las provincias de Catamarca, San Luis y La Rioja son provincias que han sido
durante el modelo de sustitucion de importaciones expulsoras de poblacion pero lue-
go de los regimenes de promocion industrial fueron provincias de atraccion. Estas
tres provincias también han aumentado su indice de masculinidad por efecto de la
migracion interna, y ello se explica, por lo menos en parte, por el tipo de activida-
des productivas que crecieron durante la promocién industrial (mineria, industrias
alimenticias, metalmecanica, quimica, textil, construccion, etc.) y las inversiones en
infraestructura publica que se realizaron en las dos tltimas décadas. Diferente es el
caso de la Provincia de Santiago del Estero que histéricamente ha sido expulsora de
poblacidén y es una de las provincias de mayor nivel de pobreza, y en este caso expul-
sa una proporcién mayor de mujeres que de hombres. Otro caso muy particular es
Capital Federal, que es la divisiéon administrativa de menor indice de masculinidad
(82,29) y en donde la migracion tiene el mas alto impacto en la reduccion del indice
(-0,79%). En este caso se requeriria analizar con mas detalle la composicion por sexo
de los flujos de inmigrantes y emigrantes, pero evidentemente la alta proporciéon de
adultos mayores que tiene esta jurisdiccion (23,57%) ofrece una pista para futuras
investigaciones, dado la mayor esperanza de vida de las mujeres.

En el caso de la educacion, los resultados en Argentina no son claros, en gene-
ral ambivalentes, al igual que en otros paises como Brasil y Chile, Bolivia. Tanto el
promedio de afios de estudio como el porcentaje de profesionales tiende a aumentar
tanto en las provincias de expulsion como de atraccion (Busso, 2006; Busso y Rodri-
guez, 2009), y no existirian evidencias que la migracion contribuya a equilibrar el ca-
pital humano en las distintas jurisdicciones. Si bien hace falta profundizar estos tipos
de estudios con la ronda censal de 2010 y otras fuentes de datos, las investigaciones
disponibles permiten hipotetizar que los migrantes internos tienen, en comparacion
con los no migrantes, una composicién de mayor desempleo y menor porcentaje de
personas propietarias de viviendas pero mayor nivel educativo.
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Los impactos de la migracion interna en las variables seleccionadas no son nu-
los (positivos o negativos), en general de efecto bajo (0,01 a 2,5%, en gran parte de
los indicadores), pero debe tenerse en cuenta que en el mediano y largo plazo efectos
bajos son acumulativos. En este marco, la migracion interna tiene impacto cualitati-
vo por una doble via, por el lado de los emigrantes y por el lado de los inmigrantes,
que en términos netos puede dar un balance positivo o negativo, dependiendo de las
caracteristica particulares de esos flujos de poblacién. Puede, por ejemplo, contribuir
por varias vias a consolidar y reproducir las areas expulsoras de poblacion, una de
ellas es que aumentan la relaciéon de dependencia demografica por efecto de la emi-
gracion, y por esa via contribuyen a diluir los ingresos y los recursos disponibles en
el hogar vy, por otro lado, por qué la poblaciéon emigrante de un drea suele tener una
composicién de mayor nivel educativo y mejor salud que la poblacién no migrante,
diluyendo también el denominado capital humano de un territorio expulsor.

5. Conclusiones

La poblacién y el territorio en su dindmico vinculo histérico constituyen la
materia prima de lo que hoy llamamos proceso de desarrollo en las sociedades con
relaciones sociales de tipo capitalistas. La reconfiguracion territorial del capital ha
afectado y afectard la divisidn territorial del trabajo y la dindmica de las fuerzas de
atraccion y expulsion en los diferentes territorios que componen desde hace dos
siglos lo que hoy es la Republica Argentina. Mirado en perspectiva histérica de la
transicion demografica, la migracion es un elemento central para entender la distri-
bucién territorial de la poblacion. En este sentido, la dindmica de la poblacién en su
interrelacion con el proceso de desarrollo ha generado en Argentina, al igual que en
otros paises de la region, un continuo y persistente proceso de urbanizacién que no
se repetird en el proximo siglo. La migracion ha jugado un papel de alta ponderacién
en la distribucion territorial, reproduciendo cambios cualitativos desde una sociedad
predominantemente rural, agraria y joven, hacia una sociedad urbana, de servicios y
en pleno proceso de envejecimiento.

En este trabajo se han abordado algunos procesos de esa relacion y algunos te-
mas respecto a los impactos de la migracion interna interprovincial. La migracién, a
diferencia de la movilidad territorial, implica cambio de residencia de forma perma-
nente, lo cual conlleva una decision y una estrategia de vida del individuo, hogar o
grupo familiar. Desde la teoria del desarrollo la migracion ha sido un proceso dificil
de modelizar, por la cantidad, diversidad y dinamica de los niveles territoriales de
analisis, mds aun en procesos de cambio social acelerado como las ultimas décadas.
Aunque en América Latina y Argentina puede observarse una intensidad decre-
ciente de la migracién interprovincial, a lo largo del tiempo sus consecuencias son
acumulativas. En este sentido, la migracién puede contribuir a consolidar y ampliar
situaciones de disparidades territoriales si no hay politicas en sentido contrario que
las contrarresten. De hecho, para las provincias expulsoras los indicios presentados
en este trabajo no aportan pruebas para pensar que la migracion interna favorezca la
convergencia en los niveles de desarrollo. De hecho, todo lo contrario, los impactos
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Cuadro 4
Argentina. Provincias que ganan y pierden poblacién segun tasa
de migracidn neta. Variables seleccionadas y variacion originada (en %)
por migrantes interprovinciales recientes. Personas mayores de 5 afios.
Censo de Poblacion y Vivienda 2001.

Edad Sexo Educacion
S 2f 82 2% o 328 sx: 38
Provincia E S §\ % §. 8. §; % = S 8: 838§ S 8;
3 25 g5 S5 35 28 5288 53
8 8 3% 38 z2° 28 *#°5 °%
o =~ o
Provincias de atraccion de poblacion (TMN +)
Buenos Aires 35.20 -0.06 0.46 -0.02 94.01 0.03 9.19 0.10
Catamarca 31.21 0.21 0.50 0.03 98.35 0.31 9.07 0.14
Coérdoba 35.13 -0.18 0.46 -0.51 93.66 -0.05 9.57 -0.25
Chubut 31.72 0.20 0.44 0.65 99.74 0.21 8.90 0.43
La Pampa 34.63 0.29 0.47 1.26 98.96 0.18 8.66 0.08
La Rioja 30.68 -0.24 0.49 -1.98 99.39 0.52 9.27 0.04
Neuquén 30.45 0.24 0.44 -0.34 98.72 0.04 8.99 0.50
San Juan 32.63 0.09 0.47 0.87 94.17 0.17 9.03 0.19
San Luis 3257 0.07 0.47 -1.22 9869 0.53 9.06 0.36
Santa Cruz 30.80 -0.38 0.43 -0.65 103.86 1.04 9.50 0.11
Santa Fe 35.56 -0.08 0.48 0.00 93.43 0.01 9.35 -0.13
Tierra del Fuego 29.15 -0.36 0.42 -1.94 104.69 -0.05 10.15 0.19
Provincias de expulsion de poblaciéon (TMN -)
Capital Federal 41.19 -0.06 0.44 -2.70 82.29 -0.79 12.24 0.53
Corrientes 30.87 0.26 0.51 0.96 96.69 0.03 8.07 -0.26
Chaco 29.98 0.34 0.52 1.25 99.01 -0.08 7.42 0.22
Entre Rios 33.92 0.37 0.49 1.29 95.44 0.18 8.68 0.17
Formosa 29.29 0.35 0.55 1.59 100.18 0.00 7.87 0.25
Jujuy 30.08 0.36 0.49 196 9642 0.12 8.53 0.37
Mendoza 33.83 0.08 0.48 0.19 9410 -0.09 8.99 0.06
Misiones 29.17 0.36 0.54 144 100.29 0.14 7.49 0.43
Rio Negro 32.14 0.49 0.46 1.12 98.23 -0.10 8.60 0.39
Salta 29.93 0.29 0.51 1.13 97.32 0.03 8.66 0.50
Santiago del Estero 30.62 0.29 0.53 1.29 100.07 0.22 7.72 0.36
Tucuman 31.84 0.01 0.47 0.15 95.91 -0.12 8.79 -0.23

Nota: El porcentaje de profesionales corresponde efectivamente a quienes terminaron la educacion uni-
versitaria, de 30 a 59 afios.

Fuente: Elaboracion propia, con base en CELADE/CEPAL, procesado a partir de datos censales del
ario 2001.
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socio demogréficos analizados sobre la composicion de edades, sexo y nivel educa-
tivo para el aio 2001 dan algunas indicaciones que las provincias sistematicamente
expulsoras de poblacién, las que en general aumentan su relaciéon de dependencia
demografica y su indice de masculinidad respecto a las dreas de atraccién o migra-
cién neta positiva.

La migracién tiene sus impactos en procesos complejos que definen la competi-
tividad, la equidad y la sustentabilidad de los territorios, y por lo tanto es un aspecto
a tener en cuenta en las politicas de desarrollo en las distintas escalas territoriales.
Lo ha sido de forma muy importante en los dos ultimos siglos, y de forma diferente
lo sera en el siglo que viene. Pero, de todos modos, se requiere profundizar en estas
intersecciones, dado que la orientacién territorial y la composicion de los flujos de
migracion interna serd un factor de creciente importancia en la composicion de eda-
des y en la distribucion territorial de la poblacién. Por otro lado, esto implicard revisar
los alcances y limitaciones de los censos y otras fuentes secundarias para el estudio de
la migracién y la movilidad interna, como asi también la necesidad de complemen-
tarlas con otras fuentes de informacién dada la dindmica urbana de los procesos de
movilidad y migracién (CEPAL, 2012). Por tltimo, la experiencia argentina muestra
que los cambios en el entorno macroeconémico y las politicas publicas impactan en
los flujos migratorios y tiene efectos de mediano y largo plazo, como ilustran los casos
de las provincias patagénicas y cuyanas y las areas urbanas mayores de Argentina. Los
planes urbanos de las areas metropolitanas, los planes estratégicos sectoriales y los
planes de ordenamiento territorial hoy constituyen herramientas de politica difundi-
das en todos las provincias argentinas, en este marco la comprension de las tendencias
y los impactos de los flujos migratorios puede constituir un punto de encuentro entre
la sistematizacion tedrica y empirica con las politicas de desarrollo territorial para los
afos que se avecinan.
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1. Introduccion

Desde hace décadas que América Latina es el continente mas desigual del mun-
do. Esta desigualdad se manifiesta en diversas facetas como son la econémica, politica
y social y también en la dimensidn territorial. La escuela del Estructuralismo Lati-
noamericano trabaja desde mediados del siglo pasado en los conceptos de heteroge-
neidad estructural e ingreso desigual que permiten explicar las caracteristicas de este
proceso de desarrollo latinoamericano signado por la desigualdad.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en nume-
rosos informes ha presentado datos para Argentina y Brasil que dan cuenta, du-
rante la dltima década, de una importante disminucién en los niveles de pobreza,
reduccidn en los niveles de desempleo y mejoras en la distribucidn del ingreso. Sin
embargo, las desigualdades territoriales continuan profundizandose, con la con-
secuente concentracién de la actividad econémica y la poblacién en las regiones
histéricamente mds desarrolladas (Gatto, 2007; Riffo, 2011; Siqueira, 2010). Estas
desigualdades siguen vigentes, persisten y se han agravado; lo cual no siempre se
puede corroborar fehacientemente a partir de las estadisticas disponibles en el 4m-
bito de cada region.

El objetivo del presente capitulo es evidenciar las desigualdades territoriales,
al interior de Argentina y Brasil en los tltimos veinte aflos, periodo que permite
también analizar matices en las trayectorias de ambos paises; mientras en Brasil
se observa un proceso de “reprimarizacién”, en la Argentina se advierte una leve
tendencia a la “industrializaciéon” Mapear la heterogeneidad interregional consti-
tuye el paso inicial para la identificacion de los vinculos entre los diversos sectores,
espacios v escalas, y ello cobra relevancia porque probablemente en la forma y el
contenido de dichos vinculos se encuentren los factores de reproduccion de la des-
igualdad.

El capitulo se estructura en cuatro secciones, la primera resefia el contexto
macroeconémico para cada pais, la segunda refiere a los aspectos metodoldgicos,
mientras que la tercera presenta el analisis de datos regionales mediante el em-
pleo de cartogramas. Por ultimo se realizan algunas consideraciones a modo de
conclusion.

1 Universidad Nacional de Rio Cuarto-Facultad de Ciencias Econémicas, Cérdoba, Reptiblica Argentina.
cbressan@eco.unrc.edu.ar, mgomez@fce.unrc.edu.ar, pnatali@fce.unrc.edu.ar.
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2. Contextualizacion macroeconomica: breve reseia
2.1. Argentina

La década de los 80 se caracteriz6 en Argentina por una gran inflacién y pre-
siones por el pago de los compromisos de la deuda. El retorno de la democracia en
1983 se encuentra tristemente ligado a la hiperinflacién ocurrida sobre finales de esta
década. Esto desembocd en una nueva crisis y, en 1991, nuevamente la aplicacién
de tipo de cambio atrasado para contener la inflacion y el endeudamiento externo y
cubrir el déficit por cuenta corriente.

La década de 90 presenta diferentes etapas, en un primer momento un ciclo
expansivo a partir del inicio de la Convertibilidad en 1991 y su éxito como plan de
estabilizacidn, expansién que se encontrd fuertemente ligada al restablecimiento del
crédito interno. Este periodo se extiende hasta fines de 1994, alli se produjo un fuerte
impacto en la economia Argentina como resultado de la “crisis del tequila” En 1998
se reanudd con mads intensidad el retroceso como consecuencia de la crisis llamada
“asidtica” y en particular de la devaluacion brasilefia de enero de 1999. La crisis es-
tructural de esta década comenzo a manifestarse en estos tltimos afios. Asi entre 1997
y 2001 el PBI global cayé 4,8% mientras que el industrial cayé 16,5% (AZPIAZU y
SCHORR, 2010).

A partir del colapso econdmico, politico y social generado con la crisis de 2001
con la finalizacién del régimen de convertibilidad, la economia comenzé a sufrir la
desaparicién del crédito interno y externo, el encarecimiento de los insumos y las di-
ficultades en la cadena de pagos, situacion que contrajo ain mas la ya debilitada oferta
y demanda de bienes y servicios, acentuando la caida del PBI.

Con la devaluacion el salto del tipo de cambio real implico fuertes modificaciones
en las rentabilidades sectoriales, que ademas de seguir favoreciendo (como en la década
anterior) a las actividades basadas en los recursos naturales, se redisefié a favor de la
produccion doméstica de transables y la utilizacion de procesos intensivos en trabajo.

El panorama internacional con una demanda sostenida, altos precios de los pro-
ductos primarios y bajas tasas de interés favorecié el crecimiento del 8,2% entre 2003
y 2006. En parte explicado por la politica econémica local que se concentrd en las
condiciones de estabilidad macroecondémica, con superavits gemelos, acumulacién de
reservas, recomposicion del sistema bancario y el sostenimiento de un tipo de cambio
real alto. Asimismo por el lado de la demanda se recurrié en un primer momento a
planes asistenciales para posteriormente conseguir la recuperacion de la masa salarial.

Entre 2002 y 2006 la industria explica mas del 18% de la generacion de puestos
de trabajo (BECCARIA, 2007). Gran parte de la incorporacién de mano de obra,
responde a los elevados niveles de capacidad ociosa, asi como a la recuperacion de
las ramas relativamente mas intensivas en trabajo. La recuperacion del empleo in-
dustrial debe ser interpretada junto con otras variables, como son la expansion de la
produccion manufacturera, el incremento de la productividad de la mano de obra y el
incremento del margen bruto de explotacion.

El tipo de cambio real alto constituyd un incentivo decisivo para las exporta-
ciones fabriles, no obstante entre 2002 y 2008 las exportaciones crecieron a una tasa
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anual acumulativa del 18,1% mientras que las importaciones de bienes industriales lo
hicieron a un promedio anual de 38,6% (Azpiazu y Schorr, 2010).

Seguin Bugna y Porta (2012) el nucleo de la especializacién productiva se ha
consolidado sobre la produccion de commodities y productos basados en recursos na-
turales. Asila mayor parte de las inversiones registradas durante esta etapa tendieron
a incrementar la oferta exportable y a reproducir el esquema productivo ya existente.
Estos autores también destacan la creciente importancia de Brasil como pais de origen
de la inversion extranjera directa, importancia que estd dada por su incidencia en los
flujos totales y por la adquisicién de empresas lideres, pasando a convertirse en acto-
res claves en el sistema productivo.

Azpiazu y Schorr (2010) afirman que el sustento basico de esta recuperacion
es un “ddlar alto” y la relativamente barata oferta de trabajo, puesto que a criterio
de estos autores no hubo politicas activas de fomento de las actividades fabriles. No
logrando avanzar en la redefiniciéon de un perfil de especializaciéon productiva resul-
tante de las décadas anteriores.

Por otro lado, a diferencia de lo que plantean algunos autores para Brasil, Ar-
gentina no reprimarizé sus exportaciones. El peso de los bienes primarios en las ex-
portaciones pas6 del 33,2% en 2002 al 28,4% en 2010 (Rivas y Stumpo, 2013). El tipo
de cambio alto y las retenciones al sector primario operaron como un sesgo hacia las
exportaciones industriales, exportaciones que en la mayoria de los rubros han estado
dominadas por la demanda mundial.

Bekerman y Dalmasso (2013) destacan la mayor volatilidad que presenté la eco-
nomia argentina durante las altimas décadas, argumentando que ello no se encuentra
desvinculado del proceso de apertura comercial y financiera llevada adelante desde
los afios 70. Estos autores analizan la produccion y las exportaciones industriales para
Argentina y Brasil desde la década de los 90 hasta la actualidad y encuentran diferen-
cias marcadas en su patrén sectorial, donde Brasil presenta ventajas en el crecimiento
de los sectores con mayor contenido tecnoldgico.

2.2. Brasil

Durante la década del 70 en Brasil hubo una fuerte presencia estatal, se elabora-
ron diversos planes cuyo objetivo principal era el crecimiento econémico. El primer
Plan Nacional de Desarrollo comprendié de 1968 a 1973, el segundo Plan Nacional de
Desarrollo de 1974 a 1979 y el tercer Plan Nacional de Desarrollo entre 1979 y 1985.
Estos planes permitieron consolidar el proceso de diversificacién de la estructura in-
dustrial brasilefia. Hacia fines de la década del 70 la politica econdmica concentro
sus esfuerzos en los objetivos de estabilidad econdmica, control de la inflacién de las
cuentas publicas y del sector externo.

El proceso econémico brasilefio, sustentado en el crecimiento industrial, con
desigual distribucion del ingreso, pero con una activa estrategia de politica exterior,
apuntaba a transformar a Brasil en una potencia regional. El crecimiento econdémico
en el periodo 1967-1974, llev¢ al pais a establecerse en la octava economia del mundo
y en el tercer exportador mundial de armas livianas durante esos afios (Matos, 2002).
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Al igual que en Argentina el alza de las tasas de interés en los mercados finan-
cieros internacionales signific6 para Brasil un considerable aumento de su deuda ex-
terna. El endeudamiento se registré en aumento desde 1973 a causa de los déficits
comerciales, como consecuencia del aumento de los precios del petroleo.

Durante los afos 80 la depreciacién de la moneda y el encarecimiento de los
equipos importados, asi como el aumento de la inflacion, entre otros factores, hizo
que se viera afectado el proceso de industrializacion hacia sectores que hacen un uso
mas intensivo de la tecnologia. Para algunos autores esto significé que no fuera posi-
ble alcanzar el “nucleo enddgeno” al que hace referencia Fajnzylber (1983).

Las transformaciones que vivieron las economias de la regiéon durante la déca-
da del 90, ha sido motivo de fuertes debates académicos y politicos. Brasil no fue la
excepcion al caso, caracterizd esta década la apertura comercial y financiera, la apre-
ciacion cambiaria y la estabilizaciéon monetaria.

En este pais, los afios 90 estuvieron marcados por la reversion del saldo co-
mercial favorable, registrado durante la década del 80. Brasil inici6 en el ailo 1993
la implementaciéon de la primera etapa del Plan Real. A partir de 1994, las ex-
portaciones comenzaron a ser menores que las importaciones, y en consecuencia
se afectd la estructura y competitividad de la produccién nacional. Tras las crisis
financieras externas y la suba de las tasa de interés internacionales, el gobierno
optd por devaluar su moneda en 1999, lo que le permitié6 mantener un leve creci-
miento durante los afios posteriores explicado basicamente por la expansion de las
exportaciones.

Numerosos autores sostienen que la apertura a principios de los afios 90, se
produjo abruptamente, causando grandes pérdidas para la economia brasilefia. La
disminucién mas fuerte de los aranceles a las importaciones se registré en el perio-
do 1994-1995, dafiando considerablemente el equilibrio de la balanza de pagos. La
devaluacion temprana logré evitar que la crisis se profundizara y durante los afios
que siguieron la mejora de los precios relativos permitié un mejor desempeio de los
sectores mas dinamicos desde el punto de vista tecnologico.

Siguiendo a Bekerman y Dalmasso (2013) durante los 90 la apertura comer-
cial en Brasil tuvo un caracter relativamente gradual y discriminatorio. Esto brindé
proteccién a sectores de alto contenido tecnolégico. Las privatizaciones y la apertu-
ra al capital extranjero tuvieron como objetivo el desarrollo de proveedores locales,
mientras que los instrumentos de promocion financiera se orientaron a favorecer la
produccién nacional. Por lo tanto, si bien hacia fines del siglo XX Brasil no pudo
evitar cierta desarticulacién y pérdida de valor agregado en las cadenas productivas,
se observan notables diferencias con Argentina en los impactos negativos sobre in-
dustria en general.

Ya a comienzos del siglo XXI, Brasil desplegé programas de desarrollo pro-
ductivo mas complejos, buscando articular con programas de infraestructura, salud
y educacién. La modernizacién industrial y la expansién de la capacidad exporta-
dora fueron objetivos claros de esta nueva etapa. Algunos autores destacan la ace-
leracién del crecimiento que experiment6 la economia brasilefia después de 2004,
puesto que la tasa de crecimiento del PIB casi se duplicé a partir de esa fecha. La
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tasa promedio entre 2004 y 2010 fue del 4,4 % anual, frente al 1,9 % entre 1999-2003
(Serrano y Summa, 2011).

Segun Serrano y Summa (2011), mientras que en 2002 y 2003, el crecimiento
fue impulsado por la demanda externa, entre 2004 a 2008, la demanda interna fue el
motor del crecimiento debido basicamente a la mayor disponibilidad de crédito y el
aumento del poder adquisitivo como consecuencia de las politicas de transferencia de
ingresos y el aumento del salario minimo.

3. Aspectos metodoldgicos

En Argentina la informacion estadistica sobre las provincias ha sido histérica-
mente incompleta, esta dificultad se acentud con el paso de los aios, debido al de-
terioro y desmantelamiento de muchos organismos encargados de la recopilaciéon y
sistematizacion de estadisticas. Para citar un ejemplo: en el ultimo quinquenio no
existe un dato de PBG comparable para todas las provincias argentinas. Esto es asi
porque si bien el organismo encargado de producir y publicar los datos de la contabi-
lidad nacional sigue siendo el INDEC, la produccién y publicacion de la informacién
de las provincias ha sido delegada a direcciones de estadisticas provinciales, lo cual
significé un obstaculo importante al momento de desarrollar el presente capitulo. Las
series que aqui se analizan han sido reconstruidas sobre distintas fuentes, ademas del
INDEC y las direcciones de estadisticas provinciales, se consultaron informes técni-
cos, publicaciones académicas, entre otros?.

En el caso de Brasil no se presentd dificultad en la recopilacion de datos, se em-
pled como fuente el Instituto Brasilenio de Estadistica y Geografia (IBGE).

En particular se analiza en este capitulo la participacion de las grandes regiones
de Argentina y de Brasil en el PIB de cada pais, tanto a nivel general como por sector
de actividad econdémica®, mediante cartogramas empleando el software GeoDa.

4. Analisis grafico

Es posible identificar tanto en Argentina como en Brasil una division espacial de
grandes regiones, lo cual pone de manifiesto la complejidad y heterogeneidad territo-
rial al interior de cada pais (Figuras 1 ayb).

2 Puede consultarse los informes técnicos de la Direccién Nacional de Relaciones Econémicas con las
Provincias (DINREP) perteneciente al Ministerio de Hacienda y Finanzas de la Argentina, del IDEP
Tucuman y Bolsa de Comercio de Cérdoba, como también los trabajos académicos de Amico, E (2013),
Brida, J. G., Garrido, N. y London, S. (2013), Niembro (2012 y 2014) y Rezzoagli, L. y Gamberg, G.
(2015).

3 Los sectores de actividad econdmica se clasifican en primario, secundario y terciario.Sector primario:
sector que obtiene el producto de sus actividades directamente de la naturaleza, sin ningtin proceso de
transformacion. Dentro de este sector se encuentran la agricultura, la ganaderia, la silvicultura, la caza,
la pesca, la mineria y a la extraccion de petroleo. Sector secundario: comprende las actividades econo-
micas relacionadas con la transformacion industrial de bienes o mercancias, los cuales se utilizan como
base para la fabricacion de nuevos productos. Sector terciario: incluye todas aquellas actividades que no
producen una mercancia en si, pero que son necesarias para el funcionamiento de la economia.
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Figura 1: Grandes Regiones

a) Argentina

Fuente: elaboracién propia. Software: GeoDa

41.

Argentina

b) Brasil

La Figura 2 refleja la participacion de Grandes Regiones en el PIB de Argentina
a través de cartogramas, donde cada region es representada por un circulo georefe-
renciado cuyo tamano refleja dicha participacion.

Figura 2: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones

en el PIB de Argentina
Participacion | Participacion | Participacion | Participacion
en el PIB 1995 | en el PIB 2004 | en el PIB 2009 | en el PIB 2014
[ INEA 4,56% 4,10% 4,41% 7,78%
[ Jcuyo 5,80% 6,36% 5,86% 5,52%
I noA 6,18% 6,77% 6,67% 6,64%
B patagonia 6,36% 8,28% 7.57% 6,78%
. Pampeana 77,09% 74,50% 75,49% 73,28%

Fuente: elaboracion propia. Software: GeoDa.
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Queda en evidencia que la expansion en territorio de cada regiéon no encuentra
su correlato en la proporcion de participacion en el PIB. Ademas, es posible apreciar
que durante los dltimos 20 afios se ha mantenido una importante distancia entre la
regién mas rica y el resto de las regiones donde ninguna de estas tltimas supera el
10% de participacién en el PIB.

El orden de las regiones de mas pobre a mds rica siempre se mantiene:

1) NEA,

2) Cuyo,

3) NOA,

4) Patagonia 'y

5) Pampeana;

salvo en el ultimo aflo

1) Cuyo,

2)NOA,

3) Patagonia,

4) NEA y 5) Pampeana.

Se presentan seguidamente los cartogramas correspondientes a la participacién
de cada region por tipo de actividad econémica (Figuras 3, 4 y 5), nuevamente es la
regién Pampeana participe principal en la distribucion.

Figura 3: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones en
el Producto Bruto Geografico de Argentina: actividad primaria

Participacién Participacién Participacién Participacion
en el PBG 1995 | en el PBG 2004 | en el PBG 2009 | en el PBG 2014
—Act1° —Act 1° —Act1° —Act 1°
[ INEA 7,24% 4,99% 6,55% 12,62%
[cuyo 9,19% 9,35% 10,59% 10,23%
M noa 9,19% 11,16% 16,72% 13,11%
B patagonia 25,16% 28,91% 29,91% 24,16%
B rampeana 49,23% 45,58% 36,23% 39,87%

Fuente: elaboracion propia. Software: GeoDa.
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Figura 4: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones en
el Producto Bruto Geografico de Argentina: actividad secundaria

Participacién
en el PBG 1995

Participacién
en el PBG 2004

Participacién
en el PBG 2009

Participacién
en el PBG 2014

—Act 2° —Act 2° —Act 2° —Act 2°
[ INEA 4,02% 3,56% 4,48% 8,16%
[ cuyo 7,15% 6,11% 5,72% 5,53%
[ noa 5,15% 5,01% 4,92% 5,35%
B patagonia 4,33% 4,38% 5,04% 4,74%
B rampeana 79,35% 80,93% 79,84% 76,22%

Fuente: elaboracion propia. Software: GeoDa.

Figura 5: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones en
el Producto Bruto Geografico de Argentina: actividad terciaria

Participacion
en el PBG 1995

Participacion
en el PBG 2004

Participacion
en el PBG 2009

Participacion
en el PBG 2014

—Act 3° —Act 3° —Act 3° —Act 3°
[ INEA 4,44% 4,18% 4,08% 7,00%
[ euyo 4,82% 5,80% 5,27% 4,91%
Cnoa 6,22% 6,67% 5,99% 6,32%
B patagonia 4,81% 557% 5,50% 5,35%
B rampeana 79,70% 77,78% 79,15% 76,42%

Fuente: elaboracion propia. Software: GeoDa.
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De las tres actividades, el sector terciario tiene mayor similitud ensu estructura
en relacion a la participacién regional en el PIB. Por otro lado, si bien es el sector
primario el que mas se distribuye entre las regiones, la region Pampeana alcanza un
volumen 14 veces el promedio de participacién de las regiones mds rezagadas en la
actividad secundaria y terciaria.

4.2. Brasil

Al igual que para el caso argentino, ahora la Figura 6 refleja la participacion de
Grandes Regiones en el PIB de Brasil a través de cartogramas, donde cada region es
representada por un circulo georeferenciado cuyo tamaiio refleja dicha participacion.

Figura 6: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones

en el PIB de Brasil
Participacién Participacién Participacién Participacién
en el PIB 1995 | en el PIB 2004 | en el PIB 2009 | en el PIB 2014
[ INorte 4,22% 5,12% 5,13% 5,48%
[ ] centro Oeste 8,41% 9,22% 9,45% 9,63%
I Nordeste 12,04% 13,25% 13,97% 14,26%
M s 16,20% 17,06% 16,05% 16,41%
B sudeste 59,13% 55,36% 55,40% 54,22%

Fuente: elaboracion propia empleando datos del IBGE (Instituto Brasilefio de Estadistica y Geografia).
Software: GeoDa.

En similitud con el caso argentino, la expansion en territorio de cada regién no
encuentra su correlato en la proporcion de participacién en el PIB. Sin embargo, a
diferencia de aquél, la regién mas rica dentro del grupo de regiones no dominantes
tiene una participacion cercana al 17%; aunque la situacién de jerarquia regional de
participacion ha permanecido con similar orden en los tltimos 20 afios.

El orden de las regiones de mas pobre a mas rica es:

1) Norte,

2) Centro Oeste,

3) Nordeste,

4) Sury

5) Sudeste.

Cabe destacar que en el periodo 1995-2014, la region Sudeste (la mas rica) pier-
de participacion en el PIB mientras que todas las demds regiones ganan.
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Se presentan a continuacion los cartogramas correspondientes a la participa-
cién de cada region por tipo de actividad econdémica (Figuras 7, 8 y 9), siendo la
region Sudeste la principal en la distribucién.

Figura 7: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones
en el Producto Bruto Geografico de Brasil: actividad primaria

Participacion Participacién Participacién Participacién
en el PBG 1995 | en el PBG 2004 | en el PBG 2009 | en el PBG 2014
—Act 1° —Act 1° —Act 1° —Act 1°
[ INorte 9,04% 7,48% 8,04% 10,24%
[ ] centro Oeste 10,28% 14,30% 12,57% 11,47%
I Nordeste 20,88% 18,23% 17,85% 12,97%
s 21,87% 20,96% 18,68% 16,57%
B sudeste 37,92% 39,03% 42,86% 48,75%

Fuente: elaboracion propia empleando datos del IBGE (Instituto Brasilefio de Estadistica y Geografia).

Software: GeoDa.

Figura 8: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones
en el Producto Bruto Geografico de Brasil: actividad secundaria

Participacion Participacion Participacion Participacion
en el PBG 1995 | en el PBG 2004 | en el PBG 2009 | en el PBG 2014
—Act 2° —Act 2° —Act 2° —Act 2°
[ INorte 4,11% 5,01% 4,75% 5,44%
[ ] centro Oeste 3,65% 5,82% 6,38% 7,52%
I Nordeste 9,73% 10,72% 11,78% 12,62%
s 18,25% 19,89% 19,54% 20,88%
B sudeste 64,26% 58,56% 57,54% 53,55%

Fuente: elaboracion propia empleando datos del IBGE (Instituto Brasilefio de Estadistica y Geografia).

Software: GeoDa.
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Figura 9: Cartogramas de participacion de Grandes Regiones
en el Producto Bruto Geografico de Brasil: actividad terciaria

Participacién Participacién Participacién Participacién
en el PBG 1995 | en el PBG 2004 | en el PBG 2009 | en el PBG 2014
—Act 3° —Act 3° —Act 3° —Act 3°
[ INorte 3,79% 4,94% 5,04% 5,01%
[ ] centro Oeste 10,15% 10,10% 10,35% 10,21%
] Nordeste 12,11% 13,87% 14,56% 15,18%
B 14,81% 13,45% 12,94% 13,40%
B sudeste 59,14% 57,64% 57,10% 56,20%

Fuente: elaboracion propia empleando datos del IBGE (Instituto Brasilefio de Estadistica y Geografia).
Software: GeoDa.

De las tres actividades, es el sector terciario el de mayor similitud en estructura
en relacién a la participacion regional en el PIB con la salvedad de que cambian en
orden Nordeste y Sur, quedando ubicado la primera por sobre la segunda en el sector
servicios.

Por otro lado, si bien es el sector primario el que mas se distribuye entre las
regiones, la region Sudeste se ubica en un intervalo promedio de participacion en las
ramas de actividad que oscila entre el 40% y el 60%.

4.3. Mirada conjunta: Argentina y Brasil

Si se aprecian los datos de Argentina y Brasil bajo una misma mirada (Figu-
ra 10) puede advertirse una distribucién de la participacion territorial un tanto mas
equitativa en Brasil en relacién al caso argentino, siendo el sector primario para am-
bos paises el que se distribuye mas entre las regiones. Sin embargo, en las dos naciones
hay una regién claramente dominante, jerarquia que ha permanecido casi inmutable
durante los 20 afios de analisis.
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Figura 10: Participacion de Grandes Regiones

a) Argentina

b) Brasil

Fuente: elaboracion propia.

5. Consideraciones finales

retomando la contextualizacién macroeconémica del periodo bajo analisis, es
posible afirmar que una vez superada con sobresaltos la década de los 80, ambos pai-
ses experimentaron durante la década de los 90 planes de estabilizacion con aprecia-
cién cambiaria, reduccién de los aranceles de importacién y apertura externa tanto
de bienes industrializados como de capitales. Este modelo persistié por mas tiempo
en Argentina dejando como saldo una “creciente heterogeneidad” caracterizada por
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el desigual desempefio a nivel sectorial y empresarial. Esto es desmantelamiento y
atraso de muchas firmas (mayormente pequefias y medianas empresas) y creciente
extranjerizacién, concentracién y modernizacién de grandes empresas.

Respecto de la primera década del siglo XXI, los posicionamientos parecen ser
menos concluyentes, para Argentina predomina la visién que resalta una mejora sig-
nificativa de la industria sobretodo de aquellos sectores mas castigados durante los
'90, a la vez que se sefala la insuficiencia de esta mejora para realizar un cambio
estructural en la matriz productiva. En Brasil, la discusion del desempefio industrial
se ha volcado mas hacia la desindustrializacion relativa o reprimarizaciéon de la eco-
nomia resultante de la mejora en los precios internacionales de los commodities.

Sin embargo, reconociendo atin que cada area geografica desempefia una fun-
ci6én determinada y tiene una existencia particular en las relaciones concretas de do-
minacién y subordinacién con otras regiones, no deja de ser llamativo que las je-
rarquias interregionales de los paises han permanecido casi invariantes durante las
ultimas dos décadas, reproduciéndose en el tiempo las disparidades existentes entre
regiones mas alla de lo ocurrido en el contexto macro.

La concentracién de la produccién y por lo tanto del empleo, han conducido
durante las tltimas décadas en ambos paises a una fuerte concentracion de sus po-
blaciones en territorios pequefios (grandes urbes). Resulta fundamental repensar una
organizacion estatal que discuta nuevamente el planteo de la descentralizaciéon que se
impuso durante la década del noventa. En términos de Fernandez (2013), disefiar un
Estado con capacidades nodales, esto es con capacidad de articular con centralidad y
desplegar proyectos de desarrollo para las regiones periféricas, para asi equiparar las
oportunidades de todos sus habitantes.
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1. Introduccion

En el cuarto de Siglo que va desde 1990 hasta 2015, el volumen de la produccién
de granos en Argentina se triplicé (Espaiiol, 2017). Si bien se registra un incremento
de la superficie utilizada para esas producciones, por expansion de la frontera agricola
y por sustitucion de usos alternativos del suelo, el crecimiento de la productividad por
unidad de superficie cultivada ha sido notable como producto de la introduccién de
nuevas técnicas y gestion de la produccion.

Ese impresionante incremento del volumen de produccién y el concomitante
ciclo de alza del precio internacional de los bienes agricolas han permitido la emer-
gencia de un excedente econémico-financiero regional de magnitud muy relevante.

Rio Cuarto como ciudad pampeana intermedia tipica —~de acuerdo su tamafo
poblacional y sus funciones productivas, fundamentalmente proveedoras y deman-
dantes de bienes y servicios a/de su hinterland rural-ha estado inmersa directamen-
te en aquel proceso y, por tanto, ofrece algunas singularidades dentro del debate
sobre el papel del territorio y las condiciones socio-econdémicas alcanzadas en el
mismo.

Su territorio —al igual que el de otras ciudades intermedias semejantes—condi-
cionado por la division internacional del trabajo al rol de proveedor de materias pri-
mas y/o alimentos, con fuentes de crecimiento basadas en la explotacién de ventajas
comparativas naturales, enfrenta restricciones en sus procesos de acumulacion y de-
sarrollo localizado.

Desde la 6ptica de Rio Cuarto, resulta entonces de interés conocer o identificar
los factores que han posibilitado la expansion de la produccidn, esto es: a) la innova-
cion tecnologica incorporada en el sector primario y los actores que la hicieron posi-
ble, y b)la imbricacién rural-urbana que propicia impactos territoriales fundamenta-
les, 1o que es puesto en valor cuando consideramos que “.., ciudad y campo, ciudad y
no-ciudad se convierten en dos categorias que juntas agotan la totalidad del espacio,
dos polos de una relaciéon que bien se puede considerar estructurante, en el sentido
tanto estatico como dindmico, de la sociedad humana” (Camagni, 2005:8).

En tal sentido, para comprender la dindmica en la regién de Rio Cuarto es im-
portante analizar los procesos de innovacion en el territorio rural y, a su vez, exami-
nar actividades urbanas especificas en consideracién a las funciones que ejerce como
ciudad intermedia aportando a:

1 Universidad Nacional de Rio Cuarto-Facultad de Ciencias Econémicas, Cérdoba, Reptiblica Argentina.
E-mail: jhernandez@eco.unrc.edu.ar; fgranato@fce.unrc.edu.ar; aemiliozzi@fce.unrc.edu.ar
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« laintensificacion de la explotacion de los recursos naturales usufructuando so6lo
las ventajas comparativas naturales, junto a la incorporacién de tecnologia en
bienes de capital de origen extra-regional,

o lavalorizacion de nuevas actividades emergentes de una diversificacion relacio-
nada con la produccién primaria,

o laemergenciay consolidacion de actividades no relacionadas directamente con
la explotacion de ventajas comparativas tradicionales.

Es en este marco que el presente trabajo aborda el proceso de innovacion re-
gistrado en Rio Cuarto y su hinterland en el sur de provincia de Cérdoba, a partir
de la compilacidén y sintesis de trabajos elaborados en el marco de varios proyectos?
desarrollados en transcurso del programa de cooperacién que da origen a este libro.
Para ello, en primer lugar se plantea una breve discusion tedrica; para luego presentar
una caracterizacion de las redes de productores agropecuarios y sus posibles determi-
nantes (HERNANDEZ et al., 2009) y un analisis de las redes socio-institucionales de
apoyo a la produccion de ese sector (EMILIOZZI, 2012). A continuacion se realiza
una exploracién sobre potenciales procesos de diversificacion de la produccién ur-
bana, relacionada o no con la produccién primaria (PASCIARONI et al., 2014). Por
ultimo, se presentan algunas reflexiones finales.

El recorrido propuesto pone de manifiesto la coexistencia de un sector produc-
tivo con alta propension a incorporar innovaciones y la dificultad que encuentran te-
rritorios como el de la regién de Rio Cuarto, especializado en la produccion de bienes
primarios, para anclar procesos de innovacion regionales que permitan diversificar y
densificar su estructura productiva; ello a pesar de disponer, como se muestra en Her-
nandez y Carbonari (2012), de una importante dotacién de recursos potencialmente
utiles para el desarrollo de innovaciones.

2. Marco tedrico

La consideracion de la relacion entre territorio y produccién remonta sus ori-
genes a finales del Siglo XIX en el trabajo de Alfred Marshall (1890). A partir de esa
contribucion, y transcurrido un prolongado letargo, desde el ultimo cuarto del Siglo
pasado comienza a revalorizase el papel del territorio y de las economias externas?,

2 “Sistemas productivos locales y ciudades intermedias. Trayectorias urbano-regionales pampeanas y
nor-patagoénicas”. Tipo de proyecto: PICT Red -2007-02044- Convocatoria: 2008 - Temas de Impacto
Regional -Convocado por: FONCYT -SECYT. Investigador responsable de Proyecto: Silvia Gorenstein.
Investigador responsable Nodo 2 - Rio Cuarto- UNRC: Jorge Luis Hernandez.

“Identificacion de la base econdmica y los nuicleos dinamizadores del aglomerado de Rio Cuarto”. Di-
reccién: Jorge Luis Herndndez, Co-Direccién: Ménica Donadoni - Aprobado y financiado por: SECYT-
UNRC.

“Singularidades territoriales: tramas productivas, calidad de vida y vulnerabilidad. Lineas de accién
para la reduccién de las disparidades departamentales en la provincia de Cérdoba’, Gerente: Jorge Luis
Hernéandez Tipo de Proyecto: Investigacion Orientada (PIO) - Desarrollo Regional y Local, aprobado y
financiado por el Ministerio de Ciencia y Tecnologia de la provincia de Cérdoba.

3 Hernandez (2000).
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con los nuevos desarrollos tedricos sobre distritos industriales*, modelos de creci-
miento’y la nueva geografia econémica®.

La continuidad y profundizacion de esas lineas de trabajo han ido enfatizando
las relaciones entre actores como elemento fundamental en la determinacién de ven-
tajas competitivas. De entre los numerosos abordajes teéricos posibles, este trabajo se
nutre de los aportes provenientes de los desarrollos vinculados a sistemas productivos
locales’ y, particularmente, a los ambientes innovadores®.

Ambos encuadres, aiin con diferentes perspectivas en la aproximacién a la rela-
cién entre innovacion y territorio, han ido incorporando la importancia de los agentes
econdmicos y de las instituciones locales en la promocién del proceso de innovacién,
definiendo un espacio tedrico que, siguiendo a Capello (2006), podemos denominar
Teorfas del Desarrollo Regional.

Estas teorias, desde una perspectiva estatica, proponen la valorizacion de la
dotacién de activos tangibles (factores de produccién) e intangibles (capacidad em-
prendedora, habilidades relacionales para generar acumulacién de conocimientos).,
desde una perspectiva dindmica, estan dando lugar a enfoques neo-schumpeterianos
“con el objeto de identificar el papel del espacio en los procesos de innovacion’, sefia-
lando que “los determinantes endégenos de la innovacién son los rendimientos cre-
cientes, en forma de ventajas de localizacién dindmicas derivadas de: (i) proximidad
espacial, geografica..., (ii)proximidad relacional entre empresas..., (iii) proximidad
institucional... ” (CAPELLO, 2006:175-176).

Este trabajo busca caracterizar la proximidad relacional entre empresas, “de-
finida como interaccién y cooperacion entre agentes locales, fuente de procesos de
aprendizaje colectivo y socializacién de riesgo de la innovacién ..”y la proximidad
institucional como conjunto de “reglas, codigos y normas de comportamiento que fa-
cilitan la cooperacidn ... y que ayudan asimismo a los agentes econdmicos (personas,
empresas e instituciones locales) a desarrollar formas organizativas que respaldan los
procesos de aprendizaje interactivo” (CAPELLO, 2006:176).

En consideracion de ello, aqui se utiliza el concepto de red para hacer referen-
cia a los contactos, vinculaciones, intercambios, relaciones, que los diferentes actores
de un territorio ponen en préctica para alcanzar las metas establecidas. En Méndez
(2002) se explica que la presencia de redes hace referencia, por un lado, al entrama-
do economico que sostiene estrechas relaciones, mientras, por otro costado, alude
ademas al clima institucional imperante en el entorno, es decir a las instituciones que
ayudan y promueven a la innovacién.

En este sentido, las relaciones se manifiestan a través de contactos formales e
informales establecidos entre firmas, productores, Estado y otras organizaciones de

4 Becattini (1979).
5 Jacobs (1969,1984), Romer (1986, 1987, 1990), Lucas (1988), Porter (1990).

6 Krugman (1991a, 1991b). Una revision de los principales desarrollos tedricos de este abordaje puede
hallarse en el Capitulo 1 de Granato (2012).

7 Alburquerque (2004), Caravaca et al. (2004).
8 Camagni (2005), Precedo Ledo (2006).
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la sociedad civil. A través de la relacion con otros se puede extender la capacidad de
interaccion y de aprendizaje, acceder a conocimientos especificos, disminuir los cos-
tos y pensar estrategias frente a probables crisis, constituyendo un proceso que, en su
concepcion mds virtuosa, se identifica como milieu innovateur®.

La emergencia de modelos que rescatan las causas enddgenas que propician u obsta-
culizan las actividades innovadoras y asocian dichos factores a la diferente dindmica insti-
tucional local (MOULAERT y MEHMOOD, 2008) se ha complementado con el desarro-
Lo del concepto de path dependence que rescata la importancia de incorporar los factores
histéricos (SCHREYOGG y SYDOW, 2010) y su influencia en las economias regionales.

Esos modelos han aportado a la construccion de una teoria place dependent de
la trayectoria de una ciudad o regiéon (MARTIN y SUNLEY, 2010) que recupera la
dindmica econdémica regional, a partir de incorporar las restricciones y posibilidades
que se infieren de las trayectorias histdricas seguidas por los procesos de la economia
global tal como sugieren GUTMAN y GORENSTEIN (2003).

Asi la ciencia de la economia regional asiste a diferentes propuestas tedricas
orientadas al resurgimiento de una visién mas amplia respecto de las posibilidades
futuras de las regiones y ciudades'”

En economias periféricas especializadas en la explotacion de recursos, general-
mente dotadas de estructuras industriales de bajo contenido tecnoldgico y escasos
vinculos interindustriales e intersectoriales, las dindmicas de innovacién ofrecen la
posibilidad de desencadenar una nueva trayectoria en la que se valorice la potenciali-
dad de lo local/regional, la cual dependera fuertemente, entre otros factores, de la do-
tacion de recursos -agentes e instituciones- potencialmente innovadores localizados
en la ciudad/region y de las vinculaciones entre las actividades urbanas y su hinter-
land. La caracteristica de las actividades productivas, la configuracién de las empresas
y las dindmicas de la competencia condicionaran el tipo de flujos de demanda de bie-
nes y servicios -con contenido tecnoldgico y de conocimiento- que se generen entre
los espacios rurales y urbanos y definirdn la trayectoria de la region.

Entonces, resulta importante integrar estas diferentes alternativas en una taxo-
nomia que permita evaluar las posibilidades de cambios, diversificacion y densifica-
ci6n de las estructuras econémicas de las regiones y ciudades. Desde esta perspectiva,
entendemos que las opciones de incorporacion de actividades con potencial de pro-
ducir cierta densificacién de la estructura econdmica pueden caracterizarse a partir
de las siguientes dimensiones (GORENSTEIN et al. (comp), 2012: 36):

» mejora en la integracion actual del sector clave: upgrading de industrias existen-
tes o integracion de nuevas empresas que permitan incorporar avances tecnold-
gicos o empresariales para agregar valor en la cadena regional, dando lugar a un
nuevo conjunto de actividades

9 “Elmilieu innovateurse define como un conjunto de relaciones que existen en un espacio limitado y que
unifican un sistema local de produccidn, una cultura productiva, un conjunto de actores y de represen-
taciones, generando un proceso localizado de aprendizaje colectivo.” (Camagni, 2005:253)

10 En el Capitulo 1 de Gorenstein et al. (comp) (2012), el Grupo Investigacién Ciudades Intermedias pre-
senta en extenso las principales discusiones en torno a la dindmica de las ciudades.
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o diversificacion relacionada: posibilidades de diversificacién en actividades, in-
dustrias y sectores relacionados con la base actual de la economia regional, a
partir de sistemas de spin-off de las firmas principales o de proyeccién de un
conjunto de empresas proveedoras de bienes o servicios a la actividad principal

« capacidad de diversificacion no relacionada: potencial de innovacion por parte
de firmas, agentes y organizaciones (universidades, agencias de investigacién y
extension, programas gubernamentales de estimulo al desarrollo productivo) del
territorio, que puedan dar origen a una ampliacién de la base productiva en sec-
tores que signifiquen una diversidad no relacionada con el sector ya dominante,
incluyendo las posibilidades de radicacién de empresas extra-locales

En este marco se estudian redes de productores e instituciones que pueden alen-
tar la innovacion en el sector dindmico de la pampa argentina, el agropecuario, y sus
vinculos con la estructura productiva de una ciudad intermedia como Rio Cuarto.

3. ¢Lo urbano modelando lo rural? Redes e innovacion en la produccion
agropecuaria pampeana.

Compartiendo la consideracion del rol protagénico que la literatura del de-
sarrollo territorial asigna a las redes en el proceso de innovacién que lo definen y
sostienen, nuestro programa de investigacion ha producido estudios vinculados a la
caracterizacion de redes de productores y de instituciones que operan en el sur de la
provincia de Cérdoba, Argentina.

La disponibilidad de datos, abundantes y de calidad, provistos por una encuesta
a productores agropecuarios del sur provincial realizada por la Universidad Nacional
de Rio Cuarto (UNRC) y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)"'-
cuyos principales resultados se sintetizaron en De Prada y Penna (2008)- permiti6
avanzar en el andlisis de las redes relacionales que establecian esos productores; en
tanto que la valoracién de las redes socio-institucionales fue aportado por Analia
Emiliozzi en su tesis de maestria (EMILIOZZI, 2012). El conjunto de ambos trabajos
permite avanzar en la comprension del proceso de innovacién registrado en la pro-
duccién agropecuaria pampeana.

3.1. Caracteristicas y determinantes de las redes de productores agropecuarios
pampeanos

En este apartado se presenta una descripcion de las relaciones que establecen
los productores agropecuarios relevados en la encuesta referida. La Figura 1 presen-
ta la localizacion del drea de estudio, identificando las diferentes caracteristicas del
ambiente y la localizacién de los establecimientos agropecuarios (EAP) relevados.
Se trata de un espacio en el cual las actividades rurales han sido, tradicionalmente,

11 Especificamente, la encuesta fue aplicada sobre una regién que abarca parte de cuatro departamentos
del Sur de la provincia de Cérdoba -las cuencas del rio Cuarto y de los arroyos menores, lo que repre-
senta una superficie de 2.297.500 hectéreas.
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agricola, ganadera y lechera; y que, actualmente -a raiz de los cambios operados a
nivel mundial-evidencia una creciente participacion agricola en el uso del suelo, con
preeminencia de los cultivos de trigo y soja.

Figura 1. Area de estudio

Fuente: De PrFuente: de Prada y Penna (2008).

La poblacion total de los cuatro departamentos comprendidos en la encuesta
alcanzo, segun el Censo Nacional realizado en el afio 2010, las 449.480 personas y
se distribuia un 55% en el departamento Rio Cuarto, un 23% en Unién, un 14% en
Judrez Celman y un 8% en Presidente Roque Saenz Pefa. El aglomerado del Gran
Rio Cuarto es el centro urbano de mayor tamaio de la region, habitado por mas de
160.000 personas, constituye un lugar relevante de interrelacién de diversas activida-
des comerciales y de servicios regionales.

La encuesta ofrece informacion acerca de las relaciones que establecen los pro-
ductores con otros actores a través de la recepcion de asesoramiento y la participacion
en diferentes grupos que persiguen diversos objetivos.

La demanda de asesoramiento permite suponer la posibilidad de que, entre
los flujos de informacién intercambiados por los agentes, puedan surgir elementos
que permitan introducir o inducir una mejora tecnolégica, sea de proceso o de
producto. En tanto, la participacion del responsable de la gestién de un EAP en una
asociacion que lo vincula con otros productores puede facilitar el intercambio de
informacién que, de manera mas o menos directa, potencialmente estimule algin
proceso de innovacién. El andlisis de esta trama de relaciones permite, entonces,
caracterizar las redes establecidas por los productores agropecuarios dentro del te-
rritorio mencionado.

62



Politica e desenvolvimento do territrio Brasil-Argentina. Reflexdes de um projeto de intercdmbio académico

3.1.1. Asesoramiento

Como se detalla en Herndndez et al. (2009), s6lo el 52% de los entrevistados
indic6 haber requerido servicios de asesoramiento, cuya distribucién por tipos de
eventos y por prestador se presentan en los Cuadros 1 y 2.Como puede observarse, los
asesoramientos impositivos y agricolas son los mas demandados (explican el 90% del
total (103) de dichos eventos relacionales); sin embargo, ningtin tipo de asesoramien-
to ha sido utilizado por mas del 30% de los 159 productores entrevistados.

Cuadro 1

Asesoramiento: Distribucién de eventos por tipo

Impositivo Agricola Ganadero  Econdémico Otro
Eventos 48 44 9 2 0
% /Total encuestados 30% 28% 6% 1% 0%

Fuente: Herndndez et al.(2009).

El Cuadro siguiente muestra una fuerte concentracién en la provisién de ser-
vicios de asesoramiento; casi el 90% corresponde a profesionales independientes y
proveedores de insumos. Los asesoramientos brindados por profesionales indepen-
dientes fueron, en un 78%, de tipo impositivo; en tanto que el 91% de los servicios
provistos por proveedores de insumos fueron tipo agricola.

Cuadro 2

Asesoramiento: Distribucién de eventos por prestador

Independiente Guberna- Cooperativo Proveedores Agroindustria Otros

mental de Insumos
Eventos 60 2 4 32 3 2
% [Total encuestados 38% 1% 3% 20% 2% 1%

Fuente: Herndndez et al. (2009).

3.1.2. Asociacion

Ciento un entrevistados declararon pertenecer a alguna asociacion. El Cuadro 3
y la informacién complementaria que se brinda en Hernandez et al. (2009) permiten
destacar que:
o los productores participan principalmente de actividades gremiales, siendo la So-
ciedad Rural Argentina la entidad que acapara un mayor nimero de adhesiones;
o los productores vinculados al sector lacteo se caracterizan por un mayor grado
de asociatividad;
o se participa mayoritariamente en agrupaciones que tienen como fin la capacita-
cidn; las asociaciones para el uso de instalaciones, la adquisicion de insumos, la
comercializacién y otras son las que siguen en nimero de adherentes; y
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o por ultimo, entre las asociaciones dedicadas a actividades comunitarias desta-
can, por el nimero de productores que participan, los consorcios camineros y
las cooperativas de servicios.

Cuadro 3

Asociacion: Distribucion de eventos por naturaleza

Coopera- Gremial Técnicas Asociacio- Contratos Consor-  Actividades

tivo nes pro- agro- cios comunita-
ductivas industria rias
Eventos 15 66 36 49 9 39 60
0,
N 9% 42%  23% 31% 6% 25% 38%
encuestados

Fuente: Herndndez et al. (2009)

3.1.3. Total de eventos relacionales

Alrededor de un 80% de los productores participan de, por lo menos, un evento
relacional a través de una demanda de asesoramiento o una participacion asociativa.
Desde el punto de vista cuantitativo, que los eventos relacionales observados alcancen
menos del 10% de los posibles parece indicar que no existe una red de relaciones muy
densa. Desde una perspectiva cualitativa, la tercerizaciéon de actividades —basicamen-
te de gestion- no aparece como una estrategia implementada por los productores
agropecuarios de la region.

Al considerar que los asesores independientes atienden basicamente las demandas
por apoyo impositivo y que los proveedores de insumos brindan, casi exclusivamente,
asesoramiento agricola, puede inferirse que las decisiones tecnoldgicas del productor son
definidas por su propia experiencia o, a lo sumo, inducidas por el proveedor de insumos.

Si las decisiones vinculadas a la adopcién de tecnologias son inducidas por el
proveedor de insumos, son estos actores los que determinan la dinamica de innova-
cién en el sector agropecuario. En este caso, y considerando que los proveedores de
insumos ofrecen generalmente “paquetes tecnoldgicos”12 disefiados y producidos en
otros territorios, el proceso innovador apareceria como fuertemente exégeno y los
encadenamientos territoriales muy débiles. Esta parece ser una caracterizaciéon ade-
cuada de la situacion de la produccion agricola.

Alternativamente, si las decisiones vinculadas a la adopcién de tecnologias se
realizan a partir de la experiencia del propio productor, puede resultar de utilidad el
analisis de las relaciones que él establece a partir de la participacion de diversas aso-
ciaciones. En tal sentido, merecen destacarse dos observaciones:

« solo el 9% de los productores forma parte de asociaciones productivas que tie-
nen como fin la capacitacién y menos del 25% de los encuestados declara parti-
cipar de asociaciones técnicas;

12 Entendemos como “paquete tecnoldgico” una forma de producir, p.e. la siembra directa, y la utilizacién
de un conjunto de insumos especificos, p.e. semillas resistentes a determinados agroquimicos y agro-
quimicos para control de plagas y/o estimulo a la productividad de las plantaciones.
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« mientras, las mayores participaciones se dan en asociaciones gremiales y en
consorcios de conservacion de caminos.

De la consideracién de esos resultados puede concluirse que las redes relacio-
nales que se establecen a partir de experiencias asociativas no parecen aportar impor-
tantes elementos que favorezcan la endogeneizacion territorial del proceso innovador.
Esta conclusion, sumada a la anterior relacionada con la dominancia del proveedor
de insumos en el asesoramiento productivo, permite inferir que el proceso innovador
en el sector agropecuario regional tiene escasa relacién con las actividades urbanas
proximas al territorio donde se produce.

3.2. Redes socio-institucionales de apoyo al sector agropecuario del sur
cordobés

En el trabajo de Emiliozzi (2012) se avanzd en el analisis de la presencia y del
modo de funcionamiento de redes socio-institucionales de soporte al sector produc-
tivo agropecuario, en la ciudad de Rio Cuarto y su region de influencial3 con la in-
tencidn, entre otras, de identificar su incidencia sobre el proceso de innovacién en el
sector y en el territorio.

A partir de la utilizacién de la técnica conocida como “bola de nieve” (Hanne-
man, 1999), se identificé el conjunto de organizaciones relevantes y se las agrup6 en
cinco tipologias:

« publicas que realizan investigacion y desarrollo en Rio Cuarto;

« que disefian y/o gestionan politicas de desarrollo territorial;

 de agremiaciéon empresaria en Rio Cuarto;

« no gubernamentales que realizan investigacion en Rio Cuarto; y

o que realizan investigacion y representacion de intereses sectoriales en Rio Cuarto.

Las organizaciones seleccionadas fueron entrevistadas con el apoyo de disposi-
tivo semiestructurado que procuraba caracterizar la identidad de cada una de ellas y
explorar sus vinculos, intentando reconocer dos atributos principales: su densidad y
los diferentes tipos que se registran definidos por la reciprocidad, la multi-dimensio-
nalidad, la intensidad y los recursos compartidos.

Una primera aproximacién a la identidad de las organizaciones analizadas, y la
mas relevante para este trabajo, esta constituida por lo que cada una de ellas percibe
como la principal demanda que reciben. Asi, las organizaciones publicas que realizan
investigacion y docencia en el territorio la identifican con la proveniente de los estu-
diantes y, de manera secundaria, con conocimientos aplicados especificos. En tanto
que las organizaciones especializadas en el sector agropecuario, como el INTA, iden-
tifican como principales las solicitudes de desarrollo y/o adaptacion de tecnologias
productivas apropiadas al territorio.

Las organizaciones que disefian y/o gestionan politicas de desarrollo terri-
torial reciben demandas de apoyo financiero y de aspectos vinculados a sus pro-

13 Se entiende por regién de influencia el territorio urbano y rural del departamento Rio Cuarto.
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pias especificidades; mientras que las de agremiacién empresaria en Rio Cuarto,
naturalmente, perciben como peticiones mds importantes apoyos que mejoren la
rentabilidad empresarial, sin enfatizar en cambios tecnolégicos que modifiquen la
funcién de produccion individual. Por su parte, y a diferencia de estas tltimas,
las organizaciones no gubernamentales que realizan investigaciéon perciben como
demandas relevantes el apoyo a la mejora de la rentabilidad y el analisis de alterna-
tivas de cambio tecnoldgico.

Las organizaciones mas especificamente vinculadas a la produccion del sector
primario regional perciben demandas por innovaciones para el sector, aunque algo
diferentes. Mientras la agencia gubernamental INTA percibe demandas de adapta-
cién territorial de algunos “paquetes tecnoldgicos”, las organizaciones no guberna-
mentales reciben demandas por informacién sobre la existencia de diferentes “paque-
tes tecnoldgicos” que son definidos extra-regionalmente.

Buena parte de las organizaciones percibe a la Universidad Nacional de Rio
Cuarto como un potencial innovador regional de relevancia (Herndndez y Car-
bonari, 2012) y le asignan mayoritariamente responsabilidades de liderazgo en el
apoyo al sector productivo agropecuario regional, en la generacién de iniciativas
y propuestas locales, en la articulacién sectorial para la generacién de consensos,
en la representacion regional, y en la construccién de una vision estratégica de
futuro. Sin embargo, “..la percepcién interna de la UNRC no camina en el mis-
mo sentido. Los funcionarios entrevistados dentro de la UNRC la perciben como
una organizacién cerrada, poco dinamica, que muestra un permanente atraso
con respecto con lo que sucede en “el afuera’, destacando como agentes porta-
dores de liderazgo a empresas privadas de tamaia mediano a grande” Emiliozzi
(2012:106).

A estas percepciones, emergentes y resultado de las relaciones efectivamente
concretadas, se le adicionan la informalidad, la instrumentalidad de corto plazo y la
insignificancia de los recursos asignados en las acciones reciprocas; esto da muestras
de un escenario poco auspicioso para el desarrollo de innovaciones en el territorio
regional.

3.3. Innovacion subordinada

La exploracion de las caracteristicas y determinantes de las redes de produc-
tores agropecuarios pampeanos y las redes socio-institucionales ha aportado ele-
mentos para, por un lado, comprender los limites que operan en los territorios
especializados en la produccion de bienes primarios a la hora de generar y sostener
procesos de innovacion enddgenos y, por otro, reconocer la disposicion a adoptar
una funcion de produccion definida fuera del propio territorio rural-urbano. Esto
nos conduce a coincidir con Maldonado (2013:s/d) cuando sefiala “Las grandes
ciudades, como la ciudad de Buenos Aires, se constituyen en la principal sede de
las firmas transnacionales y de las empresas proveedoras de servicios para la pro-
duccién agropecuaria y, por ende, en centro de irradiacion de la racionalidad que
orienta la organizacion de la produccion...”.
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4. ¢Lo rural dinamizando lo urbano? Diversificaciones relacionadas y no
relacionadas

Si bien la evidencia muestra que el disefio de la funcién de produccién agrope-
cuaria pampeana se define en espacios metropolitanos, las actividades productivas
urbanas en las ciudades intermedias pampeanas desarrollan lazos o imbricaciones
con la produccién rural que definen su identidad y su trayectoria productiva (NAPAL
etal., 2012; HERNANDEZ et al., 2015), pudiendo hasta activar procesos de diversifi-
cacién de sus estructuras productivas a través del estimulo a actividades relacionadas
con la actividad regional dindmica (agropecuaria) u otras no relacionadas con ella y
que permitan ampliar la base productiva urbana.

En lo que sigue se exploran las caracteristicas de las articulaciones de las pro-
ducciones rurales y urbanas que se derivan de la generacion y gestién del excedente
agropecuario con el objetivo de identificar la posibilidad de densificar la actividad
urbana a partir de: una mayor integracion regional en la cadena de valor de la pro-
duccién agropecuaria, y/o la emergencia y consolidacion de un sector de servicios
avanzados como el del software y los servicios informaticos (SSI)*.

4.1. La actividad agropecuaria en Rio Cuarto y las posibilidades de mayor
integracion regional en la cadena de valor

El proceso innovador observado en el agro pampeano, que transformé de ma-
nera notable la actividad del hinterland de la ciudad de Rio Cuarto, resulta elocuente
de un proceso de intensificacion de la explotacion de los recursos naturales, que usu-
fructia sélo las ventajas comparativas de la dotacion de factores existente, en tanto
adopta un paquete tecnoldgico de origen extra regional, desarrolla débiles tramas in-
tersectoriales con el centro urbano y no genera estimulos suficientes a la emergencia
de agentes que presten servicios avanzados que pudieran aportar a sistemas de inno-
vacion locales.

El andlisis de algunas relaciones que se establecen entre la produccién primaria
y las actividades urbanas que aportan a la generacion y la gestion del excedente agro-
pecuario da cuenta de la dificultad que encuentran los territorios periféricos para, al
menos, influir sobre las innovaciones adoptadas en las producciones regionales y, en
el mejor de los casos, poder diversificar sus estructuras productivas.

4.1.1. Tramas relacionadas en la generacion del excedente del sector agropecuario

Una funcion historica de los territorios urbanos pampeanos ha sido la de res-
ponder a las necesidades de la produccién agropecuaria regional, frecuentemente
actuando como mero intermediario, contribuyendo con el aprovisionamiento de in-
sumos, de bienes de capital, asesoramiento y servicios varios. Apoyados en aportes
de informantes calificados y sintetizando trabajos anteriores del propio equipo de in-
vestigacion, se describe, en sus rasgos mas destacados, el rol de la actividad urbana
riocuartense en el proceso de produccién y de generacién del excedente regional, con

14 Una versién mas extensa se presenta en Pasciaroni ef al. (2014).
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algunas consideraciones respecto a su comportamiento innovador en varios de los
eslabones de la cadena de valor de la produccién agropecuaria.

Insumos

En la ciudad de Rio Cuarto se encuentran dos tipos de proveedores de los pa-
quetes tecnoldgicos que se utilizan para la tipica agricultura extensiva de la region
pampeana, a saber:

« intermediarios comerciales de insumos, que concentran el mayor volumen de
aprovisionamiento, proveen de servicios comerciales y de asesoramiento pro-
moviendo paquetes tecnolégicos, desarrollados y producidos por empresas
transnacionales localizadas fuera de la region y;

« un segmento relativamente pequefio que es oferente de paquetes tecnoldgicos
que incluyen semillas desarrolladas por agentes econdémicos locales. El reducido
tamafio de este segmento evidencia la fortaleza de los agentes extra regionales
en el aprovisionamiento de insumos agricolas.

En el sector ganadero, la ciudad aporta con importante produccion de bienes
organico-nutricionales entre las que destacan un conjunto de fébricas de alimento
balanceado para ganado bovino y porcino y aves. Se trata de un sector que creci6
intensamente en el periodo post-convertibilidad®, registrando un fuerte proceso in-
versor por la creacion de nuevas plantas y la ampliacion de la escala de las existentes.
La creciente produccién fue absorbida principalmente en el mercado regional proxi-
mo, aunque se observaron eventos de exportaciones a paises vecinos y a destinos no
tradicionales, como paises asiaticos.

Las inversiones en esta rama de actividad han sido mayoritariamente realizadas
por grupos econdémicos y empresas familiares locales, adicionalmente se registré la
instalaciéon de dos importantes emprendimientos vinculados a la cadena de produc-
ci6én de aves y huevos de capitales extra-regionales. Entre los atractivos locacionales
identificados destacan la tradicién productiva local, la proximidad a insumos claves
y la existencia de la UNRC, destacada como muy relevante para algunos productores,
aunque poco articulada con la totalidad de las empresas del sector.

Desde el punto de vista de las actividades de innovacion, en el sector se ha evi-
denciado la incorporacién de tecnologias mas eficientes en los nuevos equipamientos,
aunque no se han registrado actividades I+D internas a las empresas.

Relacionado con innovaciones en productos, se ha recogido evidencia de la am-
pliacion de la gama de productos y la mejora en la calidad de la produccién. En tanto,
se han registrado innovaciones organizacionales vinculadas con la gestion y la comer-
cializacién dentro de algunas empresas tradicionales, como respuesta a los desafios
emergentes de la incorporacion de nuevos actores y nuevos mercados.

15 Recordemos que el periodo de la Convertibilidad correspondié a los casi once afos (1991 - 2001) en
que estuvo vigente la Ley de Convertibilidad del Austral (N° 23.928), sancionada el 27 de marzo de
1991, que establecia la paridad cambiaria uno a uno del délar con el peso argentino. Se trata de un pe-
riodo de politica econémica neoliberal, caracterizada por los procesos de privatizacion, desregulacion
de la economia, apertura externa y flexibilizacién laboral.
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Genética

Como se sefialara, en la ciudad existen productores locales de semillas que van
generando frecuentes innovaciones en productos, adecuando su oferta a las necesi-
dades especificas derivadas de la diversidad ambiental. La localizacion de esos em-
prendimientos productivos en la ciudad se relaciona con la historia residencial de sus
gestores y las relaciones con el sistema cientifico-tecnoldgico universitario.

Relacionado con la produccién pecuaria, la ciudad de Rio Cuarto y su entor-
no rural mas préximo cuentan con un significativo desarrollo de mejora genética de
ganado. Estos establecimientos producen desde constantes mejoras en biotipos vacu-
nos, hasta el desarrollo de nuevos biotipos porcinos, la manipulacién de material ge-
nético y la transferencia de embriones. (HERNANDEZ y CARBONARI, 2012:169).

El sector presenta innovaciones relevantes tanto en tecnologias como en pro-
ductos, generando bienes nuevos y sensiblemente mejorados que tienen como desti-
nos principales el mercado regional de proximidad y el nacional y, marginal y espora-
dicamente, el mercado internacional.

La expansion del sector se referencia principalmente con acciones de agentes lo-
cales, aunque las articulaciones entre ellos y con el sistema cientifico ptblico instalado
en la UNRC no parecen desencadenar efectos sinérgicos que definan la localizacion
del sector en la regién, que se reconoce mas fundado en cuestiones vinculadas con la
residencia del capital y el conocimiento histérico de la actividad.

Equipos

La ciudad de Rio Cuarto solo participa en la produccién de bienes de capital
para la agricultura pampeana en el segmento menos complejo, produciendo prin-
cipalmente elementos de acopio y transportes de granos, tales como silos, tolvas,
chimangos y acoplados. La industria metalmecanica local se ha desarrollado con el
aporte de capitales locales, siendo esa caracteristica y el conocimiento del mercado
regional de proximidad al que atienden las que explican las razones de su localizacion.

En tanto, la produccion de bienes de capital para la produccién pecuaria, que
también registr6 una expansion en el periodo posterior a la convertibilidad, presenta
inversiones que se destinaron, casi exclusivamente, a la ampliacion de la escala pro-
ductiva y fueron realizadas por agentes econdmicos locales que sefialaron como mo-
tivacion de la localizacién el conocimiento histérico del sector y del mercado.

El estimulo a la produccién de dichos bienes se relaciona con los cambios obser-
vados en el sistema productivo —de ganaderia extensiva a ganaderia de encierro (fee-
dlot) —por lo que se trata de bienes de escasa complejidad tecnoldgica, entre los que
se destacan mangas y bretes de madera, bienes provenientes de la metalurgia como
acoplados, tolvas, tanques de agua, aguadas y comederos e instalaciones méviles para
gestion de rodeos como boyeros eléctricos y fuentes de energia alternativas.

Las empresas productoras de equipamiento para la produccién pecuaria en la
ciudad de Rio Cuarto han evidenciado escaso dinamismo innovador, destacando la
incorporacién de algtin adelanto tecnoldgico en equipos (maquinas de control numé-
rico) y cambios menores en los bienes producidos para ajustarse a los nuevos modos
de produccién ganadera.
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Asesoramiento

Si bien la actividad agropecuaria regional es débilmente demandante de servi-
cios de asesoramiento, centrandose fundamentalmente en temas impositivos y tecno-
légicos que son solicitados a profesionales independientes y vendedores de insumos,
la ciudad de Rio Cuarto consiguié alojar un conjunto de consultoras independientes
vinculadas a la actividad agricola mucho mas numeroso que el observado en relaciéon
a la actividad ganadera. Los temas que predominan en los servicios de consultoria se
relacionan con la administracién econdmica, financiera y tributaria, la gestion técnica
de la produccién y, en menor escala, el uso y conservacién del suelo. Estos servicios
son provistos por empresas de origen local que incluyen en sus planteles a profesiona-
les mayoritariamente egresados de la universidad publica local.

Por otra parte, se encontrd que existe un conjunto de profesionales de reciente
graduacion que prestan servicios como administradores de explotaciones agricolas de
gran tamano, en las cuales el proceso productivo se financia con capitales provenien-
tes de pooles de siembra o de la agroindustria y donde, claro esta, se utilizan paquetes
tecnologicos estandarizados provistos por empresas multinacionales.

Otros servicios relevantes

En el espacio de la produccion agricola, los servicios de mantenimiento de equi-
pos metalmecanicos, tales como reparaciones, torneria, afilados, etc., constituyen una
actividad que, si bien proporciona un niimero relativamente significativo de empleos,
no desencadena procesos innovadores relevantes. Las decisiones de localizacién estan
determinadas fundamentalmente por el origen de residencia de los gestores de los em-
prendimientos y el conocimiento del sector. El crecimiento de la actividad observado
desde la salida de la convertibilidad no ha atraido agentes econdmicos interregionales.

La produccién ganadera regional, encuentra en la ciudad de Rio Cuarto labo-
ratorios medicinales veterinarios especificos, en los que se generan diagndsticos y
terapéutica para patologias que no pueden ser resueltas por las terapias que atienden
los laboratorios nacionales o internacionales. Estos emprendimientos de capital y ges-
tién de profesionales locales han tenido una fuerte determinacion en la emergencia
y consolidacion de las relaciones con el complejo cientifico tecnoldgico universitario,
ilustrando con claridad el fundamento de las decisiones de localizacion.

La naturaleza de la actividad desarrollada determina una necesidad inheren-
te de innovacién, registrandose algunos procesos de I+D propio de los laboratorios,
otras acciones conjuntas con la UNRC y la incorporacion de equipos de diagnodstico y
produccién mejorados. La creacion de nuevos productos especificos es la razon de ser
de estos emprendimientos, en tanto que el tamafno del mercado regional de proximi-
dad le impone pocos desafios organizacionales, lo que explica la reducida innovacién
en gestion y comercializacién que han llevado adelante.

4.1.2. Tramas relacionadas a la gestion del excedente del sector agropecuario

Antes de la irrupcion del capital financiero en la gestion de la produccion agrope-
cuaria, que ocurre a mediados de la década de los noventa, la apropiacion del excedente
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por parte de propietario de la tierra, que adicionalmente gestionaba el proceso productivo,
no confrontaba la asignacion entre el beneficio de la gestion y la renta de la tierra. En ese
entorno se observaban mayores densidades de relaciones comerciales entre el campo y la
ciudad, y el sector de la banca comercial cumplia un importante papel en la rentabilizacién
del excedente y su aplicacién extra regional (LESCANO ZINNY y BRESSAN, 1995).
Los cambios observados en la produccién agropecuaria pampeana, vinculados
con la participacion creciente de la agricultura de precisién y la cria de ganado en
encierro, han generado:
« la emergencia de nuevos actores, principalmente gestores de capital financiero
en busca de rentabilizacion en la produccién primaria;
 cambios en la magnitud del excedente econémico, por notables incrementos de
productividad y mejora de los precios internacionales;
o la consecuente valorizacion de la tierra de uso agricola; y
o cambios en la distribucién del excedente segtin categorias de perceptores de
ingresos, fundamentalmente entre el beneficio asignado a la gestién del proceso
productivo y el pago de la renta por el uso de la tierra.

La consolidacién del nuevo paradigma productivo pampeano redujo la inten-
sidad de los flujos comerciales urbano-rurales, incluyendo a los flujos de servicios
financieros. Como mostraramos en otro trabajo (GORENSTEIN et al., 2010), la rela-
cién entre el valor de la produccién regional pampeana y el de la actividad bancaria,
reflejados en los casos de Bahia Blanca y Rio Cuarto, es manifiestamente menor que el
observado en al aglomerado Neuquén-Cipoletti, en el norte patagénico especializado
en la produccion energética y agricola intensiva, ofreciendo evidencia de una nueva
forma de financiar el proceso productivo y disponer del excedente por la gestion.

La magnitud creciente del excedente de produccién permitié que el propieta-
rio de la tierra recibiese un importante volumen de recursos financieros, el cual fue
parcialmente incorporado a la demanda local a través de su aplicacion al sector de la
construccion. Esta operatoria fue realizada a través del uso de instrumentos financie-
ros sencillos y de la intermediacién de actores de confianza personal entre ellos y las
empresas constructoras o agentes inmobiliarios locales.

En relacion a la aplicaciéon de excedentes de la producciéon primaria a la ac-
tividad industrial se evidencia un solo antecedente destacable, constituido por una
asociacion de productores primarios que han encarado la construccién y puesta en
marcha de una importante planta de produccién de bioetanol. Lo marginal de esta
estrategia es un indicio mas de la baja reinversion regional del excedente, lo que a su
vez limita la densificacion de la trama productiva en el territorio.

4.2. Ladiversificacion no relacionada: El sector software y de servicios
informaticos

Como se senald precedentemente, la nocioén de diversificacién econdémica no
relacionada refiere al surgimiento y desarrollo de nuevas actividades que se diferen-
cian marcadamente de los sectores tradicionales que componen la base productiva de
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la ciudad y su hinterland. Estas nuevas actividades significan, por tanto, una amplia-
cién de la base productiva local (GORENSTEIN et al., 2010).

Asi, la presencia de sectores intensivos en conocimiento/alto contenido tecnoldgi-
co con potencial innovador podria ser el inicio de una nueva trayectoria productiva en
economias urbanas conformadas, fundamentalmente, por otros sectores econémicos.

En la ciudad de Rio Cuarto las actividades productivas de bajo contenido tecno-
légico no soélo dan forma a los encadenamientos productivos rurales - urbanos, sino
que emplean a mas del 50% de la poblacion urbana econdmicamente activa (GORENS-
TEIN et al., 2010). En ese contexto, el sector de software y servicios informaticos (SSI),
en virtud de su naturaleza intensiva en recursos humanos calificados, su alto contenido
tecnoldgico y su reciente trayectoria en la economia nacional, emerge claramente como
no relacionado a la actividad principal, constituyendo un potencial y un desafio.

Para comprender la relacion entre el sector SSI y el territorio riocuartense, se
examinan brevemente los factores que potencian y/o limitan la localizacién y el de-
sarrollo de sectores intensivos en conocimiento/alto contenido tecnolégico, se evalua
la vinculacién entre este tipo de sectores con la economia urbana y regional préxima
y, finalmente, se analiza el comportamiento innovador del SSI. Todo ello se realiza a
partir de la explotacion de una encuesta realizada a empresas del rubro en la ciudad.

En un contexto de marcada concentracién territorial del SSI, donde mas del
80% de las firmas se localizan en el drea metropolitana (Capital Federal y Gran Bue-
nos Aires), es posible distinguir un numero de ciudades con gran dinamismo. Por un
lado, los aglomerados de Rosario y Cérdoba, que presentan las iniciativas institucio-
nales mas avanzadas en la conformacién de clusters y polos en el sector; por el otro,
clusters de menor desarrollo como Mendoza, Tandil, Bariloche, Mar del Plata y Bahia
Blanca (LOPEZ y RAMOS, 2008).

Lo anterior pone en evidencia la sensibilidad de este tipo de actividades a las
economias de urbanizacion vigentes en los grandes centros urbanos (Henderson,
1997); mientras que en tanto en las ciudades intermedias pueden actuar como atrac-
tivos locacionales la precedencia de un sector intensivo en recursos calificados y la
existencia de instituciones educativas con carreras afines.

Para la ciudad de Rio Cuarto, la mayoria de los entrevistados sefialan, entre los
atributos que condicionan la localizacién de las empresas de SSI, el “arraigo” de los
propietarios, el vinculo afectivo con la ciudad de origen de su familia o de la universi-
dad donde completaron sus estudios.

Respecto de los factores que facilitan el emplazamiento y la consolidacién de
servicios SSI, los entrevistados mencionan la presencia de una universidad y la oferta
de recursos humanos calificados asociada, la infraestructura de comunicacion, y la
demanda local proveniente principalmente de los agro-negocios.

Entre los factores que condicionan el crecimiento del SSI, ademas de la conti-
nuidad de algunos de los aspectos que definieron la localizacién inicial de las firmas,
se agregan las ventajas impositivas y la ausencia de empresas competidoras.

Entre los factores que limitan el crecimiento de las firmas del sector SSI rio-
cuartense se destacan el reducido tamafio de mercado local, la ausencia de grandes
empresas, v la insuficiente demanda de nuevas o mejoradas tecnologias. A la vez, se
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recoge que la ausencia de Polos-Parques Tecnoldgicos que provean infraestructura y
servicios especializados y la distancia a la ciudad de Buenos Aires también son facto-
res limitantes.

La informacion relevada muestra que el alcance geografico de las ventas —local,
regional, nacional, exterior- de las empresas pertenecientes al sector se encuentra
condicionado por el tipo de software que la firma desarrolla, independientemente
de su tamano. En este sentido, las empresas encuestadas que desarrollan software en
Rio Cuarto se especializan en productos de tipo administrativo-contable y de gestion
y su demanda se encuentra ligada a la economia local-regional proxima; siendo sus
principales clientes los sectores productivos mas significativos de la economia urbana
y regional proxima.

Las pocas empresas que declaran exportarse dedican al desarrollo de software “a
medida” para ciertos segmentos TICS —entretenimientos, seguros y financieros- con-
centrando un gran porcentaje de sus ventas en paises vecinos, como Bolivia y Chile, y
mas remotos como EE.UU. y Europa. El huso horario, la cercania cultural, la calidad
de los recursos humanos involucrados emergen como ventajas diferenciales frente a
los competidores orientales en los mercados de EE.UU. y Europa.

Del relevamiento realizado se infiere una débil interaccién con el entorno local.
A pesar de la conformacion de instancias asociativas, no se registra la produccién de
intercambios de conocimiento tecnoldgico entre las firmas del sector, y tampoco es
importante la relacién entre la universidad y las empresas.

En términos de encadenamientos hacia atrds, el sector es poco demandante de
recursos locales, excepto de trabajadores calificados; marco en el cual la universidad
se desempefia como reservorio de recursos humanos calificados, aunque en general
sin participar en las actividades de I+D llevadas a cabo por las empresas del SSI. En
tanto, hacia adelante provee de mejoras de gestion a las empresas locales y regionales
y se integra parcialmente en algunos nichos del mercado mundial, sin registrar accio-
nes de cooperacion entre firmas.

La ausencia de cooperacion no es una conducta particular de estos centros ur-
banos, sino que prevalece en otras ciudades del pais, como Rosario y Cérdoba, avan-
zadas en materia de creacién y funcionamiento de entidades en las que participan
empresas del SSI, universidad y sector gubernamental (LOPEZ y RAMOS, 2008 y
LOPEZ et al., 2009).

5. Algunas reflexiones finales

La produccién agropecuaria pampeana ha mostrado un notable crecimiento de
la produccién por unidad de superficie utilizada como resultado de la adopcién de
un “paquete tecnoldgico”, sobre la base de la utilizacién de nuevos insumos y nuevas
formas de gestion, que, en paralelo a un notable crecimiento de los precios internacio-
nales por los bienes producidos, posibilitaron la emergencia de un nivel de excedente
econdmico regional de magnitud extraordinaria.

Esta dindmica econdmica observada en el sector rural pampeano se registrd
con idéntica intensidad en el ser cordobés, aunque el sector urbano regional no ha
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ofrecido similar proceso innovador y ni siquiera pudo beneficiarse de esa coyuntura
favorable para densificar y ampliar su base productiva.

Este trabajo, sintetizando e integrando otros precedentes, brinda un conjunto de
resultados que abonan pretéritas observaciones sobre las dificultades que encuentran
las regiones especializadas en la produccién de bienes primarios para generar proce-
sos de desarrollo territoriales virtuosos, en términos de modificaciones estructurales
que impulsen la mejora de la productividad urbana y la mejora de las condiciones de
trabajo y vida de sus habitantes (HERNANDEZ et al., 2015).

En tal sentido se identificé que tanto las vinculaciones establecidas por los pro-
ductores agropecuarios como las redes socio-institucionales de soporte al sector han
estimulado la adopcién de funciones de produccion contenidas en los “paquetes tec-
noldgicos” disefiados extra regionalmente; y, por tanto, han desestimado los activos
regionales disponibles —recursos y saberes. Todo ello ha colaborado en el debilita-
miento del vinculo tradicional de lo rural con lo urbano, implicando incluso que los
aglomerados urbanos hayan perdido funciones y actividades que le fueran propias.

En nuestro caso de andlisis, el de la regién del sur cordobés y la ciudad de Rio
Cuarto, como expresion de aglomerado urbano intermedio pampeano, hemos encon-
trado: un debilitamiento cualitativo en la funcién de intermediacién, con pérdidas
de actividades vinculadas a la provisién de bienes y servicios a los productores pri-
marios; la continuidad en la oferta de insumos y equipos de muy escaso contenido
tecnoldgico; y la emergencia muy marginal de productos y servicios con medio y alto
contenido tecnolégico.

De igual manera, la gestion del excedente generado en la actividad primaria
tampoco ha estimulado desafios productivos urbanos en términos de demandas por
bienes y servicios con alto contenido tecnoldgico. Sélo se destaca una intensa aplica-
cién de dicho excedente a la construccidn residencial y muy escasos destinos a capital
productivo, con una notable reduccion del sistema bancario regional como vector de
su desplazamiento interregional.

En esta logica relacional entre el espacio rural y el urbano regional, si bien la
generacion del creciente excedente de la produccion primaria permitié la expansion
del empleo en el aglomerado del Gran Rio Cuarto (NAPAL et al., 2012), no se han
observado cambios estructurales en la matriz productiva urbana. Especificamente, no
se han generado procesos de diversificacion relacionada o no relacionada, lo que da
continuidad a una situacion de fuerte dependencia de la actividad econdémica urbana
respecto de los avatares del excedente rural, con el agravante de la pérdida o debilita-
miento de funciones y actividades de intermediacién ya aludida.

En consideracion del alto nivel de urbanidad de la poblaciéon pampeana, estos
resultados debieran constituir una sefial de alerta y un desafio para quienes disefian
y gestionan politicas.
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Mercado turistico autorregulado y la cepa
turistica de la enfermedad holandesa

Guillermo Oglietti

1. Introduccion

Un aspecto central, la idea de que los mercados se autorregulan, atraviesa a toda
la teoria econémica ortodoxa (POLANYTI, 1992). En este trabajo intentamos mostrar
que, por el contrario, la mano invisible del mercado no sélo no conduce al bienestar
de los ciudadanos, sino que ademas conduce a soluciones que también resultan con-
traproducentes para el propio mercado.

En particular, analizamos el caso del sector turismo, en cuyo desarrollo se han
depositado grandes expectativas con frecuencia infundadas. El turismo es interpre-
tado como una oportunidad para expandir el ingreso y el bienestar de las economias
en desarrollo (TURNER, 1976 y SINCLAIR, 1998), una de las principales actividades
exportadoras en muchos paises, que contribuye a aliviar la restriccién externa, gene-
rar empleos e impulsar el crecimiento econdmico y cuyo impacto se distribuye en las
economias regionales. Bajo este enfoque optimista, las comunidades turisticas de-
mandan inversiones y los poderes publicos justifican su apoyo al sector como parte de
una estrategia de desarrollo que procura diversificar la estructura productiva nacional
y fomentar la actividad econdmica regional.

Sin embargo, este enfoque optimista rara vez se basa en evaluaciones empiricas
o analiticas que incorporen visiones dindmicas sobre los impactos que a largo plazo el
turismo genera en las comunidades receptoras. Una excepcion es la del gedgrafo cana-
diense Butler (1980) quien tipificé seis etapas del ciclo de vida de un destino turistico:
1.exploracién, 2.implicacién, 3.desarrollo, 4.consolidacién, 5.agotamiento, y por ulti-
mo, una dicotomia, declive o rejuvenecimiento. Esta clasificacién no es determinista ya
que resulta modificada tanto por circunstancias particulares como por politicas especi-
ficas aplicadas en las comunidades turisticas, son indicativas del devenir que atraviesan
los enclaves turisticos cuando son liberadas a las fuerzas de la autorregulacion.

Cada etapa requiere una implicacién especifica de las autoridades y una coordi-
nacién particular con el mercado. El Estado habitualmente interviene como “promo-
tor” del turismo en las etapas de implicacién y desarrollo. En cambio, el mercado pre-
domina en la etapa de consolidacién que conduce a la quinta etapa, el agotamiento.
El declive es una tendencia inevitable si el predominio del mercado, -y la consecuen-
te especulacién inmobiliaria-, consigue minar los recursos naturales o paisajisticos
que le dieron el atractivo original a la localidad turistica. Si la comunidad no puede
enfrentar la tendencia capitalista rentista, las etapas del agotamiento y el declive se
sucederan una tras otra. Para eludir el agotamiento y conducir al rejuvenecimiento,

1 Docente de la Universidad Nacional de Rio Negro, Argentina, y miembro del Centro Estratégico Lati-
noamericano de Geopolitica (CELAG). E-mail: goglietti@gmail.com
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se requiere la adopcidn de politicas de coordinacion, regulacién y proteccion, del pai-
saje, del medio ambiente y del nivel de explotacién econdmica del medioambiente y
el suelo, que dificilmente podra lograrse con la autorregulacion.

Es necesario que los organismos publicos, no solo sean actores que inviertan
recursos en el fomento al turismo, sino que ademas tengan en consideracion la deriva
que esta actividad sin regulacion le puede imprimir a la comunidad. El Estado promo-
tor, deberia condicionar el financiamiento e inversiones a cambio del respeto al orde-
namiento urbanistico que surja de una planificacién preventiva, orientada a preservar
el recurso turistico y la sustentabilidad ambiental. En efecto, en muchas ocasiones, las
autoridades municipales de las localidades turisticas, no son conscientes o carecen de
las capacidades y competencias necesarias para desafiar los intereses especulativos,
y por lo tanto, la existencia de un plan y un ordenamiento dificil de quebrar, es una
estrategia indispensable de defensa del interés comun de estas comunidades en opo-
sicion a los intereses especulativos que conducen al declive.

Este trabajo intenta mostrar que el ciclo de un destino turistico, tal como el
descripto por Butler (1980), se explica por un fendmeno de raigambre econdmica,
un mecanismo que denominamos la “cepa turistica de la enfermedad holandesa”. El
trabajo no tiene como objeto aplicar la metodologia de analisis propuesta a un caso
particular sino resaltar los beneficios del marco de analisis y su fundamentacion.

2. Laenfermedad holandesa

Por enfermedad holandesa se entiende a un fallo de mercado (BRESSER-
PEREYRA, 2009) generado por las consecuencias que sobre la economia desencade-
na el éxito exportador de una rama del sector primario. El modelo tedrico que explica
este fenomeno fue seminalmente desarrollado por Corden y Neary (1982) y Corden
(1984) y se basa en una economia de tres sectores. Dos sectores de bienes transables
(el sector que experimenta el boom, generalmente el sector primario, y aquel que que-
da rezagado, generalmente el manufacturero) y un sector de bienes no transables.
El factor trabajo es movil y la direccién de las migraciones es tal que conduce a una
igualacion de salarios entre sectores.

Por un lado, el auge exportador aumenta el ingreso disponible de las familias
YD, elevando la demanda de bienes transables (manufacturas) y de bienes y servicios
no transables. Esto es asi dado que

Di=F[Pi, YD]

donde D es la funcién de demanda, P denota precios y el subindice i=t,nt, repre-
senta bienes transables y no transables, respectivamente). Los precios de las manufac-
turas, por ser transables se determinan internacionalmente y por ende no responden
al alza de la demanda local. Por el contrario, se produce un incremento en los precios
de los bienes y servicios no transables, elevando asi la relacién de precios relativos
entre no transables y transables (P=Pnt/Pt). En la literatura, este impacto se denomina
“spending effect’.
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Simultaneamente, se produce un incremento en la remuneracion de los factores
empleados (trabajo y capital) en los sectores en expansion (primario y no transables)
dado el incremento de su productividad marginal.? El diferencial estimula un despla-
zamiento de los factores, desde el sector transable (manufacturas) hacia los sectores
en expansion, hasta que se igualan los salarios en los tres sectores. Este proceso es
llamado “resource movement effect” por el cual los factores de produccién se dirigen al
sector que disfruta el auge exportador y al sector de no transables porque ofrecen una
mayor rentabilidad relativa, restdndole recursos disponibles al sector manufacturero.

El mecanismo mds relevante en el marco de la enfermedad holandesa es el tipo
de cambio real. El boom exportador conduce a una apreciacion de la moneda ya que
cae el tipo de cambio real ($/USD) bajo cualquier régimen cambiario. En efecto, sien-
do r el tipo de cambio real

r=e-(P*/Pd)

donde e es el tipo de cambio nominal, P* son los precios internacionales y Pd
los precios domésticos.

Bajo un sistema de cambios flexibles, las divisas generadas por el boom expor-
tador se canalizan al mercado de cambios provocando directamente la apreciaciéon
de la moneda via una disminucién del tipo de cambio nominal (e). Asimismo, en un
sistema de flotacidn sucia -o tipo de cambio fijo-, la apreciacién se producira via el en-
carecimiento de los precios domésticos como consecuencia del alza en los precios no
transables (Pd=2Xi f8i-Pi donde f§ representa el ponderador de cada rubro en la canasta,
transables y no transables). Suponemos que los precios internacionales del sector que
disfruta el auge exportador, el primario, no se modifican. De ser este el caso, habria
una fuente adicional impulsando los precios al alza, con un impacto diferencial en el
pais que disfruta el auge exportador. En efecto, si parte del boom exportador se basa
en el crecimiento de precios del primario, la inflacién de los paises que los exportan
tiende a ser superior a la de los importadores. Esto es asi, porque no solo aumentan
los precios internos reflejando el incremento de los precios internacionales, sino que,
ademads, el conjunto de la economia recibe un choque de demanda inflacionario de la
mano de los bolsillos engrosados de los exportadores.

Asi, bajo cualquier régimen cambiario, el éxito exportador inicial del primario
puede lastrar las posibilidades de crecimiento del resto de la economia, en especial,
de las manufacturas que compiten con el resto del mundo y no pueden trasladar a
precios finales los incrementos de sus costos.

3. Lacepa turistica de la enfermedad holandesa

Es habitual que se utilice el marco teérico de la enfermedad holandesa para
analizar los impactos del boom exportador primario a escala de un pais. Sin embargo,
el analisis es igualmente aplicable a escala local o regional, con la salvedad de que la

2 Dado que wi=Pi-PMgi, donde w es la renta de los factores, y PMg es el producto marginal.
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apreciacion cambiaria que prevé el marco tedrico, se circunscribe a una determinada
region a través de un alza relativa de los precios locales. Es decir, se puede apreciar el
tipo de cambio “real” local, lo que implica que los precios no seran iguales entre dis-
tintas localidades de un mismo pais. Una enfermedad holandesa a escala local requie-
re que no se cumpla la ley del precio tnico, de manera que simultdneamente existan
varios tipos de cambio reales dentro de un mismo sistema monetario. En efecto, el
tipo de cambio real a nivel local puede expresarse como

rL=e-.(P*/PL)

donde los precios domésticos de relevancia Pd pasan a ser los precios locales
PL. Més adelantes se profundiza el analisis acerca del incumplimiento de la ley de un
solo precio.

La cepa turistica de la enfermedad holandesa, en lugar de estar desencadenada
por un boom de exportaciones primarias, proviene de las exportaciones de servicios
turisticos.

Las exportaciones generadas por el turismo, comparten todos los atributos
de la enfermedad Holandesa que fueron reseiiados arriba (COPELAND 1991,
CAPO et al. 2007, KENELL 2008), pero ademds, tiene una particularidad relevan-
te derivada de sus propias caracteristicas. En efecto, el turismo bésicamente es un
sector exportador de servicios ya que no es necesario que los productos sean tras-
ladados al consumidor, porque quien se traslada es el propio turista. Asi, el turismo
convierte los bienes y servicios no transables internacionalmente -como servicios
de restauracidn, transportes, comercio minorista, alojamiento e incluso bienes de
inversion tan poco transables que estdn adosados al suelo como los inmuebles-, en
bienes transables.

El sector exportador que disfruta la expansion es directamente el sector produc-
tor de bienes y servicios turisticos. Por lo tanto, el efecto de este auge sobre los precios
de los bienes no transables es la suma de dos impactos: un impacto “indirecto’, a tra-
vés del incremento de la demanda provocado por el aumento de la renta disponible
(como en el caso clasico de enfermedad holandesa), y otro “directo’, ya que el merca-
do de no transables es el propio sector exportador que disfruta el auge.

Para analizar estos efectos particulares de la variante turistica de la enferme-
dad holandesa, es necesario primero describir el proceso competitivo que normal-
mente garantiza un limite a la extraccién de rentas ricardianas del suelo. En todo
centro urbano, existen zonas comerciales con diferentes valores del suelo. Algunas
zonas son comercialmente preferidas sobre otras y, por lo tanto, generan una mayor
renta por alquileres y se alcanzan valores de los inmuebles mas elevados. La prefe-
rencia por una determinada zona crea un poder de mercado a los propietarios de
ese suelo permitiéndoles disfrutar de una mayor renta. Existe una renta ricardiana
inmobiliaria generada por la proximidad a la zona comercialmente preferida. En
una ciudad de tamano medio o grande existen limites a la capacidad de extraccién
de renta inmobiliaria debido a que la movilidad de los consumidores (desde el lado
de la demanda), y la competencia de otros centros comerciales (desde la oferta),
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acotan la capacidad de extraccion de renta inmobiliaria por parte de los propieta-
rios del suelo.’ En efecto, cualquier auge de demanda en una localidad o zona deter-
minada, incidird en los valores de los alquileres cobrados y terminara encareciendo
los precios de los bienes y servicios de esa localidad que deben prorratear el mayor
costo del alquiler entre sus ventas. A largo plazo, parte de la demanda de superficies
comerciales e inmuebles, por parte de residentes y comerciantes, serd desplazada
hacia otras zonas, y algunos consumidores desafiaran el alza de precios desplazan-
dose de zona en forma semejante.

En las localidades turisticas, los limites a la extraccion de rentas inmobiliarias
pueden ser notablemente menores. Sobre todo en aquellas basadas en la disponibili-
dad de atractivos naturales, donde existe poca o nula competencia por parte de zonas
comerciales vecinas y donde habitualmente el aislamiento y/o lejania respecto a otros
mercados dificulta el desplazamiento del consumidor. Asi, mientras menos posibili-
dades tengan los consumidores para desplazarse a otros centros comerciales y cuanto
mas aislada respecto a otro centro comercial se encuentre una localidad turistica y
cuanto menos suelo disponible exista en la zona, mayores tenderan a ser el valor de
los alquileres inmobiliarios y del precio del suelo, ya sea para uso comercial, industrial
o residencial.

Volviendo al marco tedrico, al analizar la cepa turistica de la enfermedad holan-
desa, al “spending effect” y “resource movement effect” se le suman dos efectos caracte-
risticos de la cepa, que aqui se denominan “wealth effect” y “land-induced higher cost
effect”. Como ya se sefiald, en el caso de la cepa turistica, el spending effect genera un
doble impacto, ya que se produce un impulso directo e indirecto sobre la demanda
de bienes y servicios no transables. En el caso del resource movement effect, la rea-
signacion de factores se produce hacia el sector de bienes no-transables asociados al
turismo®. El incremento en los costos asociados a la utilizacién del suelo, estd en la
raiz del “wealth effect” y “land-induced higher cost effect”.

Wealth effect: Se produce debido a que el incremento de los alquileres eleva el
valor de los inmuebles y expande la renta de los propietarios de la tierra, i.e. eleva la
riqueza inmobiliaria (drea sombreada en la grafico 1.b). La mayor riqueza estimula
el consumo (DEATON, 1995) de los propietarios y eleva ain mas la demanda por
bienes y servicios no transables.

3 Una de las ventajas de la extendida cultura del automévil en EEUU es que permite una gran movilidad
de los consumidores. Esto, combinado al sistema comercial geograficamente desconcentrado que ca-
racteriza a sus ciudades, contribuye a limitar la renta del suelo que pueden extraer los propietarios. En
las ciudades latinoamericanas en cambio, los sistemas comerciales suelen ser radiales, los mayores con-
sumos confluyen al centro de la ciudad y a mayor expansién de la ciudad mayor serd la renta ricardiana
que conseguiran extraer los propietarios de inmuebles localizados en el centro.

4 Al analizar el caso clasico de enfermedad holandesa, Corden (1984) afirmaba que es posible un creci-
miento inmigratorio atraido por la expansion econdmica y el aumento salarial que influira en el proceso
final de reasignacion de factores. Asi, los nuevos trabajadores pueden ayudar a suplir la mayor demanda
del sector turistico y amortiguar en cierto grado la desindustrializacién que podria producirse como
consecuencia de la menor disponibilidad de trabajadores. En el caso del turismo, las migraciones son
un elemento ineludible, debido a que las migraciones internas no enfrentan las barreras y dificultades
de las internacionales. Asimismo, el crecimiento demografico generado por la inmigracion contribuye
aun mds a expandir la demanda de no transables.
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Land-induced higher cost effect: El incremento de la demanda de bienes y servi-
cios inducido por los efectos anteriores, aumenta la demanda de suelo (inmuebles de
uso comercial, residencial e industrial) que en definitiva es una demanda derivada de
la anterior. Esto incrementa el precio de los alquileres, el costo de vida y los costos de
produccion de los bienes no transables y transables que utilizan este recurso.

Grafico 1. Impactos del boom turistico sobre el mercado de no transables
y la renta del suelo

() (b)

El graficol.a muestra el efecto en el mercado de bienes no transables. La cur-
va de demanda presenta inicialmente dos desplazamientos que representan el im-
pacto directo provocado por la demanda de los turistas (primer desplazamiento,
desde D a D»), y los impactos indirectos generados por el incremento del ingreso
disponible (spending effect, desdeD> a D») de la poblacion residente. La curva de
oferta inicial O representa los costos marginales de produccion basados en los pre-
cios iniciales de todos los factores. Tras el boom turistico, “todos” los productores
del mercado demandan mas factores para poder elevar la produccién de transables
y no transables, entre ellos el factor tierra. Los productores compiten por un re-
curso crucial y escaso que es el suelo. Dado que la oferta de suelo es rigida -debido
a su escasez- , un incremento en la demanda del factor tierra automaticamente se
traduce en mayores precios de los inmuebles y alquileres (grafico 1.b). Esto a su
vez genera el tercer desplazamiento de la curva de demanda de no transables (gra-
fico 1.a) desde D» a D>» (wealth effect). Asimismo, la curva de oferta de bienes no
transables al modificarse el precio del factor tierra es ahora O>. Dicha curva es mas
rigida que la obtenida como simple agregacién de las curvas de oferta individuales
y es caracteristica de una industria de costos crecientes. De esta manera, el merca-
do de bienes y servicios no transables acumula cuatro impactos derivados de un
boom turistico que apuntan a un incremento de los precios, tres sobre la demanda
(spending, resource movement y wealth effect) y uno sobre la oferta land-induced
higher cost effect.
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El marco de analisis que ofrece la cepa turistica de la enfermedad holandesa,
contribuye asi a explicar con una raiz econémica el ciclo de vida de un destino tu-
ristico como el definido por Butler (1980). Se hace referencia a destinos turisticos
de los tradicionalmente llamados de masas, donde mas alla de las particularidades
de cada destino, en general se enfrentan a procesos de evolucién similares. El capi-
tal, altamente movil, fluye hacia los destinos turisticos en expansién acompanando
su maduracion, atraido por las inversiones especulativas en el sector inmobiliario
(DRUZIC et al, 2007). El crecimiento de la construccion que acompaiia el desarrollo
de la actividad es a su vez acompafiado por el crecimiento demografico -ya que tanto
la construccién como el turismo son actividades mano de obra intensivas-, y se agudi-
za el problema de la escasez del suelo. La valorizacion inmobiliaria genera conductas
depredadoras en términos de la intensidad de uso del suelo que terminan afectando
el atractivo turistico y hasta puede condenar a su desaparicion a otras actividades
productivas tradicionales.’El patrimonio natural y/o arquitecténico que valorizaba
turisticamente la region y dio origen al boom turistico, puede ser herido de muerte
ante el uso indiscriminado del suelo que acompana la especulacién inmobiliaria. En
definitiva, cuando el atractivo turistico es el patrimonio natural y/o cultural, la ven-
taja competitiva del destino turistico esta basada en un recurso renovable que puede
dejar de serlo y agotarse completamente si la expansiéon inmobiliaria desbordada y
la llegada de capitales externos atenta contra el mismo (Andriotis, 2001 y 2005). Las
funciones de costos de todas las actividades productivas -en especial de los bienes y
servicios-, comienzan a reflejar la elevada valorizacién inmobiliaria, impulsando al
alza los precios. El resto de los sectores productivos e incluso hasta el propio sector
proveedor de servicios turisticos puede enfrentar serias dificultades para desarrollarse
competitivamente. Esto puede desencadenar no solo en un destino turistico en deca-
dencia sino también en una poblacién residente empobrecida, afectada por el costo
de la canasta de consumo, la dificultad para adquirir la vivienda propia, y el techo que
la inmigracién de trabajadores le impone a la expansion de sus salarios nominales.

4. Sobre el cumplimiento de la ley del precio Ginico en un mismo mercado

Como se ha sefialado, la validez del enfoque presentado implica un desafio para
la conocida ley de un solo precio. En efecto, el tipo de cambio nominal de una locali-
dad no puede diferir del vigente en el pais como consecuencia del eficiente arbitraje
del mercado de cambios, pero sin embargo, el tipo de cambio real, si puede diferir
si se desafia la ley “de un solo precio”. Esta ley postula que en un mismo mercado
un producto no puede tener dos precios diferentes porque el arbitraje eliminara la
diferencia. Sin embargo, existe una amplia documentacion internacional que muestra
evidencia de que los niveles de precios entre regiones de un mismo mercado suelen
diferir y sostenerse en el tiempo (ALBEROLA y MARQUES, 1999; NENNA, 2001
y OLIVER y OGLIETTI, 2004). De igual manera, en Argentina se ha detectado, a

5 Son casos caracteristicos de este proceso la practica desaparicion de la pesca y la agricultura en los
enclaves turisticos de sol y playa del litoral espanol.

83



Mercado turistico autorregulado y la cepa turistica de la enfermedad holandesa

través de encuestas propias llevadas a cabo en todas las regiones del pais, sensibles
diferencias en los precios absolutos, tanto en bienes como en servicios. Por citar un
ejemplo, el valor promedio de alquiler de un local comercial en la ciudad turistica
de San Carlos de Bariloche, ubicada en la Patagonia Norte, casi triplica el promedio
nacional y es el mas alto de todos los alquileres relevados en la encuesta®.

Varias hipdtesis podrian explicar el incumplimiento de la ley del precio tnico.
Una es el efecto Balassa-Samuelson, que se fundamenta en los diferenciales de pro-
ductividad entre transables y no transables. Sin embargo, el diferencial de precios
vigente en las localidades turisticas dificilmente podria explicarse por este efecto, ya
que debido a que el turismo tiene menor productividad, deberiamos observar un me-
nor nivel de precios. Otra explicacién puede hallarse en la diferente composicion en
la canasta de consumo. Sin embargo, las experiencias internacionales sugieren que
la contribucién de este componente no es muy significativa (OLIVER y OGLIETTI,
2004). Otra hipoétesis que podria explicar el diferencial de precios, se origina en la
existencia de fallas de mercado relacionadas con una estructura productiva con poca
concurrencia y densidad empresarial. Esta estructura es caracteristica de las localida-
des turisticas que habitualmente se hallan aisladas y distanciadas respecto a los gran-
des mercados, lo que contribuye a explicar la existencia de ramas con poder de mo-
nopolio que sostienen en el tiempo un diferencial de precios a su favor (ESTRADA y
LOPEZ-SALIDO, 2001). Un elemento adicional que contribuye a explicar el diferen-
cial de precios regional esta relacionado con la estructura marcadamente estacional
del sector turismo, lo que hace necesario financiar los costos fijos de todo el afio con
los ingresos generados en la corta temporada turistica. Este argumento se presenta
para apuntalar la idea de que la estructura productiva de las localidades turisticas no
es competitiva, al menos durante las temporadas altas.

A su vez, la hipétesis de la enfermedad holandesa y en especial, la cepa turis-
tica, también sostiene tedricamente la presencia de un diferencial permanente en el
nivel de precios entre regiones. El turismo genera un desplazamiento en la demanda
de bienes y servicios no transables, que eleva el nivel de precios y aprecia el tipo de
cambio real de la localidad. Para que se mantuviese el precio tnico entre regiones, se
requeriria un arbitraje en el mercado de bienes y servicios no transables y una movi-
lidad perfecta de los factores. Pero la caracteristica de no transabilidad de los bienes
y servicios afectados, garantiza que esta movilidad por arbitraje sera baja y posible-
mente insuficiente. Con respecto a la movilidad de factores, la existencia de fuertes
migraciones internas constata su movilidad, y cabe destacar que ésta contribuye a
eliminar el diferencial salarial que podriamos observar entre regiones turisticas y las
no turisticas y por lo tanto, a limitar el impacto sobre los costos. Esta movilidad ex-
plica la correlaciéon que existe entre el boom turistico y el crecimiento de la poblacién,
porque tanto el turismo como la construccién son sectores mano de obra intensivos.
Sin embargo, el mayor impacto derivado de la movilidad regional del trabajo, es redis-

6 Con el apoyo financiero del PTUNRN33/09 se realizaron encuestas telefénicas en 35 ciudades del pais,
que tuvo como respondentes a agentes inmobiliarios especialistas en el mercado inmobiliario, a quienes
se les consulto sobre el valor del alquiler de una superficie comercial de un inmueble estdndar en una
localizacién comparable dentro de cada ejido urbano.
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tributivo. Con respecto al factor capital, también disfruta de una elevada movilidad,
y de hecho, esta movilidad extrema es la causa principal que conduce al agotamiento
del recurso suelo, porque el grueso del mismo esta dirigido a la inversién inmobilia-
ria. Finalmente, cabe notar que el unico factor cuya movilidad contribuiria a atenuar
o eliminar las diferencias regionales de precios es la tierra, que solo puede mover la fe.

5. Conclusiones y recomendaciones

El mercado de suelo autorregulado en una localidad turistica, conduce a un
paulatino deterioro de los atractivos que le dieron el valor turistico original, a un de-
clive de la propia actividad turistica y al empobrecimiento de la poblacién residente.
El enfoque desarrollado, que denominamos la cepa turistica de la enfermedad holan-
desa, nos permite comprender la serie de impactos que explican estos resultados. El
libre mercado en un enclave turistico impulsa la especulacion inmobiliaria que lleva
a la apreciacion del suelo que termina impactando sobre la estructura de costos de
todos los sectores. Se viola la ley del “precio tinico” que termina provocando efectos
indeseados sobre las localidades turisticas, que si bien se percibirdn en las etapas pos-
teriores del desarrollo turistico, demandan intervenciones y regulaciones preventivas
en etapas anteriores.

En todos los casos, se requieren intervenciones de politica econdmica y urba-
nistica que eviten el agotamiento -la 5ta etapa de Butler-, y reconduzcan al rejuve-
necimiento de la actividad. Siguiendo criterios de justicia, debe tenerse en cuenta
que en las etapas avanzadas del desarrollo turistico, el turismo termina lastrando las
posibilidades de desarrollo del resto de sectores y afecta el bienestar de la poblacidn,
por lo que siguiendo criterios de justicia, la regulacion debe concentrarse en estos
efectos distributivos indeseables, que demandan la contribucién de un diseio fiscal
compensador, de planes urbanisticos diseflados para minimizar los efectos indesea-
dos y de una estrategia de desarrollo que tenga en cuenta estas peculiaridades de las
localidades turisticas, para apostar, por ejemplo, por sectores productivos para los
cuales los costos mencionados sean despreciables.
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Las Comunidades Regionales con instrumento
de politicas de gestion territorial
en la Provincia de Cordoba, Argentina’
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1. Introduccion

La estructura econdémica de la Provincia de Coérdoba, (producto de una mul-
tiplicidad de factores), genera en su interior muy marcadas disparidades, observa-
das tanto en el valor de los bienes y servicios finales en términos absolutos, como
relativos. El uso del suelo en este territorio estuvo determinado por la inclusién de
la provincia al modelo de desarrollo adoptado por el pais, y éste, a su vez, por el rol
desemperiado por Argentina en la Divisién Internacional del Trabajo (DIT).

Trabajos previos (EMILIOZZI et al., 2014; HERNANDEZ et al., 2010 y 2014)
nos han permitido resefiar las mutaciones de la divisién politico-administrativa tal
como se presenta en la actualidad, asi como mostrar las disparidades al interior del
espacio provincial y su persistencia. La trama productiva cordobesa también se fue
constituyendo de manera diversa y desequilibrada, atendiendo a su articulacion su-
bordinada en el contexto internacional. En Herndndez et al. (2014), se identificaron
seis tipologias de sistemas productivos alojados en el espacio provincial, los cuales
devuelven a esos espacios marcadas diferencias en sus mercados de trabajo y en las
condiciones de vida de su poblacion.

Por su parte, simultdneamente con los procesos de descentralizacion ocurridos a
partir de las politicas de reestructuracion del Estado, la desregulacion y el ajuste fiscal,
se fueron concretando en la Provincia de Cérdoba un conjunto de politicas de regionali-
zacion de formas y caracteristicas variadas, desarrolladas con diferentes finalidades, con
diversidad de gestores y con formas de funcionamiento también diferenciadas.

La creacién de las Comunidades Regionales en la Provincia de Cérdoba (Ley
9206/2004), como instrumento de ordenamiento territorial, tuvo por objetivo faci-
litar la descentralizacién de funciones y la transferencia de competencias desde la
orbita provincial a la regional, asi como contribuir al desarrollo de dichos espacios.
Sin embargo, los avances registrados imponen complejos desafios a la gestion territo-
rial a escala departamental, particularmente a la luz de las disparidades territoriales
planteadas anteriormente.

1 Versiones preliminares de este trabajo fueron presentadas en la Revista Voces del Fénix, 2014 y la XI
Bienal del Coloquio Transformaciones territoriales, Salto, Uruguay, 2016.

2 Universidad Nacional de Rio Cuarto-Facultad de Ciencias Econdmicas, Cérdoba, Republica Argenti-
na. E-mail: mdonadoni@fce.unrc.edu.ar; aemiliozzi@fce.unrc.edu.ar; monicacastro496@hotmail.com
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A partir de ello, este trabajo tiene como objetivo analizar la politica de gestion
territorial en la Provincia de Cérdoba, Argentina y, aportar elementos que contribu-
yan a la institucionalizacién de un proceso de gestion regional virtuoso, inclusivo y
ambientalmente sostenible.

El trabajo se estructura con un primer apartado en el que se presentan los prin-
cipales conceptos tedricos desde los cuales se aborda el objeto de estudio, el territorio.
Se contintia con una descripcidn del contenido politico-administrativo y econdémico
del territorio cordobés para, en la tercera parte caracterizar el proceso de regionali-
zacién en la Provincia, centrando el andlisis en el dispositivo legal que da origen a
las Comunidades Regionales como politica de ordenamiento territorial. Por tltimo,
exponemos las consideraciones finales, en las que se presentan algunos aportes para
la construccién de una agenda de desarrollo.

2. Aproximaciones teoricas

Como resultado de la doble influencia del proceso de globalizacién y las medi-
das de descentralizacion politica y administrativa de los territorios ocurridos a partir
de los afios "80 en el marco de procesos de reforma del Estado y austeridad fiscal, se
produjo, una reivindicacion del concepto de region. El mismo comienza a ser enarbo-
lado por la literatura del desarrollo territorial, en especial la que enfatiza las capacida-
des enddgenas de los territorios.

En este sentido, por una parte, Ase y Burijovich (2001: 174-175) exponen que
“se fue construyendo un consenso sobre la base de que, para resolver la crisis del esta-
do y el estancamiento econémico, era necesaria una retirada significativa del Estado,
en cuanto a sus funciones y modalidades de intervencién sobre la economia, a favor
del mercado, con el fin de relanzar a aquella hacia una nueva espiral de crecimiento y
productividad. Este nuevo consenso neoliberal adquirié particular contundencia en
los paises de América Latina, en especial, Argentina, Chile y México”. Por otra, Boisier
(1994) sostiene que en América Latina la reestructuracion del Estado ha sido produc-
to de dos fuerzas concomitantes: por un lado, una democracia “renovada’, en la que
se exige las estructuras politicas la inclusion de las sociedades de la sociedad civil ,
por otro, las necesidades de orden de las finanzas publicas, traducidas en los drésticos
ajustes fiscales y la transferencia de funciones a los subniveles de gobierno, aun sin su
correspondiente asignacion de recursos.

Ahora bien, esta remozada importancia de lo regional difiere de la concepcion
de economia regional y del nacimiento de la ciencia regional en la segunda posguerra,
que ponia énfasis en las disparidades regionales como objeto de analisis. Asi, la imple-
mentacién de politicas descentralizadoras fue asignando crecientes competencias a
escalas menores y “adelgazando” las funciones que corresponden al nivel central, tales
como los marcos regulatorios intermedios entre lo global y lo local. Ello tuvo como
resultado algunas instancias de regulacion politica desbordadas y el empoderamiento
de ciertos actores privados en la conduccién del desarrollo regional.

Un ejemplo de politica de descentralizacion es la regionalizacién al interior de
las provincias/estados, esto es, la subdivisiéon de un territorio en unidades de menor
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tamano, las cuales constituyen una forma de ordenamiento territorial y de politica
publica.

Si las regionalizaciones constituyen politicas de ordenamiento del territorio?,
las mismas se entienden como el intento deliberado de conducir las decisiones de
localizacién de la poblacién y los factores productivos méviles hacia determinados
territorios con el fin de aumentar la eficiencia econémica, mejorar las condiciones
de vida de la poblacion y proteger los ambientes naturales, y/o diversas combina-
ciones de esos fines.

Cuando esas decisiones no son abordadas por los niveles del Estado, éste delega
la conduccién de los procesos urbanos y regionales a la légica del interés privado, pro-
duciéndose, en muchos casos, una profundizacion de las desigualdades territoriales.
Ademas el intento de modificar las condiciones territoriales que fueron consolidan-
dose a lo largo de la trayectoria histérica de cada regién, puede generar acciones de
rechazo atn a politicas técnicamente sélidas y adecuadas en términos del desarrollo
territorial, lo que lleva a ajustar los diagnosticos realizados y los incentivos adecua-
dos para que su implementacién pueda darse de manera exitosa. Como se expone
en Emiliozzi et al. (2016: 10) “la deficitaria calidad de la gestion estatal institucional
conduce a ineficientes intervenciones que, no solo pueden malgastar recursos, sino
fundamentalmente defraudar expectativas adicionando un costo politico”. Ello inter-
pela a economistas regionales y un conjunto mas amplio de profesionales a plantear
soluciones que se originen y potencien los atributos propios de cada territorio, de
cada aglomerado urbano, de acuerdo a las funciones y los recursos, pero que también
identifiquen, en lo politico, a interlocutores que sean capaces de reconocer los recur-
sos disponibles y acomparien la propuesta.

Esas soluciones se asientan en la “region” y/o el “territorio”; conceptos abstrac-
tos, pero necesarios para delimitar las concepciones de politica publica desde el inicio.
En nuestra concepcidn, la “regién” es “un sistema de relaciones sociales altamente
interdependientes, diferenciadas y/o complementarias y territorialmente organizadas
cuyo vigor, en términos de desarrollo de potencialidades y capacidad de persistencia,
se asocia a su aptitud para interrelacionarse con otros sistemas sin afectar negativa-
mente su capital sinergético” (Parmigiani de Barbard, 2001: 31). Entonces, la region
no es solo el lugar fisico -el espacio-, sino también el “lugar” en el que se simbolizan
costumbres y usos y, por tanto, debe encontrarse legitimada por los actores econémi-
cos y sociales, que determinaran sus limites precisos y quienes en tltima instancia,
también legitimaran, o no, las politicas propuestas.

Si bien es un concepto polisémico, sera considerada como “region politica”, en-
tendida como “mosaicos de espacio institucionales que la sociedad ha definido para

3 Brandao (2004:71; traduccion propia) expone algunos de los principios fundantes de la construccion
europea, los cuales deberian ser tenidos en cuenta en los casos latinoamericanos: “la subsidiariedad,
procurandose agotar en el menor nivel las posibilidades de intervencion de las politica ptblica (es decir,
la instancia superior actta sélo si la inferior no fue capaz de lograr ese objetivo); concentracion, para
evitar la sobreimposicion de mecanismos y la descoordinacion de estrategia; adicionalidad, para que
los recursos disponibles en una region pueden recibir una adicién o contraparte local; la programacion,
para organizar acciones plurianuales; la cooperacion, para que haya articulacion entre las instituciones
y los gobiernos.”
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organizarse politica y administrativamente desde lo local (municipios, condados,
cantones), lo subnacional (provincias, departamentos, distritos, estados), lo nacional
y lo internacional. Estos dmbitos son el resultado de formaciones espaciales histd-
ricamente constituidas y expresan la praxis del poder politico y la gobernabilidad
(GAZCA ZAMORA, 2009:38). Este concepto de region que hace hincapié en las rela-
ciones de poder que las conforman, se corresponde con una concepcion de territorio,
entendido como el espacio social en el que se desarrollan las acciones cotidianas de
las personas, y que es construido, dindmico y conflictivo, resultado de las tensiones en
las que se expresan las acciones que responden a intereses de diferentes escalas terri-
toriales (LEFEBVRE, 1974; HARVEY, 1984; MANZANAL, 2009; BRANDAO, 2011).

En Emiliozzi et al. (2013) definimos el territorio como una conformacién geo-
grafica permeada por el ambiente fisico, los grupos sociales que lo habitan, su es-
tructura econdmica y la institucionalizacién del poder. La combinacién en diferentes
grados de esas dimensiones, van perfilando diversas identidades territoriales y las
interacciones reciprocas entre esos cuatro atributos van definiendo sus trayectorias.
En dicho proceso emergen y se consolidan hegemonias, que van marcando recortes
territoriales, asi como también viabilizan o vetan intervenciones politicas sobre ellos.

Este proceso hegeménico, que se manifiesta en diferentes escalas territoriales, se
encuentra fuertemente determinado por el rol asignado a los territorios latinoamerica-
nos en la Divisién Internacional del Trabajo (DIT). Nuestros territorios, como expre-
sién de esa division en el modo de produccidn capitalista, “reproducen la formacién
econdmica y social del mismo (CORAGGIO, 1989) y, por tanto, las contradicciones
nacidas en su seno le son inherentes y “naturales” y tienen solucién dentro de la légica
de funcionamiento del sistema capitalista en su conjunto” (EMILIOZZI et al., 2016: 3).

Nuestros programas de investigacion, como se sintetiza en Hernandez (2015),
nos aportan elementos para comprender el rol que estas hegemonias desempefian en
la institucionalizacién de una politica de desarrollo regional. En tal sentido, encontra-
mos que una matriz hegemdnica puede:

« legitimar una trayectoria con escasas transformaciones y débiles integraciones
regionales en las cadenas de valor desplegadas en los espacios regionales (GO-
RENSTEIN y otros, 2012; PASCIARONI y otros, 2014),

« aceptar acriticamente tecnologias que, si bien impactan sobre la productividad,
lesionan derechos o condiciones de vida (HERNANDEZ y otros, 2009 y 2014), y;

o viabilizar vectores de transferencia extra-regional de excedentes (GORENS-
TEIN y otros, 2012; GORENSTEIN, 2015).

Asi, desde una postura que revalorice las regulaciones intermedias entre lo local
y lo global, entendemos que la comprension de la dindmica territorial a lo largo de su
trayectoria historica y de los agentes que han detentado el poder y la disputa por los
recursos locales, es un requisito ineludible para la construccién de una agenda de re-
gionalizacién que pretenda transformar, o al menos matizar, la estructura econdmica
y social de un territorio. Esa disputa, naturalmente democrética, como expone Mouffe
(2011: 37-38) “.. requiere de un debate sobre alternativas posibles, y debe proporcionar
formas politicas de identificacién colectivas en torno a posturas democraticas clara-
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mente identificadas. El consenso es, sin duda, necesario, pero debe estar acompaiiado
por el disenso...en una democracia pluralista tales desacuerdos no sélo son legitimos,
sino también necesarios. Proporcionan la materia de la politica democratica’”.

En la provincia de Cérdoba, a través del debate legislativo se fueron condu-
ciendo procesos de “regionalizacion” que transitaron desde los Entes Intercomunales
hasta las Comunidades Regionales en un intento de dotar de herramientas de gestion
territorial que permitieran “ocupar” administrativamente todo el territorio cordobés
en una escala inferior a la provincial, cuya valoracién se presenta més adelante.

3. LaProvincia de Cordoba y su transformacion territorial

El territorio objeto del presente estudio, la Provincia de Cérdoba, ubicada geo-
graficamente en el centro de la Republica Argentina, posee una extension de 165.321
Km?2 ocupando, por ello, 6% de la superficie del pais; cuenta con una poblacién de
3.308.876 de habitantes (CNPyV, 2010) y contiene la segunda aglomeracion urbana
del pais- la ciudad de Cérdoba Capital-.

A lo largo de su desarrollo histdrico, la Provincia ha transformado su espacio
asi como las subdivisiones al interior del mismo, resultando de ello la actual division
politico-administrativa. El uso del suelo en este territorio estuvo determinado por la
inclusién de la provincia al modelo de desarrollo adoptado por el pais, y éste, a su vez,
por el rol desempeiiado por Argentina en la DIT.

En Emiliozzi et al. (2014) se explicita el proceso de incorporacién al espacio politico-
administrativo de territorios que no habian sido alcanzados por ese orden, y los diferentes
fraccionamientos ocurridos en el devenir histérico, recogidos en la Figura siguiente.

Figura 1
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Resulta interesante destacar, a este respecto, como la gravitaciéon en términos
poblacionales y econdmicos fue trasladandose del norte y noroeste provincial, desde
la época colonial, a los territorios del sur de la provincia, con la incorporacién de
Argentina a la DIT a mediados del Siglo XIX.

En términos gramscianos se asiste a una interdependencia econoémica y politica,
ya que “las construcciones politicas estdn en necesaria dependencia respecto de la es-
tructura econémica” (GRAMSCI, 2011:44), y en la provincia de Cérdoba, la aparicion
de nuevos valores de uso del territorio gener6 también la emergencia y afianzamiento
de nuevos actores hegemonicos que fueron disputando su poder econémico y politico
con la antigua elite comercial y prefigurando la actual divisién departamental.

Ello reforzo, ademas, el paulatino despoblamiento absoluto y relativo del norte
provincial y el crecimiento de la regién del sudeste, de gran aptitud para la produc-
cién agropecuaria. Como sostienen Lucero et al (2015:4), “las diferentes estrategias de
produccion desarrolladas en el marco de los modelos socioecondmicos a escala na-
cional, en relacién a escala mundial han forjado la revalorizacion de algunos espacios
funcionales al sistema mientras que otros quedan relegados, generando desequilibrios
territoriales en términos de ocupacién y distribucién de la poblacion y de los asenta-
mientos urbanos”

La actual division politico-administrativa de la Provincia de Cérdoba estd com-
puesta por 26 unidades territoriales denominadas Departamentos que, tal como se se-
fala en Emiliozzi y otros (2014:3), “constituyen divisiones politicas porque responden a
una coalicién de poder implicita en su interior, que en funcion de la correlacion de fuer-
zas existentes (de los caudillos en un primer momento y luego de los partidos politicos),
determinan limites de tipo espacial y electoral. Son administrativas porque refieren a un
espacio intermedio entre la gestion provincial y la gestion local”. Sin embargo, tal como
sostiene Graglia (2005: 2-4), “a pesar de no ser administrativa ni politicamente relevan-
tes, y que su actual trazado no corresponde, en la mayoria de los casos, con las regiones
geograficas, econdmicas o culturales, los departamentos siguen siendo utilizados como
la unidad espacial mejor delimitada en que se divide la provincia”

En relacién a la division departamental y las desigualdades territoriales en di-
chos espacios subprovinciales, en trabajos de investigacién previos (HERNANDEZ
et al., 2015; HERNANDEZ et al., 2014; NATALI y GIAYETTO, 2014) se identifica-
ron los diversos sistemas productivos territoriales (SPT) que reflejan las diferentes
estructuras productivas al interior del territorio cordobés. Se utilizaron, para ello, los
coeficientes de especializacion para medir la intensidad de la misma, en cada sector
productivo de cada departamento. Dichas actividades le dan identidad al SPT y per-
miten aproximarnos al concepto de circuitos de acumulacién en el interior provin-
cial. Se vincularon también estos aspectos productivos con algunos indicadores del
mercado de trabajo y condiciones de vida, mostrando con ello cémo los diferentes
sistemas productivos devuelven al territorio mercados de trabajo y condiciones de
vida especificas, atendiendo también a los recursos de que disponen.

Los resultados alcanzados muestran las profundas y persistentes disparidades
territoriales al interior provincial, tanto en rentas per cdpita como en otras variables
que recogen las condiciones en las que trabajan y viven sus habitantes. La trayectoria
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del Producto Bruto Geografico (PBG) total o per capita no presenta sefiales de re-
duccidn de esas disparidades, las cuales estan originadas en las singularidades de sus
sistemas productivos territoriales determinados por un conjunto de atributos como
las caracteristicas de la diversidad ambiental; de la estructura productiva; de las rela-
ciones econdmicas y sociales y de la gestion del conocimiento y la innovacién, todos
los cuales van definiendo las condiciones de vida de sus habitantes.

La Figura 2 (extraida de HERNANDEZ et al., 2015: 162) muestra los sistemas
productivos territoriales asociados a cada departamento, ofreciendo evidencia de
cémo la actual divisién politico-administrativa fracciona circuitos de acumulacion
-como se registra claramente en los SPT agropecuarios, tanto pampeanos como extra
pampeanos-. Pero los analisis realizados dan cuenta también de que existen circuitos
de acumulacién claramente diferenciados al interior de un mismo departamento, ta-
les como los observados en la llanura y la sierra del Departamento Rio Cuarto.

Por tanto, la comprensién de ambos fenémenos -fraccionamiento y/o mixtura
de los circuitos de acumulaciéon- impone desafios extremadamente complejos a la
gestion territorial a escala departamental propuesta en la legislacion cordobesa, sobre
la que nos extenderemos en lo que sigue.

Figura 2

Fuente: Elaboracién propia en base a DGEyC, Cba. 2001; Ghida Daza y Sdnches, 2009.

4. El proceso de regionalizacion en la Provincia de Cérdoba

Las propuestas de regionalizacion en la provincia han sido numerosas y de va-
riadas caracteristicas, y responden a diferentes modelos o estilos de politicas publicas.
Por un lado, encontramos aquellas propuestas centradas en las decisiones de las au-
toridades politico-administrativas, desde arriba hacia abajo, comiinmente conocidas
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como modelos topdown. En esa linea podrian mencionarse la Ley N° 9206, del afio
2004, también denominada Ley Orgdnica de Regionalizacion de la Provincia de Cérdo-
ba y la mas reciente Ley de Regionalizacion Turistica Provincial del afio 2015.

Otra perspectiva se centra en las demandas de los usuarios finales, quienes
transforman esas politicas en acciones concretas y dan lugar a modelos de bottomup.
Como ejemplos de regionalizaciones que surgen a partir de la iniciativa de munici-
pios y comunas, pueden mencionarse al ente intermunicipal Desarrollo del Sur So-
ciedad del Estado, integrado por 14 poblaciones del sur provincial y el EINCOR, que
asocia municipios y comunas de 10 departamentos del norte provincial.

En este sentido, Beltran (2006: 110, 111) sostiene que la creacion de regiones
en el interior de una provincia “responde a los mismos criterios de la regionalizacién
interprovincial acotados ahora a la jurisdiccion del territorio provincial: facilitar una
escala optima de gestion del desarrollo a través de la descentralizacion y la planifi-
cacion regional, pero en un nivel situado entre lo local y lo provincial” Y para ello
cita a Drnas de Clément (2000) que distingue dos tipos de regién hacia dentro de
una provincia: una formal y otra informal: “regién formal es la constituida por via
descendente (por ley) y region informal la conformada por via ascendente (mediante
acuerdos intermunicipales o intercomunales)”

Una clasificacion diferente considera la implementacion de regiones hacia
afuera del espacio provincial, o regionalizacién interprovincial, como es el caso de
la Region Centro, experiencia que agrupa a tres provincias del centro del territorio
nacional; y aquellas que se orientan hacia el interior del espacio provincial, o intra-
provincial, como el caso de las Comunidades Regionales, objeto de analisis de este
apartado.

Como se mencioné anteriormente, las Comunidades Regionales (en adelante
CR) fueron creadas en la Provincia de Cérdoba mediante Ley N° 9206, del afio 2004.
Son creaciones juridicas que reconocen como antecedentes inmediatos el articulo
124de la Constitucién Nacional de la Republica Argentina el que establece que “Las
provincias podran crear regiones para el desarrollo econdmico y social y establecer
organos con facultades para el cumplimiento de sus fines”

Por medio de la mencionada ley se crearon 26 regiones en la provincia, y una
comunidad regional en cada una de ellas, que se corresponden con la divisién depar-
tamental de la provincia, no alterando ni desconociendo la conformacion territorial de
la misma. Pero ademas, prevé — en su articulo 4- la creacion de mds de una comunidad
regional en una regién departamental, destacandose los principios de la descentrali-
zacién; regionalizacion y asociativismo. Asi como también que municipios y comu-
nas4de un departamento determinado formen parte de una CR establecida por otro
departamento; y que municipios y comunas puedan compartir mas CR. Estas son ex-
cepciones que se encuentran fundadas en las caracteristicas geograficas, econémicas,
de comunicacion y de desarrollo de cada porcidn de territorio que comprende la CR.

4 Segunla Ley N° 8.102 del Régimen de Municipios y Comunas de la provincia de Cérdoba, “Seran reco-
nocidos como Municipios las poblaciones estables de mds de dos mil (2.000) habitantes. Aquéllos que
tengan mds de diez mil (10.000) habitantes seran ciudades”(Art. 2) y en su Art. 5: “Seran reconocidos
como comunas los asentamientos estables de hasta dos mil (2.000) habitantes”.
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Sobre los alcances y consecuencias de esta norma, compartimos con Graglia y
Riorda (2006:33) que la Ley N° 9.206 crea regiones politico-administrativas, aprove-
chando los limites departamentales ya definidos institucionalmente, lo que permite
determinar las competencias territoriales de cada CR, desconociendo las disparidades
y homogeneidades entre municipios y comunas, que forman parte de cada una, pero
tomando la ventaja de contar con limites precisos para la obtencién de recursos por
parte de cada CR.

Por su parte, la ley estipula que la integracién de municipios y comunas debe ser
absolutamente voluntaria, previa decisién y disposicion por los érganos legislativos
de dichos territorios, resguardando la autonomia politica, administrativa, econdmica,
financiera e institucional que la Constitucion de Cérdoba reconoce a los gobiernos
locales en su Articulo 180 (Titulo Segundo - Municipalidades y Comunas).

Respecto de los objetivos de la creacion de las CR planteados en la Ley de Regio-
nalizacion, los mismos se pueden sintetizar de la siguiente forma (Emiliozzi y Castro,
2006): hacer mas efectiva y transparente la gestion de la Provincia (a nivel de mu-
nicipios y comunas);facilitar la desconcentracién administrativa (desburocratizarlas
acciones del gobierno); descentralizar los controles (traspasando el poder de policia
a las CR); abaratar costos y lograr una mayor organizacion; fortalecer el trabajo y las
acciones de cada CR; consolidar programas de asistencia técnica con universidades;
unificar legislaciones de los municipios de cada region; promover acciones de desa-
rrollo econémico regional y de contratacién de obras y servicios; evaluar el desarrollo
de las regiones a través de indicadores regionales; impulsar proyectos (a través de
organismos internacionales, gobierno nacional y gobierno provincial); solucionar los
problemas de jurisdiccién de los denominados territorios “grises” que se encuentran
entre los municipios.

En su Articulo 11, la Ley de Regionalizacidon Provincial establece que la CR sera
gobernada por una Comisién, que desemperiard sus funciones ad-honorem, y estara
conformada por todos los Intendentes y Presidentes comunales de los municipios y
comunas que la integren, incorporando ademas al legislador departamental que le
corresponde segun la region. Posibilita, también, que la Comisién designe un admi-
nistrador -pudiendo ser éste rentado-. Esta Comision debera establecer su propio
Reglamento Interno y establecerse las normas para la disolucién y liquidacion de la
CRy el régimen de contrataciones.

Si bien el plexo normativo prevé amplias posibilidades de flexibilizar el conteni-
do de las CR, en trabajos propios (EMILIOZZI et al., 2014) y de terceros (GRAGLIA
y RIORDA, 2006) identificamos un conjunto de desafios y limitaciones que merecen
analizarse.

Desde el punto de vista del espacio geografico provincial, la regionalizacién toma
como criterio demarcatorio de las regiones instituidas, los limites politico-administra-
tivos que se constituyen en demarcaciones territoriales a los fines electorales, tal como
versa el Articulo 78 de la Constitucion de la Provincia. Al respecto, si bien se hace ne-
cesario una demarcacion fisica de las diferentes regiones creadas, la adopcién del men-
cionado criterio presenta la dificultad de que muchas de las localidades que conforman
al departamento son geograficamente diferentes en algunos casos, presentando trayec-
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torias historicas disimiles, con economias también diferentes y vinculos creados a partir
de otras logicas, tal como se han mostrado las evidencias en el apartado anterior.

Ademas, hay que recordar que estas divisiones administrativas representan li-
neas abstractas entre los espacios o lugares que en la mayoria de los casos no res-
ponden econémicamente a un mismo sistema productivo territorial, y cuentan con
dotacién de bienes y recursos muy diferentes, poseen circuitos de acumulacién dife-
renciados y pueden llegar a convivir experiencias idiosincrasicas muy diversas, por lo
que adoptar este criterio permite sintetizar la informacién disponible, pero no nece-
sariamente analizar el proceso de conformacién histérica, y las relaciones de poder
establecidas entre los territorios.

Coincidimos con Graglia (2014:13) cuando sostiene que los municipios pro-
vinciales son pequefios en términos poblacionales y también territorialmente, y que
a diferencia de otras provincias, “los municipios o comunas no colindan necesaria-
mente con otros, lo que origina las llamadas “zonas grises”, es decir, territorios rurales
o suburbanos que estan fuera de radios (municipales o comunales)”. La Ley N° 10114
determina la competencia territorial de las municipalidades y comunas de la Provin-
cia de Cérdoba, segun lo dispuesto en el articulo 185 de la Constitucién Provincial,
y establece que municipios y comunas gozan del ejercicio pleno de su competencia
territorial en el 4mbito geogréfico de su radio donde prestan, de manera efectiva y
permanente, sus servicios.

De acuerdo a la Ley de Regionalizacién, son atribuciones y competencias de las
CR (Articulo 10) aquellas que la legislacion atribuya a municipios y comunas, pero
dentro del ambito de la jurisdicciéon de la CR y fuera de los radios municipales y co-
munales. Esto es, la CR tiene la atribucién de ejecutar planes de desarrollo, controlar
el territorio, mantener las vias de comunicacion, proteger el ambiente y ejecutar obras
y prestar servicios en el territorio regional pero fuera de los radios de influencia mu-
nicipal y comunal, siempre que sean actividades de interés de la CR.

Tomando en consideracién lo anteriormente expuesto, coincidimos con Graglia
et al. (2007:5) en que “la regionalizacion le sirve a la Provincia para cubrir el territorio
provincial “fuera” de los radios municipales y comunales a través de la gestion aso-
ciada de las municipalidades y comunas de una regién departamental”. Sin embargo,
operativamente no existe aiin una delimitacion clara de sus competencias en la cons-
truccién de obras y prestacién de servicios.

Desde el punto de vista financiero, si bien la Ley de Regionalizacién prevé que
las CR obtengan sus recursos a partir de tasas, precios publicos, derechos, patentes,
multas, contribuciones por mejoras y cualquier otro ingreso por la administracion o
disposicion de su patrimonio; la coparticipacion en las rentas que recauda la provin-
cia por si o por el Gobierno Federal y los demds recursos que el Gobierno Provincial
le asigne, sin afectar la coparticipacion a municipios y comunas; y las donaciones,
legados y aportes especiales, la efectivizacién de la asignacion de recursos correspon-
dientes que deberia provenir de la provincia y/o de los municipios y comunas no se
realiza, limitando el cumplimiento de las funciones asumidas.

Ademis, adoptando las CR el caracter de personas juridicas de derecho publico,
quedan excluidas de las condiciones previstas en la Ley de sociedades comerciales N°
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19550 y de funcionar acorde a dichas reglas como sujetos de derecho privado. Ello
limita la consecucion y el manejo de recursos, como los provenientes, por ejemplo, de
la conformacién de sociedades del estado, instrumentoque se presentaria como eficaz
para potenciar la capacidad creadora en el territorio.

Atendiendo a la conformacién social y politica de las CR, participan de las mismas
los legisladores departamentales, los intendentes municipales y comunales y la sociedad
civil. En este sentido cabe identificar dos cuestiones que pudieran actuar de manera
aislada o bien conjunta, potenciando las problematicas que cada una de ellas involucra.
Por una parte, no se encuentran representadas la pluralidad de voces y de actores en su
interior, es decir otros actores de la sociedad civil que no cumplen un papel estricta-
mente electoral, como por ejemplo organizaciones no gubernamentales; lo que podria
limitar las opciones en términos de objetivos de desarrollo y formas de consecucion de
los mismos. Por otra parte, cada uno de los actores involucrados en la constitucion y
gestion de una CR puede estar respondiendo a una alternativa politica, lo que determina
una cierta correlacion de fuerzas en la definicion de iniciativas. Asi debe sostenerse el
acuerdo que dio origen a las CR, tanto al interior de los municipios y comunas como en
cuanto al Gobierno Provincial; pero ademas, el hecho de que al interior de las CR exista
una pluralidad de orientaciones politicas obliga a la busqueda de consensos y, por ende,
a la legitimacion de las propuestas de politicas publicas de caracter regional.

Entendemos que las estructuras de gestiéon de estas comunidades regionales se
encuentran aun muy pendientes de los vaivenes electorales. Sin embargo, estos espa-
cios no deben ser vaciados de contenido politico sino, por el contrario, la pluralidad
politica es requisito fundamental para discutir modelos de desarrollo. La variedad de
alternativas politico electorales podria dejar al descubierto las tensiones ideoldgicas
dominantes, y llegar asi a la creacién de espacios de promocion del desarrollo. Seria
interesante, por tanto, que los estatutos que conforman las CR analicen las fuerzas de
poder presentes en cada lugar.

La cuestion electoral en cada CR se resuelve normativamente tomando la “su-
perficie total de los circuitos electorales correspondientes a los Municipios y comunas
que la integren” (Art.4 de la Ley de Regionalizacion). Concretamente al mantener
la divisién politico-administrativa sin alteraciones, la elecciéon de los representantes
continta siendo desigual para los municipios y comunas mds pequefios o bien, aque-
llos que no responden electoralmente al Gobierno Provincial. Las disparidades terri-
toriales en este sentido se exteriorizan y se consolidan conforme pasa el tiempo, y no
se asiste a otros arreglos politicos- administrativos.

Se hace necesario que los estatutos constitutivos debieran de disponer de una
organizacion que equilibre las disparidades de representaciones ciudadanas expresa-
das en los funcionarios designados, de modo que los representantes de municipios de
mas habitantes no impongan voluntades desde esa argumentacion. Ello va de la mano
con que si bien la Ley N°9206 posibilita la realizacion de acuerdos u otras asociacio-
nes orientados a la implementacion de planes de desarrollo, politicas o acciones, que
excedan a las CR (Articulo 18), su concrecion no se realiza, en muchos casos, dado
que depende del grado de participacion de los actores involucrados, tanto para mate-
rializar la propuesta como para resolver los conflictos que se susciten, y ello queda ge-
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neralmente limitado a la buena voluntad y disposicién de intendentes y legisladores,
los cuales permanecen en muchos casos renuentes a cooperar.

Por su parte, en el Articulo 21 se establece que las CR podran solicitar asesora-
miento y asistencia técnica de las dreas especializadas de los entes y organismos pu-
blicos del Estado Provincial. En este punto, a pesar de la efectivizacién de su creacion
y de la creacién, por parte del Ministro de Gobierno, Coordinacién y Politicas Regio-
nales de la Provincia de Cérdoba, de la “Unidad de Trabajo Provincia - Comunidades
Regionales de la Provincia de Cérdoba” y la “Agencia de Desarrollo y Planificacion de
las Comunidades Regionales (ADyP)”, se hace necesario que se construyan, ademas,
otras herramientas operativas que desburocraticen el proceso. Se requiere atender a la
efectiva participacion de los responsables institucionales de cada CR y a las fuerzas de
poder que de ellas se derivan.

Considerando lo anteriormente expuesto, las CR resultantes del dispositivo
normativo de gestion territorial dispuesta por el poder politico cordobés, con sus
potencialidades y limitaciones, constituyen el instrumento de gestién territorial que,
agregadas, completan el espacio provincial y, articulando competencias con escalas
superiores -el Gobierno de la Provincia-, e inferiores -municipios y comunas- deben
dar cuenta de las politicas de desarrollo regional.

5 Consideraciones Finales

La Provincia de Cérdoba presenta, segtin la evidencia expuesta, marcadas dispari-
dades en su territorio. Estas derivan de las trayectorias adoptadas por las regiones segtin
fue su inclusion a los modelos de desarrollo del pais en su articulacion a la DIT. Estos
profundos y persistentes contrastes territoriales, originados en las particularidades de los
sistemas productivos, van definiendo las condiciones de vida para las personas que los
habitan, y se constituyen en un complejo desafio para la gestion del territorio cordobés.

La politica de regionalizacién llevada a cabo en la Provincia de Cérdoba me-
diante ley, es una importante herramienta que puede atenuar las disparidades terri-
toriales existentes en el territorio cordobés, toda vez que efectivamente se puedan
implementar las capacidades que se le asignan desde la normativa y que a partir de
alli se tomen las decisiones necesarias que den cuenta de las tensiones politicas que
suponen disputar poder a las hegemonias consolidadas.

La regionalizacién provincial y la creacion de Comunidades Regionales respondié
a una politica de descentralizacion politico-administrativa, de ordenamiento territorial
en la que el Estado provincial pretende incidir en la localizacion de recursos, eficienti-
zar la actividad econdmica, mejorar las condiciones de vida de la poblacién y generar
una efectiva institucionalidad entorno a las CR, capaz de promover acciones viables
de promocién del desarrollo. Sin embargo, la division regional respetando los limites
departamentales preexistentes y la desigual representacion en su gestiéon de municipios
y comunas de tamaio mas pequeio, condiciona —en principio- los intereses antes men-
cionados y las posibilidades de encaminar un verdadero proceso de desarrollo.

Asi, entendemos que la construccién de una agenda de desarrollo regional debe
centrarse en un fuerte contenido territorial que brinde informacion precisa para re-
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vertir —o al menos mitigar- los profundos desequilibrios regionales existentes y, a la
vez, ponga en valor los recursos de cada espacio regional.

Frente a la escasa aplicacion de lo establecido normativamente respecto de la poli-
tica de regionalizacién, en Emiliozzi et al. (2016) se plantean, a partir de la comprension
de territorio bajo andlisis, un conjunto de condiciones claves que nos permitan aportar
a la institucionalizacién de un proceso de gestion regional virtuoso, caracterizado por
una ampliacion estable de satisfactores, inclusivo y ambientalmente sostenible:

« estar asentado en la comprensioén de la dindmica histérica y el rol ejercido por
los diversos actores territoriales a los efectos de poder disputar el control estra-
tégico de los recursos y las organizaciones;

« considerar la necesidad de regulaciones que estabilicen y estimulen la demanda
agregada y los flujos interregionales: por una parte, el éxito de una region de-
pende de la intensidad de la demanda por su produccién y sus activos, por otra,
los territorios desregulados y economias liberalizadas y privatizadas generan
crisis recurrentes y tensiones que van degradando los mercados de trabajo y
condiciones de vida de la poblacion que los habita;

« la densificacién del entramado productivo, en tanto la fragmentacion de los
procesos productivos han promovido las especializaciones territoriales y debili-
tado las vinculaciones econdmicas. En este sentido las estrategias deben incor-
porar dispositivos institucionales -reglas y organizaciones- diferenciados segun
el recorte territorial abordado, tal como se presentan para territorios urbanos y
algunas intervenciones a escala del subcontinente latinoamericano en Hernan-
dez et al. (2006 y 2015 respectivamente);

o el desarrollo y proteccion de las pequeiias y medianas empresas, en considera-
cion de la importancia que adquieren en la generaciéon de empleo y de la vul-
nerabilidad a la que estdn expuestas, por estar fuertemente condicionadas por
la potencia de sus mercados préximos y/o por su articulacién subordinada en
cadenas de valor conducidas por otras de mayor escala y;

o la creacion de dispositivos que definan la responsabilidad colectiva sobre secto-
res de poblacién vulnerables, que no participan naturalmente de los beneficios
derivados de procesos de desarrollo econémico, aun muy exitosos, tales como
los nifios, las personas mayores o con capacidades diferentes y también perso-
nas activas desocupadas involuntariamente.

La viabilidad de estas intervenciones territoriales requiere afrontar la comple-
jidad de escalas -local, provincial, nacional, supranacional y global- y dimensiones
—social, productiva, tecnologica, etc.- asi como dirimir en el plano politico las tensio-
nes resultantes entre los multiples actores regionales y sus intereses. Es en ese sentido
que las politicas publicas territoriales, entendidas como dispositivos institucionales
de intervencién deliberada con el objetivo de actuar como marco referencial de las
acciones individuales o como reemplazo de las mismas, deben articular esas diversas
escalas, jerarquizando las opciones, ordenando acciones dispersas y orientando las
decisiones a los largo del tiempo con el objeto de modificar la dindmica territorial
que resulta de las tensiones entre fracciones de capital que operan en esos territorios.
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1. Resumen

La actual configuracion del sistema urbano argentino es resultado del proceso
histérico de construccién social del espacio que ineludiblemente se ajusta a varia-
ciones del contexto politico-econémico. Asi las ciudades, puntos nodales de las eco-
nomias internas, con una dindmica y estructura poblacional propia, deben ser com-
prendidas tanto por su comportamiento demografico interno y como por su relaciéon
sistémica con otras unidades de asentamientos territoriales.

Si bien la Argentina ha experimentado un acelerado proceso de urbanizacion,
la distribucién de la poblacién urbana no ha sido homogénea, evidenciandose en las
ultimas décadas un fendmeno de desconcentracion/concentracion, en el cual las ciu-
dades intermedias incrementan su capacidad de atraccion de poblacion y capital en
detrimento de las grandes ciudades.

El objetivo del trabajo se centra en estudiar la evolucion de los asentamientos
urbanos en la provincia de Cérdoba por tamafo poblacional, entre 1869-2010, en
el marco del proceso de la inserciéon nacional a la division internacional del trabajo.

Para la consecucion de dicho objetivo, se parte de estudiar la evolucién de la
urbanizacion y de la distribucion de la poblaciéon urbana por categoria poblacional
a escala nacional y provincial. Por ultimo, se concluye con el analisis del grado de
correspondencia de los eventos demograficos producidos a nivel nacional con los
identificados a nivel provincial, conjuntamente al estudio del comportamiento que ha
tenido la ciudad de Rio Cuarto en el sistema urbano en el contexto regional.

2. Introduccion

La actual configuracién territorial de los asentamientos urbanos en la Argentina
ha sido resultado de un largo proceso histérico de construccién social del espacio y,

1 En:I Congreso de Geografia Urbana “Construyendo el debate sobre la ciudad y su entorno”. UNLujan.
25-27 de agosto de 2015. En Prensa.

2 Facultad de Ciencias Humanas y Facultad de Ciencias Econdmicas. Universidad Nacional de Rio Cuar-
to. Marfa de los Angeles Galfionimgalfioni@hum.unrc.edu.ar; Franco Gastén Luceroflucero@hum.
unrc.edu.ar; Jorge Luis Herndndezjhernandez@eco.unrc.edu.ar; Gabriela InésMaldonadogimaldona-
do@hum.unrc.edu.ar
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como tal, ha respondido al contexto politico-econémico de cada etapa de insercion
del pais en la divisién internacional del trabajo (DIT). En este sentido, las ciudades
se han constituido en puntos nodales de las economias internas, con una dinamica y
estructura poblacional propia que no solo debe ser comprendida por su comporta-
miento demografico interno sino también en su relacién sistémica con otras unidades
de asentamientos territoriales.

Desde esta perspectiva, se parte del supuesto de que si bien Argentina ha ex-
perimentado un acelerado proceso de urbanizacién a lo largo del tiempo, el mismo
ha presentado ritmos diferentes en los asentamiento urbanos de diferente tamafo
poblacional ha sido heterogénea, evidenciandose en las tltimas décadas un fenéme-
no de desconcentracion/concentracion, en el cual las ciudades intermedias se estan
posicionando como polo de atraccién de la poblacién y del capital en detrimento de
las grandes ciudades, generando asi impactos demograficos y econdmicos en el seno
de nuestros espacios urbanos que deben ser puestos a discusion.

En este sentido, el objetivo general del presente trabajo se centra en estudiar la
evolucion de los asentamientos urbanos por tamaio poblacional entre 1869-2010, a
escala nacional y provincial, en el marco de las distintas etapas del proceso de inser-
cién en la DIT, haciendo especial hincapié en el comportamiento que ha tenido la
ciudad de Rio Cuarto en dicho corte temporal.

En lo que se refiere a los antecedentes sobre urbanizacién y distribucion de la
poblacién por asentamientos urbanos se presenta un abordaje de la tematica desde
diferentes perspectivas y enfoques, por un lado aquellos que abordan explicitamente
el fendmeno de contra urbanizacién como Bertoncello (1994), Lindenboim y otros
(1997), Lindenboim y Kennedy (2004), Leveau (2009) y Prieto (2011);y por otro lado,
otros autores que solo se centran en la descripcion del comportamiento poblacional
por asentamiento entre los que se pueden citar algunos referentes a nivel nacional,
tales como: Rechini de Lattes y Lattes (1974), Lattes (1980 y 1993), Rocattagliata y
Beguiristain (1988), Lattes y Sana (1992), Vapiiarsky y Gorojovsky (1990), Vapiiarsky
(1994). A nivel provincial y local, se destacan los aportes de los trabajos de Peralta
(2003) y Hernandez et al. (2010). Todos estos aportes te6rico-metodoldgicos se cons-
tituyen en un insumo sustancial para el abordaje del presente trabajo.

Para la consecucion del objetivo propuesto, el trabajo inicia con la presentacién
de algunas consideraciones tedricas vinculadas al fendmeno de urbanizacidn, tales
como el proceso demografico y econémico social y la contraurbanizacién. Luego se
realiza un tratamiento estadistico de los datos censales de la poblacién que involucra,
en primera instancia un analisis de la evolucién del proceso de urbanizacién y la dis-
tribucion de la poblacién urbana por categoria poblacional de asentamientos urbanos
a escala nacional y provincial. En segunda instancia, se realiza una comparacién de
los datos obtenidos con el objeto de identificar si a escala provincial se ha dado o se
estd dando un proceso de desconcentracién/concentracion de la poblacién urbana
desde las grandes ciudades hacia las intermedias, como se ha observado a nivel nacio-
nal (LINDENBOIM y KENNEDY, 2004; LEVEAU, 2009) y cual ha sido el compor-
tamiento de la ciudad de Rio Cuarto en este contexto. Finalmente, se realizan algunas
discusiones en torno a los resultados obtenidos.
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3. Consideraciones Tedricas

Los asentamientos urbanos se originan con un objetivo y una finalidad deter-
minada insertdndose asi dentro de un territorio en el cual tejen relaciones sociales,
econdmicas y funcionales con otros espacios urbanos y se posicionan en un contexto
de jerarquias econdmicas, demograficas y funcionales, formando una trama definida
como sistema urbano.

Dentro de dicho sistema, es posible identificar la revalorizacién de algunos es-
pacios mientras que otros quedan relegados, generando desequilibrios territoriales
en términos de ocupacion y distribucion de la poblacion entre los asentamientos ur-
banos. Estos ultimos, en su constitucion inicial van perfilando un conjunto de rasgos
identitarios definidos por el rol especifico que cumplen en el contexto politico, econd-
mico y social en el cual emergen. Esa marca fundacional, en general se modifica con el
tiempo como respuesta a las transformaciones de su entorno, generando un proceso
de adaptacion muy dindmico en el que los espacios urbanos van incorporando nuevas
funciones (FORMIGA y PRIETO, 2011).

En la literatura cientifica, se pueden encontrar diferentes formas de definir a la
urbanizacion. Tisdale (1942:311) la concibe como un proceso de concentracién de la
poblacién y sefiala que ésta “se produce de dos maneras: por multiplicacién de puntos
de concentracion y por aumento de tamafio de puntos de concentracién especificos”
Por su parte, Vapiarski y Pantelides (1987) la definen como el aumento a través del
tiempo de la poblacién aglomerada en relacién a la poblacién total de una region, in-
dependientemente de que toda o solo algunas aglomeraciones sean clasificadas como
urbanas. En lo que respecta a Hawley (1950:15), la urbanizacién “significa el proceso
de cambio desde una estructura celular, desconectada, hacia un sistema integrado e
interdependiente en el cual el modo de vida urbano penetra en cada esfera de la so-
ciedad”. Dicha definicidn se asemeja a la concepcion de Vinuesa y Vidal (1991:22-23)
para quienes “la urbanizacion es el efecto del crecimiento de las ciudades y la difusiéon
de lo urbano por el territorio”.

Si realizamos un andlisis de las diferentes conceptualizaciones de urbaniza-
cidn, todas ellas coinciden en un enfoque demografico y social del proceso, es
decir, como proceso de concentracién demografica por crecimiento natural o ve-
getativo o aportes migratorios (rural-urbano, de otros centros urbanos nacionales
o internacionales). Desde dicha perspectiva se termina obviando el enfoque eco-
némico que involucra el proceso de urbanizacidn, el cual resulta clave a la hora de
comprender la dindmica poblacional estos asentamientos y su reposicionamien-
to dentro del sistema urbano. Dicho enfoque alude a los cambios estructurales
inherentes a las transformaciones tecnoldgicas y organizativas que se dan en las
ciudades, lo que facilita o no que se conviertan en nodos hacia donde convergen
los flujos empresariales y se concentran los procesos de produccidn, distribucién
e intercambios en funcién de las denominadas ventajas comparativas que poseen
los lugares.

De esta manera, la revalorizacion de algunos espacios urbanos en detrimento
de otros, genera procesos de desconcentracion y concentracién de personas y activi-
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dades, a partir de la incorporacion de nuevos drdenes espaciales a la logica del valor,
los desplazamientos temporales, la busqueda de nuevas zonas de explotacion, y la
refuncionalizacion de viejas zonas en funcién de los nuevos requerimientos del sis-
tema, generando ajustes temporo-espaciales. Esto genera divisiones territoriales del
trabajo, en las cuales las reglas de competitividad se refieren mas a la demanda global
que a la dindmica local, imponiendo una organizacion externa (econémica, social y
tecnoldgica) que actua como principio organizativo del espacio (SILVEIRA, 2009;
JIMENEZ, 2012).

En este sentido, si bien en el presente trabajo nos centramos en el analisis de
la urbanizacién como proceso demografico, cabe destacar también la necesidad de
comprender otras variables tales como las funciones que desarrollan los espacios ur-
banos dentro del sistema en relacion al papel de mediacién en los flujos de bienes,
informacion, innovacién, administracion, etc., entre los territorios rurales y urbanos
de su drea de influencia y los otros centros o areas, mas o menos alejadas, y al grado
de integracion a los parametros fijados en el contexto de la DIT.

En el marco de estas ideas, en el seno de los sistemas urbanos se observa, a
escala mundial y latinoamericana, un fenémeno de contraurbanizacién, término que
comienza a utilizar Berry (1976) en el campo académico en los afios setenta en los
Estados Unidos para dar nombre a un proceso contrario al de urbanizacién, es decir,
al movimiento de desconcentracién de la poblacién y flujos econdmicos de las prin-
cipales ciudades y grandes areas metropolitanas hacia los pequefios asentamientos
urbanos y rurales.

Segun Ferraz (2007), si bien para los casos latinoamericanos existe una insufi-
ciente literatura académica que analice la presencia de la contraurbanizacion o valore
sus impactos, dicho fendmeno comienza a tener lugar en los aflos '70, momento en
que se observan tendencias de desconcentraciéon demografica y que se traducen en
una expansion mayor de la periferia con respecto al centro y en flujos migratorios
desde los asentamientos mayores a los menores, vinculados a las deseconomias de
aglomeracion, a la descentralizacién politico-administrativa, a las politicas de des-
concentracién de la poblacion, a los movimientos pendulares de poblacion, a los cam-
bios tecnoldgicos en telecomunicaciones y al cambio de la percepcion de los benefi-
cios de vivir en el espacio rural.

En el caso de la Argentina se identifican, por un lado, los aportes de Leveau
(2009), quien realiza un abordaje a escala regional de la dinamica de los asenta-
mientos urbanos por tamafo poblacional entre 1991 y 2001. En su estudio concluye
como resultado, que a nivel nacional no se observa un fenémeno de contraurba-
nizacién, aunque si se detecta en algunas regiones y provincias, usando escalas de
analisis menores. Por otro lado, los abordajes de Lindenboim y Kennedy (2004),
toman un periodo de analisis de la distribucion de la poblacién por asentamiento
urbano mas amplio, entre 1960-2001, dentro del cual confirman el papel cada vez
mas importante que adquieren los aglomerados de los estratos intermedios, lo que
podria estar demostrando indicios de un fenémeno de contraurbanizacion.

Los resultados de estos estudios sefialados permiten inferir la importancia que
toma la escala espacial y temporal al momento de analizar el fendmeno de la con-
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traurbanizacion. Desde esta perspectiva, en el presente trabajo se intenta desentraiar-
las variaciones poblacionales en los diferentes sub-sistemas de asentamientos, con la
finalidad de identificar los desafios que presentan estas nuevas dindmicas urbanas en
la planificacién y gestién de nuestras ciudades.

4. Encuadre Metodoldgico

En el analisis empirico, para diferenciar la poblacion urbana de la rural, se uti-
liza el umbral de tamaio se utiliza en Argentina desde 1914, el cual considera como
poblacién urbana a las aglomeraciones de 2000 o mas personas. Ese limite inferior y
la observacion de grandes concentraciones poblacionales, hacen conveniente la defi-
nicién de diferentes categorias que expresen la diversidad de tamafos urbanos y que
a la vez permitan hacerlas operativas en el momento de realizar comparaciones entre
los diferentes periodos. Para este trabajo se utiliza la clasificacién de aglomeraciones
por tamaiio poblacional de Vapnarsky y Gorjovsky (1990) (Tabla 1), a la que se adi-
ciond una subclasificacion en la categoria de Pueblos grandes, a los fines de que sirva
como parametro para comparar los censos de poblacion y la realidad poblacional de
la provincia de Cérdoba.

Tabla 1. Clasificacion de aglomeraciones por tamaiio poblacional

Categoria Subcategorias Poblacién

g 1B Aglomera?iones de méas de 1 Mas de 1 millén
I millén de hab.

=

2 Il: Aglomeraciones de ATls Mayores 400.000 a 999.999
2 Tamario Intermedio (ATls) ATls Menores 50.000 a 399.999
©

_Tg Ciudades Pequefas 20.000 a 49.999
[

I: Ciudades y pueblos
Pueblos grandes 2.000 a 19.999

Fuente: Adaptacién de Vapnarsky y Gorjovsky (1990).

5. Hacia un abordaje empirico del proceso de
Urbanizacidn-Contraurbanizacion

5.1. El proceso de urbanizacion a escala nacional y provincial

A partir de la recopilacién y sistematizacion de los datos censales sobre el total
de la poblacién y la cantidad de poblacién urbana, se calculé la tasa de urbanizacién
a escala nacional y provincial (grafico 1). A rasgos generales se puedo identificar
un proceso de urbanizacion creciente en la Argentina, es decir, que la proporcién
entre el total de la poblacién y la poblacién urbana aumenta progresivamente en los
diferentes periodos intercensales. La poblacion urbana pasé de un 29 por ciento en
1869 a un 91 por ciento en el 2010, registrandose la mayor variacion en el periodo
de 1869-1914, coincidente con la llegada de numerosos inmigrantes al pais. A partir

107



Estudio de la dindamica poblacional de los asentamientos urbanos en Argentina

de 1970 hasta la actualidad, se registra una desaceleracién permanente del proceso
de urbanizacién.

Con base en el analisis de la tasa de urbanizacion por provincias, segtn las
fuentes bibliograficas consultadas, se destaca que dicho proceso de urbanizacién
no ha sido homogéneo entre las mismas. Buenos Aires, Santa Fe y Entre Rios
fueron las que presentaron las mayores tasas de urbanizacién en los aflos 1869,
1895 y 1914, manteniéndose dicho comportamiento en la primera provincia hasta
la actualidad. Cabe destacar que en relacién al aumento de su poblacién urbana,
en 1914 comienzan a tomar protagonismo las provincias de Tucuman y Cérdoba.
El periodo censal tomado como referencia (1869-1914) coincide con la etapa del
modelo agroexportador en nuestro pais, en la cual la economia giré en torno a
la produccién agropecuaria para la exportacion, en funcién de los intereses he-
gemonicos de los hacendados bonaerenses y en sintonia con las necesidades de
Gran Bretafia como potencia industrial de la época (HERNANDEZ et al., 2014).
Este modelo se apoy6 en una red de pequefios y medianos centros urbanos que es-
tructuraron la produccién concentrados en las provincias antemencionadas ubi-
cadas en la regién pampeana, lo que en cierta manera explica que en las mismas
se concentre la mayor tasa de urbanizacion.

Grafico 1

Fuente: : Elaboracién propia con base en datos de los Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda de
1869, 1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001 y 2010. INDEC-Argentina.

En los censos de 1947, 1960 y 1970 se evidencia un aumento de la poblacién
urbana en las provincias de la regién oeste (Mendoza y San Juan) y patagénicas (Rio
Negro y Santa Cruz). Este ultimo caso es notable, ya que esta region se incorpora
tardiamente al pais y hasta 1914 presenta relativamente los niveles mas bajos de ur-
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banizacién. En la region pampeana sigue manteniendo una tasa de urbanizacién alta.
El periodo 1947-1970 corresponde a la etapa del modelo de sustitucion de importa-
ciones, resultado de la buisqueda de nuevas estrategias a la crisis del ‘29, en la cual la
industria manufacturera pasé a liderar el crecimiento de la produccion de bienes y
servicios hasta mediados de los '70.

Desde 1980 hasta la actualidad, que involucran los periodos de apertura inter-
nacional, iniciado ya en los ‘70 y el de post convertibilidad luego de la crisis del 2001,
la tasa de urbanizacion a escala nacional continué manifestando una concentraciéon
de la poblacién urbana en la regién pampeana.

De esta manera, a partir del analisis realizado se evidencia que el grado
de urbanizacién alcanzado por las distintas provincias del pais, en los diferen-
tes momentos de la historia, ha sido heterogéneo como resultado de los niveles
diferenciales de crecimiento de la poblacién urbana y rural, que se condice con
los diferentes grados de insercidn y adaptacidn alcanzado por cada una de las ju-
risdicciones administrativas en los diferentes periodos histéricos de los modelos
socioecondmicos del pais.

En lo correspondiente al andlisis de la evolucion de la tasa de urbanizacion
entre 1895 y 2010 al interior de la provincia de Cérdoba, se observa, al igual que
a escala nacional, un proceso de urbanizacion creciente, en el cual la poblacién
urbana pasé de representar el 22,4 por ciento en1895 a un 90 por ciento en 2010.
La mayor variacién de la tasa de urbanizacién se dio entre 1895-1960, mientras que
la misma disminuyé hacia el ultimo censo manteniendo asi una tendencia estable
hacia el 2010.

Al interior de la provincia de Cérdoba, se identifica un heterogéneo proceso
de urbanizacion. Se constata que el departamento Capital se mantiene en todos
los censos con la mayor tasa de urbanizacion, cuya variacion intercensal presenta
diferencias menores a partir de 1960. Este fendmeno se asocia a la descentraliza-
cién de la poblacion hacia otros departamentos. Por su parte, los departamentos
del este de la provincia, como Gral. San Martin, Unidn, Judrez Celman y, los del
oeste tales como Rio Cuarto, se encuentran entre los que presentan una mayor tasa
de urbanizacién en los primeros censos poblacionales, manteniéndose hasta la
actualidad.

5.2. A escala nacional

En el presente apartado, se analiza el comportamiento de las categorias de
tamano poblacional de la Argentina entre 1869 y 2010 (tabla 2 y grafico 2), a través
de la observacién de subperiodos en el contexto nacional a partir del tratamiento
estadistico de los datos brindados por el Censo Nacional de Poblaciéon y Viviendas
del INDEC.
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Tabla 2. Evolucion del nimero de asentamientos y de poblaciéon urbana por categoria de tamaiio poblacional

Fuente: : Elaboracién propia en base a datos de los Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda de 1869, 1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001 y 2010. INDEC-
-Argentina.
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Grafico 2. Porcentaje de participacion de la poblacion urbana por categoria
de tamarfio poblacional a escala nacional

Fuente: : Elaboracién propia en base a datos de los Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda de 1869,
1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001 y 2010. INDEC-Argentina.

a) Periodo 1869 - 1895. Los datos que proporciona la tabla respecto a la canti-
dad delocalidades por tamafios poblacionales son el reflejo de un periodo atn
independentista. La mayor parte de la poblacion total del pais, principalmente
en 1869, se distribuia en pueblos grandes y pequefios, con menos de dos mil
habitantes, que para ambos censos eran considerados urbanos. Si bien hacia
1895 se observa la multiplicacién de las categorias mencionadas, asimismo
se identifica un relativo aumento de ciudades pequenas, ATIs menores y una
ATIs mayor, con un importante porcentaje de participacién de la poblacion
urbana total. La emergencia de esta tltima categoria es manifestacion del per-
fil de Buenos Aires como tnico puerto abierto al trafico de ultramar y como
Capital Federal hacia 1880, lo que trajo aparejado consigo el traslado del nu-
cleo mas dinamico poblacional y el control del desarrollo industrial del inte-
rior del pais hacia el litoral. De esta manera, hacia 1895 se comienza a denotar
el proceso de macrocefalia portefia, albergando mas de la mitad de la poblaci-
6n total del pais.

b) Periodo 1896 - 1947. El desarrollo del modelo agroexportador en la Argen-
tina fue el factor principal del poblamiento para este periodo. En este senti-
do, el destino de la significativa inmigracién transocednica y los movimientos
migratorios internos del pais tuvieron como destino Buenos Aires y parte de
la regién pampeana. La emergencia de Buenos Aires como el aglomerado de
mayor tamafo (con mas de un millén de habitantes) y el incremento de ciuda-
des pequenas y ATIs menores y mayores fueron manifestacion de ello, es decir,
el crecimiento de las ciudades pampeanas por sobre las ciudades extrapampe-
anas. Asimismo, la introduccion del ferrocarril en el territorio fue un elemento
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considerable para este periodo que permitié la valorizacién y consolidacién de
las ciudades preexistentes y el surgimiento de nuevos nucleos urbanos, lo que
explicaria el aumento en la cantidad de pueblos grandes en dicho periodo y la
consolidacion de algunas ciudades pequeiias.

c) Periodo 1948 - 1980. Durante este periodo se puede observar una relativa es-
tabilidad en el incremento de los pueblos grandes y ciudades pequefias como
asi también en su participacion en el total de la poblacion del pais. En el caso
de las categorias ATIs, también se incrementa la cantidad de este tipo de asen-
tamientos siendo destacable el caso de las mayores por la casi duplicacion
de los mismos. De la misma forma se observa un aumento en la categoria de
aglomeracién de mas de un millén por el cambio de rango de dos ciudades
que anteriormente formaban parte de la ATIs mayor (CORDOBA y LA MA-
TANZA). Esta situacién puede responder a la manifestaciéon de un proyecto
de pais sustentado en la industrializacion por sustituciéon de importaciones,
que transformé el sistema urbano debido al caricter despoblador de la ac-
tividad agropecuaria y la demanda de empleo industrial. Asi, el crecimiento
de la poblacién era absorbido por la industria que demandaba mano de obra,
como asi también por los empleos generados por los servicios asociados a ello.
Esto explica que los pueblos estabilizaran su crecimiento ya que su poblacién
migraba hacia las aglomeraciones mas grandes. De todos modos, los pueblos
pequenos lograron permanecer debido a las politicas econdmicas estatales
que incentivaron la produccién agropecuaria. Sin embargo, la emergencia del
proceso de desmantelamiento del ferrocarril hacia finales del periodo modi-
ficé la situacion anterior y comenzaron a reducirse algunos de los pueblos.
Hacia finales de la década de 1980los pueblos grandes y las ciudades pequenas
comenzaron a incrementarse en numero al igual que su volumen poblacional.
Esto conllevé a que varias ciudades pequeias pasen al rango de ATIs menores.
Mientras tanto, los aglomerados de mas de un mill6n de habitantes junto a las
ATIs mayores demostraban una tendencia al decrecimiento. Esta transforma-
cién urbana fue respuesta a la complicada situacién de estancamiento econd-
mico que comenzaba a transitar el pais por ese entonces. Es decir, que si bien
se promociond la industria en distintas provincias, los problemas inflaciona-
rios y la disminucién de las inversiones contribuyeron a que los migrantes
internos eligieran como destino las ciudades pequefias con mayor posibilidad
de trabajo en detrimento de las mayores anteriormente mencionadas.

d) Periodo 1981 - 2010: Durante este ultimo periodo se observa un significativo
incremento del numero de ciudades pequefias y ATIs menores y mayores con
una importante participacion en la poblacién total del pais. Asimismo, hacia
finales del periodo también se identifica un incremento en los aglomerados de
mas de un millén de habitantes pero a un ritmo menor que en las categorias
mencionadas anteriormente. Una situacion a destacar durante este periodo
es el alto crecimiento de la urbanizacidn en la categoria de las ATIs, mante-
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5.3.

niéndose asimismo un crecimiento estable en las ciudades pequeiias y en los
pueblos grandes. Si bien se observa una tendencia general de la participacion
creciente de la poblacidn en las categorias intermedias, el crecimiento de éstas
se reduce notablemente. Al respecto, Lindenboim y Kennedy (2004) sefialan
en su estudio que si enfrentamos el crecimiento de la poblacién urbana por
estratos poblacionales, surge a primera vista que en todos ellos, a excepcién
de aquel que agrupa a las localidades mas pequeiias, se verifica una desacele-
racién del crecimiento poblacional desde la década del setenta. En su analisis
por estratos de poblacion, los autores sefialan para este periodo que al menor
crecimiento poblacional en el Gran Buenos Aires, se le suma una tasa de cre-
cimiento promedio anual inferior al del total de la poblacién urbana en las
localidades mayores a quinientos mil habitantes. Finalmente si observamos la
evolucidn de los porcentajes de participacion de la poblacién urbana respecto
al total por categoria (1869-2010), podremos identificar claramente durante
todo el periodo; una notable disminucion de la participacién en los pueblos
grandes, una relativa estabilidad de la participacién de ciudades pequenas y
un heterogéneo comportamiento en el resto de las categorias. Con respecto a
estas tltimas categorias, la participacion de la poblacién se ha incrementado
durante todo el periodo demostrando hacia finales del mismo un inicio del
proceso de contraurbanizacién, ya que la mayor participacién de la poblacion
tiende a acentuarse en las categorias de ATIs menores y mayores en detri-
mento del resto de las categorias, sobre todo de los aglomerados de mas de un
millén de habitantes.

A escala provincial

En lo que respecta a la provincia de Cérdoba, en relaciéon al comportamiento de

las categorias de tamaio poblacional entre 1869 y 2010 (tabla 3 y grafico 3), se observa
un comportamiento diferente a lo que acontece a escala nacional. Tomando como
base los periodos del apartado anterior, se evidencia lo siguiente:
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Tabla 3. Evolucién del niimero de asentamientos y de poblacion urbana por categoria de tamaiio poblacional a escala provincial

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de los Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda de 1869, 1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001 y 2010. INDEC-
-Argentina.
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Grafico 3. Porcentaje de participacion de la poblacion urbana por categoria
de tamarfio poblacional a escala provincial

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de los Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda de 1869,
1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001 y 2010. INDEC-Argentina.

a)

Periodo 1869 - 1895.Se identifica que la categoria pueblos grandes es la que presenta
mayor numero de asentamientos, aunque la poblacién urbana tiende a concentrase
en la categoria de ciudades pequefias representada por la ciudad de Cérdoba. Al igual
que a escala nacional, en dicho periodo se vislumbra ademds un proceso de macro-
cefalia hacia la capital de la provincia, que alberga también a més de la mitad de la
poblacién total de la provincia. Dicho estado de situacion se debe a que en este perio-
do se da un proceso de migracion urbana-rural de la regién noroeste de la provincia
hacia la region este y, mayoritariamente, hacia la ciudad de Cérdoba (Terzaga, 1963).

b) Periodo 1896 - 1947. En el mismo se puede observar hacia 1914, un ascenso de la

ciudad de Cérdoba de la categoria de ciudades pequerias a la de ATIs menores, en la
cual se mantiene hasta 1947. Con respecto al resto de las categorias, comienzan a tomar
protagonismo hacia el final del periodo las ciudades pequefias representadas por la
ciudad de Rio Cuarto, Villa Maria y San Francisco. En cuanto a los pueblos pequefios,
siguen manteniendo un comportamiento estable. Esta dinamica encuentra sus puntos
de contacto con lo descripto a nivel nacional, en la cual emergen la participaciéon de
las ciudades pequenas como puntos geoestratégicos a la llegada del ferrocarril lo que
contribuyd a su valorizacién y consolidacién como asentamientos urbanos.

Periodo 1948 - 1980. Hacia 1960 la Capital vuelve a experimentar un importante
incremento de su poblacion que la lleva a posicionarse en la categoria de ATIs mayo-
res, esto se debe a que partir de la década del "50 la industria metalmecanica atrajo a
un importante nimero de poblacion hacia la ciudad. Por su parte, la ciudad de Rio
Cuarto comienza a tener protagonismo en la categoria de ATIs menores, sumandose
hacia 1980 Villa Maria y San Francisco. En cuanto al crecimiento de las ciudades
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pequerias y de los pueblos grandes se mantiene estable. Esta dindmica poblacional se
asimila a lo ocurrido a escala nacional donde comienza a observarse una desconcen-
tracion de la poblacion hacia el interior del pais.

d) Periodo 1981 - 2010. A partir de 1991, la ciudad de Cérdoba asciende al rango de
aglomeracion de mas de 1.000.000 de habitantes. El nimero de ATIs menores se
mantiene estable hasta el 2010, con la incorporacién de la ciudad de Villa Carlos
Paz en el 2001.

Dicho estado de situacién demuestra en general que la Capital de la provincia de
Coérdoba ha marcado la dinamica poblacional de la misma, por lo que no se observa
un fendmeno marcado de contraurbanizacion sino mas bien un reposicionamiento
de los asentamientos urbanos dentro de las categorias poblacionales en funcién de la
importancia adquirida en cada periodo. De todos modos, si bien los datos no reflejan
dicho fenémeno debido a que la participacion de la poblacién por categoria responde
al comportamiento poblacional del devenir histérico, en las tltimas décadas si se esta
observando, en lo referido al crecimiento de los tamafios de poblacién, un ritmo mas
acelerado en las categorias de ATTs menores. Esto puede indicar el inicio de un proce-
so de contraurbanizacién como ya se identifica a nivel nacional.

5.2. Proceso de urbanizacion en la ciudad de Rio Cuarto y su participacion a nivel
departamental

El crecimiento de la poblacién urbana en el departamento de Rio Cuarto y su
participacion a escala provincial junto a evolucion de la urbanizacién en la ciudad de
Rio Cuarto y su participacién departamental puede observarse en la tabla 4.

Tabla 4. La evolucién de la poblacion urbana en la ciudad de Rio Cuarto y el
departamento de Rio Cuarto y su participacion a escala provincial y departamental.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de los Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda de 1869,
1895, 1914, 1947, 1960, 1970, 1980, 1991, 2001 y 2010. INDEC-Argentina.
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Como se pudo analizar en la descripcidn anterior, la ciudad de Rio Cuarto toma
protagonismo en 1960 momento en que se distancia de la categoria de ciudades pe-
quefias para pasar a formar parte del rango de ATIs menor, posicién que mantiene
hasta el ultimo censo analizado (2010).

La participacion de esta ciudad en materia poblacional a nivel departamental
ha ido variando en el tiempo, la cual ha sido en promedio del 82,31 %, disminuyendo
hacia el afio 2010, momento en que alcanza el 63,72%. Lo que puede sefialar que la
poblacién ha escogido otros centros urbanos del departamento para residir.

Esta situacion se condice con lo sucedido a escala departamental y su participa-
cién a nivel provincial, la cual también ha ido disminuyendo.

En este sentido, la importancia poblacional del departamento y de la ciudad
de Rio Cuarto experimentada en los dos primeros censos nacionales coincide con la
transformacion del sur de Cérdoba con la llegada del ferrocarril en 1873 y las leyes
de colonizacién en Cérdoba en 1886, ambos eventos significaron un hito decisivo en
la revalorizacién de estos territorios (CIMINELLI, 1999-2000). En este contexto, a
la posicidn geoestratégica de Rio Cuarto en términos militares, puesto que actuaba
como fortin de defensa de la incursién de los aborigenes, le sucedié un cambio de
su funcidn de militar a comercial, en el cual la ciudad se convirtié no solo enfoco de
absorcion de los inmigrantes sino también en punto de concentracién y movimiento
comercial de todo el sur provincial (BUSSO y CARNIGLIA, 2013), siendo elevada en
1875 al rango de ciudad.

En los periodos subsiguientes de insercion a la DIT de la Argentina, la ciudad
de Rio Cuarto siguié manteniendo una funcién comercial, buscando posicionarse
en el sistema urbano a partir del fomento de la captacion de capital tanto de agentes
locales como extralocales como mecanismo para lograr mayor competitividad dentro
del sistema (BUSSO y CARNIGLIA, 2013)

6. Consideraciones Finales

A partir del abordaje empirico realizado, se evidencia que la forma de insercion
nacional a la divisién internacional del trabajo es la principal variable que explica la
dindmica demografica del proceso de urbanizacién en la Argentina. En este caso, una
distribucién diferencial de la poblacién y de la cantidad de asentamientos urbanos
con importantes fluctuaciones de acuerdo a la escala y periodo analizado.

Respecto a la evoluciéon de la urbanizacion a nivel nacional y provincial, en
casi todo el sistema temporal, ha sido marcado por un acentuado crecimiento de-
mografico en los afos correspondiente a los primeros censos y con una tendencia
hacia la desconcentracién y disminucion del ritmo de crecimiento en la actuali-
dad. El grado de urbanizacion alcanzado por las distintas provincias del pais, en
los diferentes momentos de la historia, ha sido heterogéneo como resultado de los
niveles diferenciales de crecimiento de la poblacién urbana y rural, que se condice
con los diferentes grados de insercion y adaptacién alcanzado por cada una de las
jurisdicciones administrativas en los diferentes periodos historicos de los modelos
socioecondémicos del pais.
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A nivel nacional, ademas de observarse en todo el periodo una correspondiente
relacién entre el comportamiento demografico y las formas de insercién nacional a la
divisién internacional del trabajo, la distribucién de la poblacion hacia la actualidad
demuestra una notable concentracién de la poblacion en las categorias de ciudades
intermedias y las ATIs menores y mayores en detrimento de los pueblos, ciudades
pequenias y grandes aglomeraciones. Esto evidencia un fendmeno de contraurbaniza-
cion, tendencia ya manifestada por algunos autores, en América Latina y el resto del
mundo. En el caso de la provincia de Cérdoba, la escala de analisis y la participacién
de la poblacién en la ciudad capital no permite observar claramente un fenémeno de
contraurbanizacion como sucede a nivel nacional, pero observando la evolucién en
casi todo el periodo se identifica un reposicionamiento de las categorias poblacio-
nales y un creciente ritmo de urbanizacion en las categorias de ciudades pequenias
y ATIs menores por lo que podria ser indicio de una tendencia hacia un proceso de
contraurbanizacion.

En el caso de la ciudad de Rio Cuarto, la participacién de su poblacidn respecto
al total provincial fue mas acentuada en los primeros dos censos nacionales, debido a
su reposicionamiento en el sistema urbano durante la etapa agroexportadora, puesto
que su funcidén comercial le permitié no sélo ganar poblacién sino también conver-
tirse en un espacio de inversion de capital. Sin embargo, dicha situacién no ha variado
en el devenir histérico, manteniéndose hasta la actualidad, con un desaceleramiento
no sélo de su ritmo de crecimiento de la poblacién sino ademas de su participacién
poblacional a nivel departamental.

Esto nos permite ver que dentro de un mismo sistema urbano, segun la esca-
la de andlisis y las trayectorias territoriales locales, el comportamiento poblacional
demuestra diferentes variantes que no necesariamente responden a lo que sucede a
escala nacional. Por tal motivo, resultaria interesante como desafio futuro indagar
y analizar mas alld de lo demografico, es decir, respecto a la funcionalidad de los
asentamientos dentro del sistema urbano que definen sus singularidades territoriales.
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1. Introduccion

las persistentes disparidades en las condiciones de vida y de trabajo de territo-
rios -sometidos a idénticos regimenes regulatorios de nivel macroeconémico- han
estimulado la reemergencia de la “ciencia territorial” impulsando marcos explicativos
que incorporan aportes de diversas escuelas del pensamiento econémico y geogréfico.
Estos desarrollos tedricos reconocen al territorio como un espacio social construido,
dindmico y conflictivo y permiten avanzar en una interpretacion de su trayectoria
como resultado de las tensiones en las diferentes escalas territoriales (Brandao, 2011).

La ocupacién y uso del territorio argentino desde la colonia hasta el presente,
ha estado fuertemente condicionada por el rol asumido en la divisién internacional
del trabajo (DIT) (HERNANDEZ et al., 2014). En ese contexto, el aglomerado urbano
del Gran Rio Cuarto (AGRC)2, ubicado al sur de la Provincia de Cérdoba, desempena
funciones de ciudad intermedia en un entorno regional con marcada especializacion
en la produccién agropecuaria. Su estructura productiva se caracteriza por una im-
portante participacion de actividades vinculadas al comercio y a los servicios en el
ambito urbano y con fuerte dependencia de las fluctuaciones del excedente generado
por el sector agropecuario, que se constituye en la principal actividad dinamizadora
de la regién pampeana.

En los tltimos afios estan en curso nuevas dinamicas de crecimiento econdémico
y expansion productiva que impactan de diverso modo en las ciudades, de acuerdo
a sus escalas, y en configuraciones urbano-regionales. Los procesos de reestructura-
cién mds recientes del capitalismo a nivel global, los procesos de re-especializaciéon
en actividades intensivas en recursos naturales, las transformaciones en las técnicas y
modos de produccién y acumulacién en el sector agropecuario pampeano constitu-
yen fendmenos relevantes para el analisis del comportamiento del mercado de trabajo
del AGRC.

El presente trabajo se orienta al analisis de las relaciones entre el perfil de la
base econémica urbano-regional, y el rol del aglomerado urbano, con sede principal
en el municipio de Rio Cuarto, como centro de produccidn, gestion, consumo y dis-
tribucién de bienes y servicios, y de sus impactos en la configuracion y dindmica del

1 Becaria de Posgrado CONICET- Facultad de Ciencias Econdmicas— Universidad Nacional de Rio
Cuarto (UNRC), Cérdoba, Republica Argentina. E-mail: jor.giayetto@gmail.com; pnatali@fce.unrc.
edu.ar; jhernandez@eco.unrc.edu.ar

2 Conformado por los municipios de Rio Cuarto y Las Higueras.
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mercado de trabajo urbano. El mismo estd enmarcado en un programa de investiga-
cién més amplio3 orientado al andlisis de las disparidades territoriales al interior de
la Provincia de Cérdoba y a la definicion de propuestas de accion.

Para el alcance del objetivo propuesto, el trabajo se estructura en cuatro sec-
ciones luego de esta introduccién. En la siguiente seccion se presentan las conside-
raciones conceptuales que orientan el abordaje territorial del mercado de trabajo. La
tercera describe en forma estilizada las nuevas logicas de globales de acumulacién y
sus implicancias territoriales en la region pampeana. La cuarta presenta las dindmicas
urbano-regionales del Aglomerado Gran Rio Cuarto y las vincula con las particulari-
dades de su mercado de trabajo. Finalmente, la tltima seccién recoge las reflexiones
finales.

2. Aproximaciones conceptuales para un abordaje territorial del mercado
de trabajo

El estudio del mercado de trabajo urbano del AGRC, a partir de su vinculacién
con las dinamicas regionales, pone de relieve un conjunto de factores que, desde la
ciencia regional, se han identificado como relevantes al momento de comprender el
desempeiio y la evolucién de las ocupaciones. Interesan de un modo particular las
especificidades del territorio bajo analisis, los condicionamientos que se derivan del
tipo de insercién a la DIT de un pais periférico como Argentina y las orientaciones del
régimen macroeconémico. Estos factores contribuyen a configurar un determinado
perfil de la base econémica condicionando, a su vez, los fendmenos socio-econdémicos
que ocurren en el territorio, en particular, los resultados en el mercado de trabajo y en
las condiciones de bienestar social.

Una contribuciéon que adquiere relevancia en este contexto es la que realizan
Santos y Silveira (2001) al comprender al espacio geografico como sinénimo de te-
rritorio usado. Esta nocién permite alejarnos de la concepcién del territorio como
escenario inerte donde las cosas estan y las acciones suceden -el territorio en si- para
aproximarnos a la comprension del rol activo que el mismo desempeiia en la vida
social. Como lo expresa Silveira (2011a),

(...) el territorio usado es todo aquello que lo constituye materialmente, esto es,
las infraestructuras que llamamos sistemas de ingenieria, la agricultura, la indus-
tria, el medio construido urbano, las densidades demograficas y técnicas, pero
también es lo que lo constituye inmaterialmente, las acciones, normas, leyes, cul-
tura, movimientos de la poblacién y flujos de todo orden, incluyendo las ideas y
el dinero (p. 155).

3 Proyecto de Investigacion “Territorializacién en la Provincia de Cérdoba. Analisis de las disparidades
territoriales y propuestas de accion” aprobado y subsidiado por la Secretaria de Ciencia y Técnica de la
UNRG; y “Singularidades territoriales: tramas productivas, calidad de vida y vulnerabilidad. Lineas de
accion para la reduccion de las disparidades departamentales en la provincia de Cordoba’, Proyecto de
Investigacion Orientada (PIO) - Desarrollo Regional y Local, aprobado y financiado por el Ministerio
de Ciencia y Tecnologia de la provincia de Cérdoba.
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Desde esta perspectiva, los fendmenos socio-econdémicos en general y, en parti-
cular, los resultados en el mercado de trabajo y en las condiciones de bienestar social,
no pueden ser comprendidos fuera del espacio geografico o territorio usado porque
no existen fuera de él. Se reconoce, entonces, la indisolubilidad de la relacion entre
sociedad y territorio ya que “la vida de los hombres s6lo puede darse por el territorio”
(SILVEIRA, 2012, p. 30). Esta afirmacién implica que la consideracién conjunta de
los elementos constitutivos del espacio geografico se vuelve necesaria para la inter-
pretacion de los procesos socio-economicos, teniendo en cuenta que a cada momento
histdrico y en cada lugar adquieren caracteristicas particulares.

En tal sentido, en Emiliozzi et al. (2013) se define el territorio como una con-
formacioén geografica permeada por el ambiente fisico, los grupos sociales que le dan
identidad, su estructura econdmica y la institucionalizacion del poder. La combina-
cién de diferentes matices de esas dimensiones, van perfilando diversas identidades
territoriales y las interacciones reciprocas que se establecen van definiendo sus trayec-
torias (Herndndez et al, 2014).

Esta concepcion del territorio, como espacio social construido, avanza hacia
una interpretacion de la dindmica de los territorios como resultado de las acciones,
muchas veces en tension o conflicto, que responden a intereses de diferentes escalas
territoriales (BRANDAO, 2011). En linea similar, Marfa Laura Silveira sefiala que “..
hoy, mas que nunca, (el territorio) es resultado de interdependencias y de una oposi-
cién dialéctica entre un orden global y un orden local, con la mediacién tantas veces
sin defensa de la formacion socio-espacial” (SILVEIRA, 2009:440-441).

Existe cierto consenso tedrico y politico en torno a la importancia y posibili-
dades del ambito local frente al proceso de globalizaciéon (GORENSTEIN, 2015). Lo
que acontece en un lugar supone considerar su interdependencia con las otras escalas
relacionales, como la formacién socio-espacial y el mundo (SANTOS y SILVEIRA,
2001). Al respecto, sostiene Milton Santos:

La region y el lugar no tienen existencia propia. Son s6lo una abstraccion si los
consideramos separadamente de la totalidad. Los recursos totales del mundo o
de un pais, sea el capital, la produccidn, la fuerza de trabajo, el excedente, etc.,
se dividen por el movimiento de la totalidad, a través de la divisién del trabajo
y en forma de acontecimientos. En cada momento historico, tales recursos son
distribuidos de diferentes maneras y localmente combinados, lo que acarrea una
diferenciacion en el interior del espacio total y confiere a cada region o lugar su
especificidad y su definicion particular. Su significado viene dado por la totalidad
de recursos y cambia conforme al movimiento histérico (SANTOS, 2000, p. 139).

Un trabajo con enfoque regional supone que la unidad de observacidn, analisis
e intervencion, se constituye integrando el espacio geografico y la dimensién histo-
rica. La periodizacion permite dar cuenta de los diferentes modos en que el espacio
geografico se organiza a cada momento histdrico, a partir de identificar eventos sig-
nificativos que provocan rupturas y, en consecuencia, una reorganizacion del espacio
que se caracteriza por nuevas posibilidades técnicas, por una nueva division del traba-
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jo, una nueva distribucion social y con ello un nuevo conjunto de posibilidades reales
a disposicion de los actores que viven ese momento (SILVEIRA, 2013). Siguiendo
esta linea, Maldonado sostiene que “cada periodo histérico puede ser pensado como
una nueva o re-significada articulacién entre formas de hacer y de ser, de técnicas,
acciones, objetos y normas” (MALDONADO, 2013, p. 1). En virtud de su realidad
empirica, las técnicas permiten periodizar, porque son representativas de las diferen-
tes épocas histdricas y revelan una forma de trabajar, de dividir y distribuir el trabajo
(Silveira, 2013). Como sostienen Santos y Silveira (2001) estos sistemas (de técnicas)
incluyen, por un lado, materialidad y, por el otro, sus modos de regulacién y organiza-
cién. En este sentido, la temporalidad de los procesos, definida a partir de las técnicas
que autorizan en cada periodo determinadas formas de hacer y distribuir el trabajo,
se comprende en su consideracion conjunta con la politica que limita o posibilita.
De este modo, el uso y valor de la técnica y sus implicancias en los procesos socio-
espaciales dependen del contexto en el que se inserta (SILVEIRA, 2013).

En tal sentido, compartimos con Hernandez (2016) cuando afirma que la arti-
culacion subordinada de América Latina en la (DIT) a escala global ha condicionan-
do el uso y ocupacioén del territorio y su trayectoria4 que, por otra parte, recibe la in-
fluencia de las regulaciones de los estados nacionales que pueden matizar su insercion
ala DIT definiendo identidades territoriales diferentes.

Las diversas identidades territoriales manifiestan el modo particular en que
interactian y se combinan las caracteristicas de la diversidad ambiental, la estruc-
tura productiva, las relaciones econdmicas y sociales, la gestion del conocimiento y
la innovacién vy la institucionalizacién del poder (NATALI y GIAYETTO, 2015). En
ese contexto encuentran fundamento las variadas configuraciones de los mercados
de trabajo locales, manifestadas en distintas intensidades de participacién y empleo,
tanto en registros cuantitativos como cualitativos.

La nocién de Sistemas Productivos Territoriales (SPT), que en trabajos anterio-
res permitié identificar las caracteristicas diferenciales de las estructuras productivas
al interior de la provincia de Cérdoba5, aqui es utilizado para reflejar la base econo-
mica del AGRC definida a partir de la actividad econdmica que dinamiza este espacio
subprovincial. La economia cordobesa, caracterizada por un aparato industrial fuer-
temente concentrado (DONATO, 2007) y una escasa produccién de servicios espe-
cializados6, tiene como fundamento dindmico mas frecuente la produccion de bienes
y servicios vinculados a la dotacién de recursos naturales.

En forma complementaria, el abordaje del rol de ciudades intermedias asocia-
das a SPT especializados en la explotacion de ventajas comparativas naturales — tal el

4 El rol asumido por los paises latinoamericanos y, en particular Argentina, en la DIT ha estado histo-
ricamente orientado a la atencién de requerimientos especificos de la demanda mundial y, més re-
cientemente, por la participacion en fracciones de entramados productivos integrados a escala global
(Brandao, 2011; Silveira, 2009; Gorenstein et al, 2005 citados por Hernandez et al., 2014).

5 Hernandez et al (2014), Hernandez et al. (2015).

6 En Sassen (2003) con el término servicios especializados se alude a la produccion de bienes organiza-
cionales (funciones financieras, legales, contables, de gestion, ejecutivas y de planificacion de alto nivel)
necesarias para la implementacion y gestion de los sistemas econdémicos globales.
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caso del AGRC- permite comprender el modo en que las condiciones de vida y de tra-
bajo en el &mbito urbano son influenciadas por las dindmicas de su entorno regional.

Desde sus origenes, las ciudades desempenan diferentes roles vinculados con
su entorno mas inmediato y con otro mas extenso definiendo asi el sistema urba-
no en diferentes escalas (HERNANDEZ y CARBONARI, 2012). Particularmente,
en las ciudades de menor tamano que las metrépolis, la funcionalidad constituye el
argumento clave para pasar a hablar del atributo de “intermedia” en lugar de des-
cribirla como “media”. Entre las funciones caracteristicas que desempeiia un centro
urbano intermedio aparecen la provisiéon de bienes y servicios; de motorizacion del
crecimiento econdmico regional; de provisiéon de oportunidades de trabajo; las comu-
nitarias y culturales; de conexidn; y, gubernamentales. Asimismo, Gorenstein et al,
(2012) asocian las ciudades intermedias a nuevas funciones y condiciones vinculadas
a la restructuracion productiva y a los cambios tecnoldgicos, en las que los servicios
avanzados a la produccion y las inversiones en infraestructura de transporte y comu-
nicacién, principalmente, tienen un rol destacado en la definicién de las trayectorias
productivas regionales, en el empleo y las condiciones de vida.

Este trabajo ofrece una aproximacion a la comprension de las relaciones entre el
perfil de la base econdmica urbano-regional, y el rol del AGRC como centro de pro-
ducciédn, gestion, consumo y redistribucion de bienes y servicios, y de sus impactos en
la configuracion y dindmica del mercado de trabajo urbano.

3. Una mirada a las nuevas dinamicas globales de acumulacion y sus
implicancias territoriales en la region pampeana

la Region Pampeana donde se localiza el AGRC presenta una estructura pro-
ductiva altamente especializada en la actividad agropecuaria basada en el aprovecha-
miento de las ventajas comparativas que provee la dotaciéon de recursos naturales,
especialmente la disponibilidad de tierras cultivables, el régimen de lluvias, y el clima.

La impronta productiva pampeana puede identificarse, dentro de la trayectoria
mas amplia de los modelos de desarrollo que fueron configurandose en cada periodo
de la historia de nuestro paisa partir de su insercién en la division internacional del
trabajo, desde la conformacién de la economia agroexportadora y mds intensamente
a fines del siglo XIX, cuando el sur de la provincia de Cérdoba se constituye en un
centro productor agro-ganadero de gran importancia nacional y la actividad urbana
de Rio Cuarto intensifica su vinculo con el espacio rural como intermediario en la
logistica de la produccidn agropecuaria destinada al mercado externo, por un lado, y,
por el otro, en la gestién y aplicacién del excedente del sector primario (HERNAN-
DEZ y CARBONARI, 2012, p. 154).

Las transformaciones recientes en las dindmicas de acumulacion del capital a es-
cala global se manifiestan en la regién afianzando el patrén de especializacién produc-
tiva basado en la explotacion de recursos naturales, pero con renovadas estrategias de
generacion, circulacion y apropiacion de la renta agraria que reconfiguran las relaciones
de poder entre los actores y, en consecuencia, la forma en que el territorio es usado.
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Entre los rasgos distintivos de estos procesos, cabe destacar la integracion de
sistemas productivos nacionales y subnacionales a encadenamientos globales coman-
dados exdgenamente por empresas trasnacionales (en adelante ETN) que operan a
escala planetaria y actGian en forma multilocalizada buscando en cada territorio las
mayores ventajas para el ejercicio de su propia competitividad (Silveira, 2009). Como
contracara de esta dindmica, el control y la gestion de estos procesos en localizaciones
selectivas y dispersas en el territorio global se vuelven cada vez mas centralizados.

A través de la provision de insumos, tecnologias y recursos financieros o invo-
lucrados en la industrializacién, almacenamiento y comercializacién de productos
agropecuarios, las ETN regulan y comandan las formas y los ritmos de la produccién
agropecuaria en la regién pampeana. Localizadas a distancia, fuera del pais o con
asiento de filiales principalmente en la ciudad de Buenos Aires, imponen regulaciones
a la vida de los territorios de la regién y profundizan los procesos de concentracion,
centralizacion y extranjerizacion del capital7.

La adopcion de “paquetes tecnoldgicos” complejos originados en el exterior, con
minima adaptacién local, elevan notablemente la productividad de la actividad agrope-
cuaria en la regiéon pampeana y contribuyen a diluir barreras naturales en la produccién
(GORENSTEIN, 2015; MALDONADO, 2013). En estos “paquetes” destacan la apli-
cacién de semillas transgénicas, la siembra directa, la aplicacién de agroquimicos, el
geoposicionamiento satelital, entre otros, asi como nuevas formas de almacenamiento y
transporte a partir de la adopcién de silo-bolsa e instalacion de una densa red de puer-
tos privados, respectivamente (MALDONADO, 2013 y REBORATTI, 2010).

El papel protagénico de las ETN se ha visto favorecido por un marco institucio-
nal y regulaciones que

apunta(n) a una mayor liberalizacion de los flujos de inversiéon mundial (sean
estos productivos o financieros) y del comercio agricola y de alimentos recreando
condiciones para minimizar el riesgo empresarial y garantizar sus ganancias. Ello
limita el ejercicio de las funciones regulatorias de los Estados y configura asi un
sistema mucho mas poroso en el que las disputas con las firmas transnacionales
se zanjan en tribunales internacionales (GORENSTEIN y ORTIZ, 2016:75).

Como resultado de los procesos consignados, se produce en la regién pampeana
una intensificacion de la explotacion de recursos naturales a partir de la expansion de
la agricultura, y de la soja en particular, provocando el desplazamiento de otras activi-
dades primarias y la agriculturizacion de territorios extrapampeanos (REBORATTI,
2010); una creciente concentracion en la propiedad, el uso y la explotacion del suelo,
con la consecuente disminucion del numero de explotaciones agricolas; un aumento
en el peso de las tierras arrendadas, asociado a las estrategias de los pools de siembra;
la tercerizacion de servicios a la produccion; el uso de tecnologias que importan una
disminucién en la demanda de mano de obra; la llegada de capitales financieros en

7 En Gorenstein y Ortiz (2016) se ilustran los altisimos niveles de concentracion para el caso del sector
agroalimentario dominado por un pequefio grupo de corporaciones globales (p. 67).
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busqueda de su rentabilizacion; y la imposicion de una logica empresarial de produc-
cién (REBORATTI, 2010; MALDONADO, 2013).

Los cambios en la demanda internacional de productos agropecuarios a partir
de la incorporacién de China e India y la consecuente evolucion favorable de los pre-
cios de estas commodities asi como el estimulo a la generacion de bioenergia, refuer-
zan los cambios resefiados.

Compartimos con Ferndndez (2015), cuando sostiene que estos eventos con-
tribuyen a profundizar en la regién un modo de acumulacién concentrado y trasna-
cionalizado caracterizado por un patréon de insercion internacional que permanece
centrado en la exportacién de commodities, un tejido productivo de baja complejidad
con débiles procesos de innovacion y una desarticulacion entre el capital financiero
y el productivo que, a diferencia de lo acontecido en paises centrales y en otras peri-
ferias del mundo, como Asia, condicionan notablemente las posibilidades de generar
procesos virtuosos de desarrollo con mayores grados de autonomia.

Sin embargo, en Argentina luego de la crisis 2001 que marco la salida del régi-
men de convertibilidad, las tendencias que resultan del modo en que dicho pais se ha
articulado a la DIT pueden verse matizadas por las acciones regulatorias del estado
nacional. Las politicas implementadas a partir de 2003, asentadas sobre la adminis-
traciéon de un tipo de cambio nominal elevado y estable como uno de sus factores
clave para el estimulo de la industrializacién sustitutiva -en un contexto de impor-
tante capacidad productiva ociosa-, asociado a un conjunto de politicas de impulso
a la demanda interna, propiciaron la recuperacion pos-crisis y la posterior senda de
crecimiento del producto (NEFFA y PANIGO, 2009; ALTIMIR vy otros, 2002).

Como sostiene Novick (2010), en el marco del nuevo contexto macroecono-
mico se propicié la (re)articulacion de las politicas econdmica, laboral y social, en
contraposicion con lo acontecido en la década de los noventa. En este marco, jug
un papel fundamental la concepcién del trabajo como eje articulador de las dimen-
siones econdémica y social y como elemento constitutivo de la ciudadania asi como
la concepcién del empleo como motor fundamental de la creacion de riqueza y del
progreso social.

La proteccion del mercado de trabajo a partir de arreglos institucionales en
torno a las relaciones laborales (NAPAL y otros, 2012), por un lado, y por el otro,
el incremento en el empleo como resultado del crecimiento en esos afos, sumado
a la implementacién de programas de transferencia de rentas a los sectores mas
vulnerables, fortalecieron los ingresos de los estratos bajos y medios y permitieron
la reversion del proceso de distribucién regresiva del ingreso observado en ultimo
cuarto del siglo anterior (Hernandez et al., 2014; BECCARIA y MAURIZIO, 2008;
CALVIy CIMILLO, 2010).

La evolucién favorable de la economia y el empleo en el marco de la nueva
configuracién macroecondmica se vio afectada en 2009 como resultado de la severa
crisis que tuvo como epicentro los Estados Unidos y que rapidamente adquirid escala
global. A pesar de la magnitud de la crisis, el impacto sobre la economia argentina no
supuso la ruptura del esquema econémico vigente y, si bien provocé la contraccion de
la actividad econdmica y afectd la creacion del empleo en los tres primeros trimestres
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de 2009, la recuperacion se inicia ya en el cuarto trimestre. Los superavits fiscal y
externo en los primeros afios del periodo permitieron contar con recursos para llevar
adelante una politica fiscal expansiva que contribuy6 a estimular el sostenimiento y
promocioén del empleo y el consumo en un contexto recesivo. Esto permitié mantener
activa la demanda agregada frente a la caida en otros componentes y amortiguar los
efectos de la crisis sobre las condiciones de vida de las personas y hogares.

Hacia fines del periodo estudiado la combinacién de factores externos e inter-
nos - déficit en la cuenta corriente, fallo desfavorable en el conflicto con los holdouts,
dificultades para acceder al mercado externo de créditos, tensiones cambiarias cre-
cientes que desembocaron en una brusca devaluacion a inicios de 2014 - provocaron
la desaceleracién del crecimiento, la caida del consumo y la inversién privadas, el
deterioro en el empleo y la actividad, la aceleracion de la inflacion. Medidas fiscales
expansivas atenuaron estos retrocesos, pero no lograron contrarrestarlos totalmente.
En 2015 y pese a la persistencia de desequilibrios macroecondmicos, se registra una
recuperacion de la actividad y el empleo.

4.  Dinamicas urbano-regionales de Rio Cuarto y su entorno
4.1. Caracterizacion del perfil productivo del Departamento Rio Cuarto

El Departamento de Rio Cuarto, en el que se localiza la ciudad homénima y los
municipios con los que se aglomera, se ubica al sur-oeste de la provincia de Cérdoba
(Argentina) y es el segundo departamento mas importante en términos de la cantidad
de poblacién que alberga, alcanzando en 2014 los 253.732 habitantes, y en términos
de la participaciéon de su Producto Bruto Regional (PBR) en el total provincial, que
representa el 7,36% para el mismo afio®.

Junto con los departamentos General Roca, Presidente Roque Sdenz Pefia, Mar-
cos Judrez, Uniodn, Tercero Arriba y Rio Segundo, presentan como rasgo distintivo de
su estructura productiva una marcada especializacién en la actividad agropecuaria
que permite agruparlos en el Sistema Productivo Territorial Agropecuario Pampea-
no. Estos departamentos presentan una composicién sectorial del Producto Bruto
Geografico (PBG) caracterizada por el mayor peso relativo del sector “Agricultura,
Ganaderia, Caza y Silvicultura” (A,G,C y S), una contribucidn relevante del sector en
la generacién de empleo, ademas de ser este sector productivo el que exhibe el mayor
coeficiente de especializacion®.

Siguiendo el mismo criterio, los restantes departamentos de la provincia se
agrupan de acuerdo a la identificacién de otras actividades econdmicas que dina-
mizan su territorio, como la industria manufacturera, la agroindustria, el turismo y
la actividad agropecuaria extrapampeana, dando lugar a otros SPT especificos™. El

8 Elprimer puesto es para el Departamento Capital, cuyo aporte al PBR de la provincia es de 41% en 2014
y su poblacién asciende a 1.872.371 habitantes.

9 Eslarelacion entre la participacion de cada sector productivo en un departamento y la del total provincial.

10 Para una mayor detalle acerca de las singularidades de los Sistemas Productivos Territoriales definidos
para la provincia de Cérdoba consultar Hernandez et al., 2014.
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siguiente mapa presenta la disposicion geografica de los diferentes sistemas producti-
vos territoriales que caracterizan la provincia de Cérdoba.

Figura 1: Sistemas Productivos Territoriales en la Provincia de Cérdoba

Fuente: extraido de Herndndez, Natali y Giayetto (2015, p. 162).

Para el caso del departamento Rio Cuarto, en el afio 2001, el sector “A,G,Cy S”
explicaba el 18% del PBG y el 13,5% del empleo. El aporte de dicho sector en el PBG
departamental alcanza la misma proporcién en 2014 y, en ambos casos, es el mas
elevado dentro de los sectores productores de bienes y el segundo en relevancia si se
consideran también los sectores de servicios. Asimismo, el sector presenta el mayor
coeficiente de especializacion durante el periodo 2001-2014, reflejando la permanen-
cia del patron productivo caracteristico de la region*.

11 Coeficiente de Especializacion (CE): relacién entre la participacién de cada sector productivo en un
departamento y la del total provincial.
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Desde su génesis, la ciudad de Rio Cuarto desempefia funciones de intermedia-
cién'? en su entorno regional proximo con fuerte dependencia de las fluctuaciones
del excedente generado por el sector agropecuario que, como se mostro, se constituye
en la principal actividad dinamizadora de la regién pampeana y del sur cordobés. De
acuerdo con Gorenstein:

(...) la economia de los centros pampeanos — Bahia Blanca y Rio Cuarto - his-
téricamente ha estado vinculada a la logistica de la produccién agropecuaria re-
gional, al reciclaje de parte del excedente generado por ella y, en un sentido mas
general, con la provisién de bienes y servicios demandados por las poblaciones
del entorno regional mas inmediato (GORENSTEIN, 2012, p. 271).

Un analisis de la composicion sectorial del PBG para el Departamento Rio
Cuarto aporta evidencias en ese sentido. Entre las actividades que mayor crecimiento
han experimentado para el periodo 2003-2014, en términos absolutos y en la parti-
cipacién en el producto regional total predominan las comerciales y de servicios asi
como la presencia de A, G, Cy S entre los sectores mas dindmicos y los que exhiben
un crecimiento en la productividad.

Cuadro 1: Comportamiento Sectorial en el Departamento Rio Cuarto
entre 2003 y 2014

Sectores mas
dinamicos?®

Sectores que ganan
peso en el PBG*

Sectores que ganan
peso en el empleo?

Sectores que
incrementaron su
productividad*

Intermediacién Actividades Inmob, Intermediacion Intermediacion

Financiera Empresariales Financiera Financiera
y de Alqg.

Transporte, Industria Transporte, Transporte,
Almacenamiento y Manufacturera Almacenamiento y Almacenamiento y
Comunic. Comunic. Comunic.
Servicios Sociales y Hoteles y Actividades Inmob, Servicios Sociales y
De Salud Restaurantes Empresariales De Salud

y de Alg.
Hoteles y Servicio Doméstico Agricultura, Agricultura, Ganade-
Restaurantes Ganaderia, Cazay ria, Caza y Silvic.
Silvic.

Construccion

Ensefianza

Comercio al Por
Mayor y al Por Menor

Suministro de
Electricidad, Gas y
Agua

1 Sectores que registraron los mayores incrementos en la participacién de su producto en el PBG total en
2014 respecto de 2003.

12 Como actividades de intermediacién se consideran principalmente las vinculadas al comercio y los
servicios privados mientras que las de reproduccion social se identifican con las actividades del sector
publico y las desarrolladas por organizaciones no gubernamentales. Para un detalle de las actividades
que configuran las categorias de produccion, intermediacién y reproduccion social asi como las corres-
pondientes a los diferentes grados de contenido tecnoldgico, consultar Napal y otros. (2012).
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2 Sectores que registraron los mayores incrementos en la participacion sectorial en el empleo total en
2014 respecto de 2003.

3 Sectores que registraron las mayores tasas de crecimiento respecto del crecimiento del PBG total en
2014 respecto de 2003.

4 Sectores que registraron una variacion positiva en la productividad aparente, en 2014 respecto de 2003,
definida como la relacion entre el producto bruto y el empleo del sector.

Fuente: elaboracion propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.

La mayor productividad en el sector agropecuario, relacionada con la adopcién
de paquetes tecnoldgicos complejos, sumado a la evolucién favorable de los precios
de las commodities dio como resultado una expansion del excedente agropecuario im-
pulsando actividades urbanas vinculadas con la gestion de ese excedente y la logistica
de la produccién agropecuaria como la Intermediaciéon Financiera y Transporte, Al-
macenamiento y Comunicaciones, los dos sectores que encabezan la lista de aquellos
que registraron los mejores indicadores en términos del producto.

Asimismo, la Construccién y las Actividades Inmobiliarias, Empresariales y de
Alquiler también exhiben un crecimiento no s6lo en términos de producto sino tam-
bién de empleo generado, en consonancia con lo afirmado en Herndndez y Carbonari
(2012) sobre el sector de la construccién como espacio de rentabilizacion de los exce-
dentes agropecuarios.

En relacién a los sectores que ganan peso en el empleo, destacamos tres con-
sideraciones. En primer lugar, la mayor presencia de sectores vinculados al rol de
intermediacién y de provision de servicios, destacando Servicios Sociales y de Salud,
Enseflanza, Hoteles y Restaurantes y Comercio. Por otro lado, la presencia de la In-
dustria Manufacturera que, sin ser una actividad relevante en la estructura produc-
tiva del departamento en términos de su participacion y la evolucién de la misma,
se encuentra entre los primeros sectores que contribuyen a la generacion de empleo.
Finalmente, se destaca la participacion del sector enseiianza, en términos de su parti-
cipacion en el empleo total. En este contexto, Herndndez y Carbonari (2012) acentian
la importancia de la universidad en la dinamica econdémica de la ciudad tanto por la
magnitud del presupuesto destinado por el sistema universitario nacional a su funcio-
namiento como por el empleo generado y el impacto indirecto que tiene la demanda
por consumo de los estudiantes provenientes de la region.

4.2. Configuracién y dinamica del mercado de trabajo del AGRC
en el periodo 2003-2014

En el presente apartado se analiza el mercado de trabajo urbano local a partir
de sus caracteristicas cuantitativas (evolucion de las tasas de actividad, empleo y
desempleo) y cualitativas (evolucién de las ocupaciones segliin su pertenencia al
segmento primario o secundario’ y de las ocupaciones por rama de actividad y por
contenido tecnoldgico).

13 Los rasgos cualitativos del mercado de trabajo se identifican a partir de la metodologia propuesta por
Napal y ot. (2012) que busca operacionalizar segmentos primarios y secundarios de ocupacion con base
en la propuesta tedrica de Doeringer y Piore (1971).
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El Cuadro 2 recoge el comportamiento diferencial del mercado de trabajo en
consideracién al cambio en el contexto macroecondémico marcado por la crisis de
2001-2002. La tasa de participacion de la fuerza laboral revierte su tendencia, pasa
de registrar una disminucién entre puntas en el periodo anterior a una trayectoria
expansiva que refleja el cambio de expectativas en relacién con las oportunidades de
empleo. Si bien en ambos periodos crece el empleo, durante el periodo de conver-
tibilidad la expansion es notablemente inferior y el 99% de las nuevas ocupaciones
pertenecen al segmento secundario, es decir a trabajadores informales, asalariados
no registrados y asalariados inestables, mientras que esa cifra se reduce al 59% en el
periodo de pos convertibilidad.

La disminucion del desempleo en el contexto de la convertibilidad estd acompa-
nada de un aumento significativo del empleo de baja calidad y una disminucién de la
tasa de actividad, implicando un flujo de desocupados hacia ocupaciones precarias o
que abandonan la busqueda activa de empleo frente a un mercado de trabajo con difi-
cultades para garantizar empleo de calidad. En cambio, en el periodo que se inicia en
2003, disminuye el desempleo mientras que la actividad y el empleo se expanden con
una participacién creciente de las ocupaciones de calidad. Los asalariados estables y
registrados aumentan significativamente frente a una disminucién de los inestables y
no registrados.

Cuadro 2: Evolucion del mercado de trabajo para el AGRC entre
la convertibilidad y pos convertibilidad. Variacion entre puntas

Indicadores Convertibilidad Pos convertibilidad
Tasa de actividad -1,5% 11,2%
Tasa de Empleo 10,5% 18,0%
Tasa de Desempleo -47,5% -41,7%
Tasa de Subocupacién Demandante 36,0% -26,2%
Tasa de Subocupacién No Demandante 18,2% -47,0%
Asalariados Registrados -0,63% 73,28%
Asalariados No Registrados 74,48% -9,92%
Asalariados Estables 17,38% 47,93%
Asalariados Inestables 60,04% -42,36%
Ocupados Formales 11,41% 36,50%
Ocupados Informales 35,36% 32,67%
Segmento Primario 0,53% 47,49%
Segmento Secundario 37,84% 28,64%

Nota: los valores representan la variacion para los periodos Octubre 2002 - Octubre 1995 y 4° Trimestre
2014 - 4° Trimestre 2003.La disponibilidad de datos de la EPH para el Aglomerado Gran Rio Cuarto
s6lo permite recoger el comportamiento del mercado de trabajo en los tltimos afios del periodo de
convertibilidad porque el primer relevamiento de informacion fue realizado en Octubre de 1995.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.
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La evolucién del mercado de trabajo en Rio Cuarto presenta cambios notables,
entre un régimen macroecondmico y otro, que se evidencian en mejoras cuantitativas
y en la calidad de puestos de trabajo generados en el periodo de pos convertibilidad
respecto del precedente, acompafiando la tendencia de los mismos indicadores a nivel
agregado y como resultado de una intervencién mas activa del Estado en la economia
y en la regulacion de las relaciones laborales. Sin embargo, hay evidencias de una es-
tructura cualitativamente fragmentada con persistentes niveles de informalidad que
constituye un rasgo que caracteriza al AGRC.

Las trayectorias de las principales variables del mercado de trabajo en el periodo
2003-2014 reflejan una evolucién positiva. La tasa de actividad y de empleo registran
un incremento entre puntas de 5 y 7 puntos porcentuales, respectivamente, son acom-
panadas por tendencias decrecientes del desempleo y la subocupacion demandante.
La expansion del empleo registra mayor intensidad en el subperiodo 2003-2006 y
luego de una leve caida en 2007 permanece practicamente invariable hasta retomar la
senda de crecimiento en 2010. En 2009 y como consecuencia de la crisis internacional
que tiene su impacto en el pais y la region, la tasa de empleo registra un crecimiento
nulo y, en términos absolutos, se destruyen 2824 ocupaciones, la mayor caida del pe-
riodo, con un notable aumento del desempleo. Por su parte, la subocupacion pasa de
una tendencia decreciente a un comportamiento mas volatil hasta el final del periodo
y aumenta con la tasa de empleo en 2012 y 2014 reflejando un deterioro en la calidad
del empleo generado para esos periodos.

Figura 3: Evolucion de las tasas de actividad, empleo, desempleo
y subocupacién para el AGRC

(a) (b)

Fuente: elaboracién propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.
El perfil de la base econémica de Rio Cuarto impacta en su estructura ocupa-

cional por sectores de actividad que presenta como rasgo caracteristico la predomi-
nancia de las actividades de intermediacién y reproduccion social respecto de las de
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produccién. Como se muestra en el Cuadro 3, més del 70% de las ocupaciones corres-
ponden a funciones de intermediacién y reproduccion social a lo largo del periodo
2003-2014.Se toman como referencia para el analisis los afios 2009 y 2014 en los que
se registra una desaceleracion del crecimiento econdémico en el marco de un periodo
de sostenida expansiéon de la produccién y el empleo con la intencién de examinar
cémo se comportan las principales variables del mercado de trabajo local frente a las
fluctuaciones econdmicas a nivel macroeconémico.

Cuadro 3: Estructura sectorial del empleo por funciones urbanas. AGRC

Funcion 2do Semestre 2003 2do Semestre 2009 2do Semestre 2014
Producciéon 27,8 25,3 27,6
AG.CysS1 42 35 1,9
Intermediacion 36,0 39,5 37,7
Reproduccién Social 36,2 35,2 34,7

Nota: Los valores presentados son resultado del promedio de los correspondientes al tercer y cuarto
trimestre de cada afio.
1La A,G,Cy S pertenece a la Funcion de Produccion y se destacan por su relevancia en el perfil produc-

tivo del aglomerado.

Fuente: elaboracion propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.

En cuanto a la evolucién de dicha estructura ocupacional, las funciones de inter-
mediacion aumentan notablemente su participacion en 2009 para reducirse en 2014
aunque el valor alcanzado en este afo es superior en casi dos puntos porcentuales al
de 2003. Mientras que, las actividades de reproduccion social muestran una tendencia
decreciente alcanzando en 2014 una participacion de casi dos puntos porcentuales
menos que en 2003. Las actividades de produccion reflejan con mayor intensidad el
impacto de la crisis de 2009 con un comportamiento en forma de “U” al reducir nota-
blemente su participacién en ese afio y aumentar en 2014 -momento en el que alcanza
una proporcion casi equivalente a la de 2003-.

Dentro de las actividades de produccion, el sector agropecuario reduce signi-
ficativamente su participacion tanto en 2009 como en 2014 acumulando una dismi-
nucién de mas del 50%. Este resultado frente a una creciente participacion del sector
agropecuario en términos de volumen y valor de la produccion, evidencia formas de
produccién con requerimientos decrecientes de trabajadores. La elasticidad empleo-
producto negativa para este sector aporta evidencias en ese sentido al indicar que un
aumento en el PBG de un punto porcentual reduce el empleo agropecuario en -0,5
puntos porcentuales (Cuadro 5).

El Cuadro 4 recoge las participaciones relativas de las ocupaciones precarias y
no precarias, identificadas como Segmento Secundario (SS) y Segmento Primario(SP)
respectivamente, para cada una de las tres funciones en el periodo bajo andlisis. Las
actividades de produccién seguidas de las de intermediacion son las que presentan
mayor porcentaje de ocupaciones precarias (por encima del 73% y 65%, respectiva-
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mente) mientras que las de reproduccion social se ubican en tercer lugar y registran
para 2009 una participacion del SP mayor al SS. Esto responde a que dentro de la
funcién produccién e intermediacion se incluyen sectores tipicamente caracterizados
por la predominancia de ocupaciones precarias como la construccién y el comercio
respectivamente en los que la participacion del SS oscila entre el 85% y el 95% para el
primer caso y en torno al 70% para el segundo (Cuadro 6).

Cuadro 4: Estructura Sectorial del empleo por funciones urbanas
y segmentos de empleo

Funcion 2do Semestre 2003  2do Semestre 2009 2do Semestre 2014
SP 5S SP SS SP SS
Produccion 25,5% 74,5% 26,8% 73,2% 24,1% 75,9%
A G, CyS1 44,4% 55,6% 46,1% 53,9% 26,6% 67,1%
Intermediacion 31,3% 68,7% 34,5% 65,5% 33,4% 66,6%
Reproduccién Social 42,0% 58,0% 51,9% 48,1% 40,1% 59,9%
Total 33,6% 66,4% 38,7% 61,3% 33,2% 66,8%

Nota: Los valores presentados son resultado del promedio de los correspondientes al tercer y cuarto
trimestre de cada afio.

1 Las Actividades Intensivas en Recursos Naturales pertenecen a la Funcién de Produccion y se destacan
por su relevancia en el perfil productivo de la ciudad y la region.

Fuente: elaboracién propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.

La evolucion de dichas participaciones en el periodo revela que las tres activi-
dades urbanas reducen la proporciéon de ocupados en el segmento secundario entre
2003 y 2009 pero vuelve a aumentar hacia 2014 para ubicarse por encima de los re-
gistros de 2003 - a excepcion de las actividades de intermediacion - reflejando un
deterioro respecto del inicio del periodo que se acentua en el caso de las actividades
agropecuarias.

Los resultados expuestos parecen indicar un ajuste del mercado laboral por la
crisis del 2009 que afecta con mds intensidad las variables cuantitativas frente a un
deterioro mas cualitativo en 2014. Mientras que el empleo disminuye y la desocu-
pacion aumenta significativamente en 2009 respecto del periodo anterior, en 2014
la actividad y el empleo crecen, pero los indicadores cualitativos se deterioran con
la expansion de la subocupacién, particularmente demandante y de las ocupaciones
precarias.

Las tres cuartas partes de las ocupaciones en la Ciudad de Rio Cuarto se concen-
tran en actividades identificadas como funciones basicas de una ciudad intermedia y
su participacion se eleva en 2014 al 78,6% afianzando la estructura productiva local
(Cuadro 5). Entre ellas, se destacan por su participacion en el empleo total el Comer-
cio y la Construccidn, pese a que esta tltima decrece en el periodo y es una de las
actividades mas afectadas por la crisis de 2009.
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Cuadro 5: Ocupaciones en Rio Cuarto segtn las funciones basicas
en una ciudad intermedia

Actividad Funcion Participacion en % Elasticidad
2003 2008 2014 TPl

productol
Comercio Intermediacion 16,8 18,3 17,6 0,416
Construccion Produccién 13,8 10,4 11,7 0,133
Educacion Reproduccién Social 8,4 10,0 8,7 0,454
Industria/Baja Tecnologia  Produccién 4,8 7,0 9,8 1,868
Servicio Doméstico Reproduccién Social 7,3 7,0 9,2 0,722
Administracién Publica Reproduccién Social 7,8 6,1 6,7 0,019
Servicios empresariales Intermediacién 4,3 5,6 5,6 1,498
Transporte Terrestre Intermediacion 5,4 4,9 3,4 -0,221
Salud Reproducciéon Social 6,5 6,4 5,7 0,235
Participacion acumulada 75,1 75,6 78,6 0,546
Total de Ocupaciones 0,409
AGCyS -0,519

Nota: Los valores presentados son resultado del promedio de los correspondientes al tercer y cuarto
trimestre de cada afo.

1 Indicala variacién porcentual del empleo frente a la variacion del 1% en el producto bruto geografico total.

Fuente: elaboracion propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.

La industria de baja tecnologia, el servicio doméstico y los servicios empresariales
son los que exhiben un mayor crecimiento en su participacién entre 2003 y 2014 del
orden del 71%, 27% y 23% respectivamente. La elasticidad empleo-producto es positiva
y mayor a uno para el primer y tercer caso indicando un crecimiento del empleo mas
que proporcional frente a aumentos en el producto. En cuanto a la calidad de las ocupa-
ciones en la industria de baja tecnologia tienen mayor peso las precarias en la expansion
del empleo y sucede lo contrario en el sector de servicios empresariales (Cuadro 6).

Cuadro 6: Ocupaciones segun las funciones basicas en una ciudad intermedia
y segmentos del empleo

Funciones Bésicas 2do Semestre 2do Semestre 2do Semestre
2003 2009 2014
SP 55 SP SS SP SS
Comercio 28,5% 71,5% 32,2% 67,8% 30,2% 69,8%
Construccion 4,7% 95,3% 13,9% 86,1% 14,4% 85,6%
Educacion 71,9% 28,1% 72,0% 28,0% 60,5% 39,5%
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Industria/Baja Tecnologia 53,4% 46,6% 30,7% 69,3% 32,5% 67,5%
Servicio Doméstico 0,0% 100,0% 0,0% 100,0% 0,0% 100,0%
Administracién Publica 63,5% 36,5% 77,5% 22,5% 66,0% 34,0%
Servicios empresariales 36,6% 63,4% 49,9% 50,1% 49,8% 50,2%
Transporte Terrestre 37,5% 62,5% 30,7% 69,3% 17,6% 82,4%
Salud 43,1% 56,9% 68,7% 31,3% 52,7% 47,3%

Nota: Los valores presentados son resultado del promedio de los correspondientes al tercer y cuarto
trimestre de cada afio.

Fuente: elaboracién propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.

Los sectores de la educacion, la salud y la administracion publica presentan
como rasgo comun el predominio de ocupaciones de buena calidad, con la sola ex-
cepcién de salud en 2003, que amplian su participacion en 2009 y decrece en 2014,
con diferentes intensidades. El resultado global en términos de las calidades en las
ocupaciones evidencia una mejora en salud y en administracién publica y un deterio-
ro en el sector educativo (Cuadro 6).

Un rasgo caracteristico de la estructura ocupacional de Rio Cuarto es que apro-
ximadamente el 70% de los ocupados desarrollan sus actividades en entornos con
bajo contenido tecnolégico (Cuadro 7).

Cuadro 7: Porcentaje de Ocupados segtin el contenido tecnologico

Contenido Tecnolégico 2do Semestre 2do Semestre 2do Semestre
2003 2009 2014
Bajo 71,6 68,6 70,9
Medio 27,3 29,1 25,3
Alto 1,2 2,3 3,8

Nota: Los valores presentados son resultado del promedio de los correspondientes al tercer y cuarto
trimestre de cada afio

Fuente: elaboracién propia a partir de datos publicados por EPH-INDEC.

Como se muestra en otros trabajo de este libro, la funcién de produccion del
sector agropecuario se define en territorios diferentes de aquellos donde se aplica, de
manera que la valorizacidn de los activos urbanos de la regién pampeana, en particu-
lar en aglomeraciones no metropolitanas, son devaluados, induciendo acciones pro-
ductivas urbanas, en el rol de intermediacion en la generacion y gestion del excedente
agropecuario asumido, que no estimulan la innovacién en el territorio regional, y van
consolidando una estructura de la produccién urbana con muy pocos requerimientos
tecnoldgicos, como se sintetiza en el Cuadro precedente
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5. Reflexiones Finales

El presente trabajo se propuso avanzar en la comprension de las relaciones entre
el perfil de la base econdmica urbano-regional, el rol del Aglomerado del Gran Rio
Cuarto como centro de produccién, gestion, consumo y redistribucion de bienes y
servicios, y sus impactos en la configuracion y dindmica del mercado de trabajo urba-
no para el periodo que va desde 2003 a 2014.

Los resultados muestran que el mercado de trabajo del AGRC, inserto en el SPT
Agropecuario Pampeano, presenta un conjunto de caracteristicas que lo muestran
insatisfactorio tanto en términos cualitativos como cualitativos. Desde lo cuantitati-
vo, se observa con alta frecuencia que la tasa de desempleo y subempleo demandante
estan dentro del grupo con valores més elevados de entre los aglomerados registrados
sistematicamente por las estadisticas oficiales. En tanto, desde la calidad del empleo,
se percibe que mas del 60% de las ocupaciones presentan alguna forma de precarie-
dad/precarizacion, sea por el no registro, la inestabilidad o la informalidad.

En términos de la evolucién del mercado de trabajo del AGRC, las trayectorias
de las principales variables cuantitativas y cualitativas registran mejoras en el periodo
2003-2014 analizado en su conjunto respecto de los afios de la convertibilidad, acom-
painando la tendencia de los mismos indicadores a nivel agregado y como resultado
de una intervencién mas activa del Estado en la economia y en la regulacion de las
relaciones laborales. No obstante, en los afios 2009 y 2014 en los que se produce una
desaceleracion del crecimiento econémico, el mercado de trabajo local registra un
deterioro reflejado principalmente en el aumento de la tasa de desempleo y la subo-
cupacién demandante.

Los registros observados en el mercado del trabajo del AGRC encuentran fun-
damento en la funcién de intermediacion, donde el empleo en actividades comer-
ciales y de servicios alcanza una participacién mayor al 70%, con actividades que
demandan bajos requerimientos tecnoldgicos, al punto que el 70% de los ocupados
desarrollan sus actividades en entornos con ese contenido tecnolégico. En tanto, su
evolucion reciente ha sido impactada por dos factores principales: las nuevas formas
de la funcién de produccién agropecuaria derivadas de la adopcién de renovados
“paquetes tecnoldgicos” y el contexto macroregulatorio de la pos convertibilidad.

En el marco de las transformaciones recientes en las dindmicas de acumulacién
del capital, se produce la integracién de sistemas productivos nacionales y subnacio-
nales a encadenamientos globales comandados exdgenamente por empresas trasna-
cionales que, en la regiéon pampeana, regulan las formas y ritmos de la produccién
agropecuaria provocando una fuerte concentraciéon empresarial y un debilitamiento
de los vinculos con el entramado productivo urbano con su consecuente impacto en
el mercado de trabajo. Asi, las mejoras registradas en términos de expansién de la
produccion y el excedente del sector agropecuario para el periodo no se traducen en
un aporte directo positivo al mercado de trabajo urbano, destacando el registro de
una elasticidad empleo-producto negativa para el sector agropecuario.

Esto permite destacar que, las condiciones dindmicas del mercado de trabajo
parecen estar mas vinculadas a los cambios en el contexto macroeconémico, que a la
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evolucion de la actividad agropecuaria en la que se especializa la regién, poniendo en
cuestion la idea instalada en la sociedad riocuartense acerca de que “si al campo le va
bien, le va bien a la ciudad” y constituyéndose un aspecto a ser estudiado con mayor
detenimiento en el marco del diagndstico y las definiciones de politicas que a nivel
local se orientan al mercado laboral.
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Uma visao panoramica das politicas federais
para o Nordeste brasileiro

Hermes Magalhaes Tavares'

1. Introducao

O Brasil, do ponto de vista da evolugdo de sua economia, a partir da industrializa-
¢do do pais, pode ser considerado como caso tipico de desenvolvimento desigual. A ati-
vidade industrial concentrou-se em uma das regides, o Sudeste, e as demais desenvolve-
ram-se mais lentamente. Entretanto, a observagio desse processo histdrico permite-nos
perceber que as economias regionais eram praticamente autdnomas economicamente,
em decorréncia sobretudo das grandes distdncias que as separavam. Fato paradoxal,
as industrias modernas do século XIX, principalmente as do setor téxtil, instalaram-se
primeiramente no Nordeste (na Bahia, em Pernambuco e no Maranhio).

Dados calculados para o ano de 1881 mostram que o parque industrial téxtil da
Bahia era maior do que os dos Estados de Sao Paulo e Minas Gerais juntos, ficando atras
apenas do Rio de Janeiro e do Distrito Federal (MARTIN, 1966, p. 107). Mas o Censo
Industrial do Brasil de 1907 ja indicava uma mudanca consideravel: as indudstrias em
geral se concentravam nos Estados do Rio de Janeiro (37,8%) e Sdo Paulo (15,9%); ou
seja, os dois Estados juntos concentravam 53,7% da produgéo industrial do pais.

Em 1920, o Censo Demogrifico indicava o elevado grau de concentragdo in-
dustrial em Sao Paulo (31,5%), ultrapassando o Rio de Janeiro (28,2%). Nas décadas
seguintes, a concentracdo em Sdo Paulo aumentara, enquanto a participagdo do Rio
de Janeiro e outros estados diminuira. (Anexo, Tabela 1)

Na regido do café, criaram-se as condi¢gdes mais favoraveis a concentracao de
capitais, grande parte dos quais aplicou-se na industria. Ao se expandir, a regido cafe-
eira articula-se, primeiro com o Nordeste e, em um segundo momento com a regido
Norte, constituindo-se em mercado consumidor para os produtos dessas duas regides
(agucar, algodao e borracha), sendo esse o aspecto positivo do fendmeno.

Nio se deve esquecer, porém, que se forma em poucas décadas uma estrutu-
ra de centro-periferia bastante perversa em relagio as regides periféricas do pais, o
Nordeste em particular, cujo nivel de renda per capita é o mais baixo de todas as re-
gides. Além de dificuldades decorrentes do declinio secular do seu principal produto
de exportagdo - o agucar —, o clima de 2/3 do Nordeste é semidrido, sujeito a secas
periddicas. O Governo (primeiro, a Monarquia e, depois, a Republica) implementou
politicas especificas para essa regido, que sdo objeto deste trabalho.

Antes de prosseguirmos, lembremos a atual divisdo do pais em macrorregides,
cuja concepgao geoecondmica data do inicio dos anos 60 do século passado. Séo cin-
co macrorregides, cada uma delas agrupando certo nimero de Estados: Norte: Ama-

1 Professor Associado, aposentado do IPPUR/UFR]. Colaborador Voluntario.
E-mail: smtavares@uol.com.br
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zonas, Roraima, Pard, Amap4d, Ronddnia e Acre; Nordeste: Maranhdo, Piaui, Ceard,
Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe e Bahia; Centro-Oeste:
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goias, Tocantins e Distrito Federal; Sudeste: Mi-
nas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Sdo Paulo; Sul: Parand, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul.

Este trabalho aborda a questdo da interven¢ao econémica do Estado voltada
para o desenvolvimento do Nordeste. Os dois capitulos em que esta dividido tratam,
grosso modo, das politicas que se sucederam no tempo: a de “solugées hidricas’, pri-
meiro e, em seguida, a de “desenvolvimento econémico regional”

1. Apolitica de “solucoes hidricas”

O que se conhece como politica de “solugio hidrica” (solugdo hidrdulica, na ter-
minologia da época) foi um conjunto de praticas do Governo Federal no sentido de
realizar grandes obras publicas destinadas a acumular d4gua no Semiarido e melhorar a
infraestrutura vidria dessa imensa drea. A base dessa politica derivava da suposi¢do de
que os problemas do Nordeste eram decorrentes do fator climatico causador das secas,
visdo que se fortaleceu com as grandes estiagens do século XIX, principalmente a de
1877-79, que dizimou parte consideravel da populagdo do Ceara. Este simples diagnos-
tico acabou norteando a forma de intervengdo do Estado no Nordeste semiérido.

Ap6s a grande seca de 1877-79, o governo imperial criou uma comissao de en-
genheiros, sob a coordenacido do Conde d’Eu, genro do Imperador Dom Pedro 11, para
discutir o problema das secas. Esta conclui pela indicacdo de grandes obras para a acu-
mulagdo de agua, aproveitando-se a topografia favoravel da regido semidrida (onde
existia grande nimero de “boqueirdes”). Previam-se a construgdo de grandes barragens
(agudes), pogos artesianos e estradas. O primeiro grande agude publico que se cons-
truiu, o de “Cedro’, em Quixadd, no Estado do Ceara, levou 22 anos para ser construido.

Em 1909, tem inicio efetivo a politica do governo federal norteada por tal visdo,
quando entio foi criada a Inspetoria de Obras contra as Secas (IOCS), que passa, anos
depois a se chamar Inspetoria de Obras Federais Contra as Secas (IFOCS). Nova mu-
dangca, o mesmo 6rgio, desde 1945, passa a denominar-se Departamento Nacional de
Obras contra as Secas (DNOCS). A prevaléncia da politica desse 6rgao desdobra-se
por vérias décadas, até o final do decénio de 1950, quando, como veremos, tem inicio
uma nova politica.

Nas duas primeiras décadas do século passado, o auge daquela politica é alcan-
¢ado no governo de Epitacio Pessoa. De origem nordestina, o Presidente Epitacio Pes-
soa decide acelerar as obras publicas contra as secas no Nordeste e chega a despender
10% do or¢amento federal naquela regido, empregando grande numero de maquinas
importadas dos Estados Unidos e méo de obra especializada daquele pais.

Quanto aos gastos “exorbitantes” do Governo Federal no Nordeste, mesmo con-
siderando o periodo Epitacio Pessoa, Hirschman (1965) afirma que se trata de uma
questdo polémica, pois, se nesse periodo foram grandes os dispéndios no Nordeste,
por seu turno, o proprio Epitacio Pessoa autorizou grandes montantes de recursos
para ferrovias no Sul do pais.
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As criticas a um tratamento preferencial ao Nordeste, que vinham de longa data,
levam o Presidente Artur Bernardes (1922-26), que sucedeu a Epitacio Pessoa, a redu-
zir os dispéndios federais em obras contra as secas a 1% ao ano durante o seu governo.
Essa média se manteve no periodo presidencial seguinte (1927-30).

Paralisada por quase uma década, a politica de combate as secas serd retoma-
da com a Revolugdo de 1930. Getulio Vargas, em sua campanha como candidato a
Presidéncia da Republica, defendeu a politica de Epiticio Pessoa para o Nordeste e
assumiu o compromisso de retomar as obras publicas naquela regido “que teria sido
vitimada pela conjugacio dantesca do clima e de nossa inclassificavel imprevidéncia”
(VARGAS, apud HIRSCHMAN, 1965, p. 51).

Em sua marcha para a conquista do poder, Vargas contou com o apoio dos Es-
tados do Rio Grande Sul, Minas Gerais e de uma parte importante dos tenentistas.
Além disso, teve a solidariedade de alguns Estados nordestinos. A decisdo do novo
regime prendeu-se a essa divida politica para com a regido, mas também a dois outros
fatores: a preocupagio dos revoluciondrios de 1930 com os problemas sociais e regio-
nais e a ocorréncia de uma grande seca nos anos de 1931 e 1932.

Nesse dltimo ano, abrem-se “frentes de trabalho” que ocuparam 220.000 “fla-
gelados” e nesse ano a IFOCS tem os seus gastos aumentados para 10% da receita
federal. Nos anos seguintes do decénio de 1930, os gastos ndo se mantiveram nes-
se mesmo patamar permitiram a conclusdo de uma série de obras naquele periodo,
como indica Hirschman, em seu texto de 1965 (p. 53):

+ Concluiu-se um bom numero de agudes (barragens), o que permitiu aumentar a
capacidade de acumula¢do de 4gua em agudes publicos, de 625 milhdes de me-
tros ctibicos, em 1930, para 1952 milhdes em 1940.

o A média de tempo de construcio dos agudes com mais de 10 milhdes de metros
ctibicos de capacidade, baixou de 7 anos para 2,5 anos.

o Construgdo de 2.000 km de rodovias principais e 1.000 km de rodovias secunda-
rias. Metade desse total foi construida pelas frentes de trabalho, em 1932.

« Criagdo dos “postos agricolas”, que seriam construidos as margens dos agudes e
funcionariam como “servi¢os e pesquisa e extensio agricola”. Foram denomina-
dos como Servigos Agroindustriais.

Hirschman (1965) chama a aten¢ao para o fato de que as obras publicas de com-
bate as secas na década 1930, no governo Vargas, foram realizadas por empresas bra-
sileiras e que na mesma década ndo houve noticia de malversa¢do de fundos publicos.

Quanto ao “servigos agroindustriais’, deve-se ressaltar que foi em seu d4mbito
que se realizaram os estudos e pesquisas mais proficuos sobre a ecologia do Semia-
rido nordestino, conduzidos pelos agrénomos José Augusto Trindade (1940) e José
Guimarides Duque (1953). Enquanto este ultimo realizou um profundo estudo dos
recursos disponiveis no Semidrido, o primeiro lutou pela necessidade da irriga¢do nas
terras banhadas pelos agudes publicos, que deveriam ser desapropriadas.

A irriga¢do mediante a desapropriagio de terras encontrou defensores também
no Centro-Sul, como observa Hirschman (1965, p. 67):
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Em 1958, o Conselho Nacional de Economia, érgao consultivo nomeado pelo
Presidente da Republica, que ndo podia ser acusado de tendéncias revoluciona-
rias, tornou publico um relatério bem documentado sobre o problema da seca.
Citando extensamente [José Augusto] Trindade, o relatério do CNE apoiava-se
firmemente tanto na necessidade de desapropriagdo das terras irrigadas quanto
na conveniéncia de consagra-las as culturas alimentares bésicas, como forma de
precaugdo contra os riscos da seca.

Em seguida, abordaremos dois pontos: o do financiamento da politica regional
pela via constitucional e o das mudangas na atua¢éo do Estado.

1.1. Financiamento por via constitucional

Se, como vimos, era comum na parte Sul do pais a ideia de que o Governo
realizava gastos excessivos no Nordeste sem obter resultados expressivos, em con-
sequéncia do mau uso dos recursos publicos, outros setores influentes no pais de-
fendiam, ao contrario, que os recursos destinados a essa regido eram insuficientes.
Assim, por ocasido da votacdo da Constitui¢do de 1934, grupos de intelectuais e a
Associa¢do Alberto Torres lideraram uma campanha para a destinagao de recursos
garantidos pela Carta Magna. Gragas a isso, a Constituigdo de 1934 estabeleceu em
seu artigo 177, a destinagdo de 4% da receita federal a “defesa contra os efeitos das
secas” no Nordeste, sendo 3% a ser aplicado de acordo com um plano sistematico
e 1% para situagdes de emergéncia. (HIRSCHMAN, op. cit.) Tem inicio, entdo, a
pratica de assegurar gastos para a politica regional através de determinagdes na
Carta Magna.

Vale lembrar que o golpe de estado de 1937, que instituiu o Estado Novo, tornou
a Constituigdo de 1934 sem efeito. A Constitui¢do de 1946, promulgada apds a queda
do Estado Novo de Vargas, reintroduziu o que havia sido estabelecido no art. 177 da
Carta de 1934, da seguinte forma: destinacdo de 3% da receita federal para obras pu-
blicas no Nordeste e 1% para a valorizagdo do Vale do Rio Sdo Francisco.

Pelo visto até aqui, ¢ indiscutivel que as “solu¢des hidraulicas” constituiam uma
politica publica, nos moldes em que esta passou a ser conhecida mais recentemente.

1.2. Mudancas na atuagao do Estado

Na década de 1940 os debates em torno da questdo regional prosseguiram
de forma mais intensa, particularmente no Congresso Nacional e no Executivo.
Prevalecia a ideia de adaptar a experiéncia da norte-americana Tennessee Valley
Authority (TVA) a grandes bacias hidrograficas como a do Rio Amazonas e a do
Rio Séo Francisco. No plano regional, o Governo decide criar duas entidades: a
Companhia Hidrelétrica de Sdo Francisco (CHESF), para construir a hidrelétrica
de Sdo Francisco, e a Companhia de Valorizagdo do Vale do Sao Francisco (CVSE).
Enquanto a primeira cumpriria inteiramente o papel na geragdo e distribuicio de
energia elétrica, a segunda sofreu, desde o inicio, a influéncia das oligarquias locais,
quanto ao mau uso dos recursos publicos.
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Em 1951, Vargas toma posse, pela segunda vez, na Presidéncia da Republica,
dessa feita através de elei¢oes democraticas. Naquele mesmo ano, o Nordeste foi asso-
lado por mais uma seca, depois de quase 20 anos bons. A oposigio, de imediato cobra,
solucdes do novo Presidente.

Novamente se reproduziu o conhecido cendrio: “frentes de trabalho”, éxodo de
populaces famintas e corrup¢do. Vargas tomou algumas medidas importantes. Em
primeiro lugar, constituiu uma Assessoria Economica, integrada em sua maior parte
por economistas nordestinos (Rdmulo Almeida, Acioly Borges, Cleantho Paiva Leite,
entre outros). A Assessoria foi responsével pela elaboracdo de varios projetos, como
o que resultou na lei que criou a Petrobras. A Assessoria foi também encarregada de
realizar estudos para um plano federal de desenvolvimento do Nordeste, que foi con-
cluido as vésperas do fim tragico de Vargas.

Por indicagdo de Horacio Lafer, Ministro da Fazenda, Vargas criou o Banco do
Nordeste do Brasil, um banco de desenvolvimento regional, nos moldes do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), também instituido por Vargas.

1.3. Passos para a mudanca de diagndstico

A politica de combate as secas apresenta dupla face. A primeira é aquela de
assistencialismo deflagrado pelo Governo Federal nos momentos do flagelo climatico
e que dava margem a malversagdo no uso dos recursos publicos. A segunda fala do
seu lado construtivo e comumente foi pouco difundida. Trata-se da produgéo cienti-
fica realizada pelos quadros técnicos da IFOCS, segundo a visio da engenharia. Em
1959, Celso Furtado fez duras criticas a essa visdo que dava énfase a tecnologia e ndo
considerava o desenvolvimento. Em livro de 1962, Furtado modifica o seu discurso
anterior, e revaloriza especialmente as contribuigdes de Arrojado Lisboa, que dirigiu
aIOCS em seus trés primeiros anos de existéncia, José Augusto Trindade e Guimaraes
Duque, que realizaram importantes pesquisas sobre irrigacdo e ecologia do Semiari-
do, no 4mbito do Servi¢co-Agroindustrial. Estes “fizeram o melhor que se podia haver
feito em sua época” (FURTADO, 1962, p. 58). Mas para o autor permanece a percep-
¢d0 de que a politica de “solugdo hidraulica” falhara e admitia que isso ocorria por
ndo se ter levado em conta fatores politicos (isto é, aqueles induzidos pelo desenvol-
vimento em seu sentido amplo). Nao bastava dar conta da tecnologia para o acamulo
de dgua; era necessario considerar a a¢do das for¢as que mantinham as estruturas de
organizagdo social no campo. Mesmo na perspectiva dos dias atuais, resta saber se a
politica regional chegou a ir ao encontro dessa questao.

Documentos oficiais deixavam clara a tendéncia a busca de uma mudancga de
politica e o recurso ao planejamento econdémico que partisse de um novo diagnoéstico
que néo se limitasse aos fatores fisico-climaticos. Dois estudos realizados por iniciati-
va da Assessoria Econdmica de Vargas foram importantes para se chegar a uma nova
compreensdo dos problemas econdmicos e sociais do Nordeste. O primeiro, realiza-
do por Rémulo Almeida (1953), sob o titulo “Planejamento do combate as secas do
Nordeste”. O autor defendia, pela primeira vez, que o problema nio estava na escas-
sez de chuva, mas, sim, na incapacidade de a economia adaptar-se aos fatores fisico-
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-climéticos. A énfase, portanto, ndo deveria ser dada ao combate a seca, mas sim, a
uma programacao da economia regional. Era, pois, uma questdo de desenvolvimento
econdmico. (ALMEIDA, 1953)

O segundo estudo foi realizado por Hans Singer, perito da ONU, convidado pelo
BNDE, por solicitagdo da Assessoria Econdmica de Vargas (SINGER, 1962). Durante
uma permanéncia de trés meses na regido, Singer preocupou-se em mostrar que o
Nordeste possuia recursos, naturais e humanos, suficientes para realizar uma politica
de desenvolvimento econémico, na perspectiva da redugdo das disparidades regionais
do pais, indicadas pelas Contas Nacionais, publicadas pela Fundagao Getulio Vargas,
em 1952. Seu estudo parece ser a matriz da abordagem centro-periferia aplicada ao
Nordeste em sua relagdo com o Centro-Sul do pais. Tanto Almeida quanto Furtado
foram influenciados por Singer (1962).

Na segunda metade da década de 1950, ocorreram varios fatos que iriam contri-
buir no sentido de mudangas de rumo da politica para o Nordeste. Em primeiro lugar,
as novas ideias no campo do desenvolvimento e do planejamento econémico-social,
que explicavam o atraso do Nordeste de forma mais consistente do que aquelas que
tudo reduziam a escassez de chuvas. Uma segunda ocorréncia foi a execugdo do Pro-
grama de Metas do Governo Kubitschek, cujos investimentos em infraestrutura e in-
dustrias de base, por se concentrarem no Centro-Sul, contribufam para aumentar as
desigualdades espaciais no pais.

No mesmo periodo esses acontecimentos refletiram certamente no quadro po-
litico da regido nordestina. Ali varias forcas politicas, antes pouco notadas, passam a
ganhar expressido. Sd0 movimentos sociais no campo (Ligas Camponesas) e, no meio
urbano, aumento de agdes sindicais e estudantis, da igreja catdlica, do empresariado
etc que se fazem presentes no cenario nordestino. Assinale-se, ainda, a realiza¢do em
1958 das elei¢cdes para governador, que deram a vitdria a candidatos de oposi¢ao ao
Presidente da Republica. (COHN, 1973; MOREIRA, 1977; TAVARES, 2004).

As pesquisas de Guimardes Duque publicadas no final da década de 1940, a
fazer interessante contraponto entre a ecologia da regido e estratégia, foram também
de grande valia para um novo diagnéstico.

E sob a pressio dessas diferentes forgas regionais que Kubitschek procura
apressar a conclusao dos estudos do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento
do Nordeste (GTDN), que ele mesmo havia criado em 1956. No final de 1958, Celso
Furtado, que fazia parte da diretoria do BNDE, foi encarregado pelo Presidente, de
produzir, em curto prazo, no 4mbito do GTDN, uma proposta que pudesse orientar
a a¢do do Governo.

2. Novo diagndstico e uma nova politica regional

O texto de Celso Furtado, “Uma politica para o desenvolvimento do Nordes-
te”, entregue a JK em marco de 1959, constitui um marco importante no sentido da
mudanga de rumo da a¢do do Governo Federal na regido nordestina. Embora tenha
sido publicado sob a autoria do Grupo de Trabalho acima indicado, esse documento
foi, na realidade, elaborado por Furtado (HIRSCHMAN, 1965). Por uma questio de

148



Politica e desenvolvimento do territrio Brasil-Argentina. Reflexdes de um projeto de intercdmbio académico

comodidade de reda¢io, manteremos a sigla GTDN, como sinénimo de autoria do
referido texto, seguindo, pois, a literatura especializada.?

O estudo apoia-se na teoria do desenvolvimento do pds-guerra, principalmente
na abordagem da CEPAL e na concepgdo de Myrdal (1955) sobre os desequilibrios re-
gionais. A influéncia do estudo de Hans Singer, antes citado, é também clara, embora
ndo tenha sido explicitada no texto.

A originalidade do trabalho estd na sua visdo de conjunto e na apresentagdo
bastante articulada dos diferentes componentes da realidade economica e social da
area. Trata-se de um diagndstico consistente, cujo ponto de partida sio as “dispa-
ridades regionais”, mensuradas em fungio dos niveis de renda entre o Nordeste e o
Centro-Sul’.

Em 1956, a renda per capita da regido Nordeste foi de 96 délares e a do Centro-
-Sul de 303 ddlares, ou seja, a primeira representava apenas 1/3 da segunda. Conside-
rando que a média nacional era de 224 délares naquele mesmo ano, a diferenca da do
Nordeste em relagdo a essa média era de 1 para 2. Conclui o GTDN: “A disparidade de
niveis de renda existente entre o Nordeste e o Centro-Sul do pais constitui, sem lugar
a duvida, o mais grave problema a enfrentar na etapa presente do desenvolvimento
econdmico nacional”. (GTDN, 1959, p. 7).

Acrescenta o relatorio: “A persistirem as tendéncias atuais, ha o risco real de
que se diferenciem cada vez mais os dois sistemas economicos ja existentes no terri-
torio nacional, e de que surjam areas de antagonismo nas relagdes entre os mesmos”
(GTDN, 1959, p. 8)

Os capitulos 2 e 3 tratam do papel do setor publico na dindmica econdmica
da regido. Até o periodo que foi analisado (1948-56), o setor exportador constituiu
o elemento dindmico da economia nordestina. Mas, em meados da década de 1950,
as exportagdes perderam dinamismo e dificilmente conseguiriam recuperar os ni-
veis anteriores. Seria preciso buscar novos impulsos de crescimento em outra direc¢éo.
Eles poderiam provir do ente publico, que poderia ter uma agdo compensatoria caso
o sistema tributdrio nacional fosse progressivo, o que ndo acontecia. Ndo obstante,
um duplo fluxo de renda era observado entre o Nordeste e o Centro-Sul. O Governo
Federal transferia recursos para o Nordeste, principalmente em anos secos, com fina-
lidade assistencialista. Um fluxo contrario ocorria por intermédio do setor privado,
nos anos bons e eram aplicados produtivamente no Centro-Sul.

O GTDN retoma a questdo das relagdes de troca entre o Nordeste, o exterior
e o Centro-Sul do pais, a qual ja vinha sendo colocada no decorrer dos anos 50
(ALMEIDA, 1953). Na explicagdo apresentada pelo documento, o saldo da balan-
¢a comercial do Nordeste com o exterior era positivo, apesar da redugdo de suas
exportagdes. Por sua vez, o saldo da balanca inter-regional (entre o Nordeste e o
Centro-Sul) era negativo. A politica de controle das importa¢des para incentivar

2 O texto foi publicado como sendo de autoria do GTDN e ndo de Celso Furtado, o que vai ser mantido
aqui.

3 Para o GTDN o Centro-Sul compreende os Estados litoraneos do Espirito Santo ao Rio Grande do Sul
e os Estados mediterraneos (Minas Gerais, Mato Grosso e Goias).
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a industria nacional beneficiava as regides onde a industria estava concentrada.
O saldo de divisas, incluindo a parte do Nordeste, destinava-se a importagdo de
equipamentos sem similar nacional, a qual estava ao alcance apenas do Centro-Sul,
dado o seu nivel de desenvolvimento. Por sua vez, o Nordeste adquiria produtos
industrializados no Centro-Sul a precos mais elevados que os dos mercados inter-
nacionais. Diz o texto: “Nédo tendo acesso a totalidade das divisas que produziam
suas exportagdes, o Nordeste era induzido a despender a renda correspondente a
essas divisas em compras no sul do pais” (GTDN, 1959, p. 26). E acrescenta: “E este
um caso tipico de medidas que, embora orientadas no louvavel sentido de fomentar
a industrializa¢ao do pais, redundariam em prejuizo direto da regido menos desen-
volvida”. (GTDN, 1959, p. 28)

O estudo chega a estimar as perdas da regido nessa espécie de “comércio trian-
gular”. Entre 1948 e 1956, teria havido uma transferéncia anual de recursos para o
Centro-Sul da ordem de 24 milhdes de ddlares.*

2.1. 0 papel da industria

Na visao do GTDN, superar o declinio do setor externo significava voltar-se
para o mercado interno (tal como ocorreu na regiao Centro-Sul, desde a década de
1930), o que, por sua vez, implicaria a industrializa¢éo.

Qual o perfil industrial do Nordeste em relagao ao Centro-Sul? Em 1950, 406
mil pessoas estavam empregadas nas industrias de transformacdo nordestinas, in-
cluindo atividades semiartesanais, total que correspondia a 9,1% da populagdo ur-
bana. No mesmo ano, no Centro-Sul, a ocupagéo industrial alcangou 1,8 milhdes de
pessoas, correspondendo a 13,2% de sua populagio urbana. (GTDN, 1959)

No mesmo ano, o subemprego é estimado em 460 mil pessoas (ou seja, 10% da
populagido urbana, total e 31% da popula¢do em idade de trabalhar). Em 1956, a po-
pulacido desempregada teria atingido 512 mil pessoas. O desenvolvimento industrial
era considerado como o inico meio de absorver o subemprego que se avolumava nas
cidades do Nordeste.

Por outro lado, o GTDN considerava que a industrializagdo nio seria sufi-
ciente para ocupar a massa de desempregados da regido. Por isso, seria necessa-
rio cuidar também do deslocamento da fronteira agricola e da irrigagdo das zonas
semidridas. Esses seriam os caminhos para modificar a estrutura ocupacional do
Nordeste semidrido.

O desenvolvimento industrial, por seu lado, encontrava um obstdculo na agri-
cultura nordestina, cujos rendimentos, sendo mais baixos que os da agricultura do
Centro-Sul, faziam com que os pregos relativos dos alimentos tendessem a elevar-se
mais no Nordeste. O relatério afirma mesmo que a agricultura é o ponto mais fraco
para as industrias do Nordeste e que, portanto, a industrializagdo tem na reestrutura-
¢d0 da agricultura o seu pré-requisito.

4 Constituia uma novidade o fato de que um documento oficial apontasse equivocos do préprio Estado
ao apontar politicas que agravavam as dificuldades econdmicas de uma dada regido, ja afetada por
fatores negativos de outra ordem, como era caso do Nordeste, entre 1948 e 1956.
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2.2. As secas e a irrigacao

Em sua analise a respeito das secas, o GTDN afirma enfaticamente que este ndo
¢ o problema principal da economia da regido semidrida, mas, sim, a forma como
esta se organiza. Na verdade, a economia nordestina constitui-se em complexo de
pecuadria extensiva, algoddo moco e agricultura de subsisténcia. O fazendeiro se apro-
pria da quase totalidade da producédo pecudria e divide o algoddo em partes iguais
com o agricultor. A agricultura de subsisténcia mantém a mao de obra empregada a
um baixo custo, sem maiores encargos monetarios para o proprietario. Desse modo,
interessa a este conservar em suas terras o maximo de moradores. Compreende-se,
assim, a importancia da agricultura de subsisténcia para esse tipo de economia, a qual
explica o elevado contingente demografico na regido semiarida.

Na associagdo agricultura extensiva/agricultura de subsisténcia encontra-se,
para o GTDN, a fragilidade da economia do Semiarido ao impacto das secas (as quais
provocam, periodicamente, crises de produ¢io). E o peso da agricultura de subsistén-
cia explica, por sua vez, as consequéncias sociais das estiagens periddicas. Ou seja, é
porque existem grandes parcelas de populagido pobre, fora da economia de mercado,
que a seca representa o drama humano que é para os nordestinos.

Uma modificagdo na distribui¢do das chuvas ou uma redugao no volume des-
tas, que impossibilite a agricultura de subsisténcia, basta para desorganizar toda
a atividade economica. A seca provoca, sobretudo, uma crise da agricultura de
subsisténcia. Dai suas caracteristicas de calamidade social. (GTDN, 1959, p. 65)

O documento continua em tom progressista, quando afirma que “os efeitos des-
sas crises se concentram em um grupo de populagdo sem nenhum meio de defesa”
(GTDN, 1959, p. 68). Em outra parte, 1&-se: “os prejuizos sdo relativamente maiores
para quem tem menos resisténcia econdmica, isto ¢, a classe trabalhadora” (GTDN,
1959. p. 67)

Referindo-se a seca de 1958, o documento afirma que a politica federal de com-
bate as secas, seguida até entdo era equivocada. Naquele ano, 500 mil pessoas foram
ocupadas nas “frentes de trabalho’, significando isto que uma pessoa em duas que tra-
balhavam na agricultura das areas efetivamente atingidas pela seca foram reduzidas
a total indigéncia. Além do mais, a politica do Governo Federal, seja de curto prazo
(através das medidas de emergéncia), seja de longo prazo (ag¢udagem), acabava tendo
a fungéo de reter a populacio na drea, com o que tornava baixo, para o fazendeiro, o
risco de uma redugdo de méao de obra apds a estiagem.

A solugdo defendida pelo GTDN seguia em duas dire¢oes:

a) aproveitamento de novas dreas agricolas (os vales imidos do litoral e do Ma-
ranhdo), para onde, alids, ja se dirigia um importante fluxo migratério), através
da colonizagio;

b) desenvolvimento capitalista da agricultura do semiarido, a qual se especializa-
ria na cultura de plantas xerofilas e na pecudria;
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A reforma agraria, que vinha sendo amplamente debatida no pais, ndo é objeto
explicito de preocupagido do GTDN, cuja proposta visa, nitidamente, ao desenvolvi-
mento capitalista da regido. No fundo, esperava-se que o avango do capitalismo no
Nordeste provocasse as reformas no campo, onde prevaleciam relagdes semifeudais.
A concretizacdo de um projeto de coloniza¢do na propria do Semidrido (parte do Es-
tado do Maranho, no caso) apressaria o processo de transformagio no setor agrario
nordestino.

A segunda parte do documento continha o Plano de A¢do, composto de quatro
diretrizes basicas:

a) intensificagdo dos investimentos industriais, visando criar no Nordeste um
centro auténomo de expansdo manufatureira;

b) transformagédo da economia agricola da faixa umida, com vistas a proporcio-
nar uma oferta adequada de alimentos nos centros urbanos, cuja industrializagao
devera ser intensificada;

¢) transformacao progressiva da economia das zonas semi-aridas no sentido de
elevar sua produtividade e torna-la mais resistente ao impacto das secas; e

d) deslocamento da fronteira agricola do Nordeste, visando incorporar a eco-
nomia da regido as terras imidas do interior do Maranhao, que receberiam os
excedentes populacionais criados pela reorganizagao da economia do Semiarido
- conforme visto acima.

2.3. 0 planejamento regional na pratica

O relatdrio do GTDN apresentado em publico pelo Presidente Kubitschek como
proposta do Governo para o desenvolvimento do Nordeste em geral foi bem aceito
pelas forcas progressistas, inclusive os Partidos Comunista e Socialista. Estas forgas
politicas criticaram, entretanto, a politica para o campo, considerada por elas como
conservadora. Na realidade, uma das pegas fundamentais, a colonizag¢do no Estado do
Maranhao, representou um grande desafio, pois aquelas terras, localizadas nas franjas
da floresta amazdnica, ha certo tempo ja pertenciam a “grileiros”. Isso tornou o “Pro-
jeto do Maranhio” bastante atacado pelas for¢as conservadoras e de dificil execugao.

A Sudene foi criada em dezembro de 1959, mediante aprovagédo legal no Con-
gresso. O seu modelo de desenvolvimento regional era abrangente, no sentido de que
buscava tratar de vérios setores econdmico-sociais a0 mesmo tempo. Além da in-
dustria e da agricultura, o planejamento do Nordeste incluia os seguintes setores e
atividades: infraestrutura (energia elétrica, transportes e saneamento basico), abas-
tecimento, irrigacao, pesca, habitacdo, pesquisa (de recursos minerais e recursos hi-
dricos), saide publica, educagdo de base e cartografia. Essa abrangéncia se devia a
concepgdo global de planejamento da época e a auséncia do Governo Federal em
muitas daquelas atividades.

E fora de duvida que a politica industrializagdo era o carro-chefe da Sudene,
cuja base eram os incentivos cambiais, financeiros e fiscais. Inicialmente, a legislacdo
atribuia poderes ao 6rgdo de planejamento para conceder os seguintes estimulos:
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« Cambio favorecido ou de custo ou concessdo de autorizagdo para licenciamento de
importagio sem cobertura cambial para equipamentos destinados ao Nordeste;

« Isengdo de impostos e taxas a importacdo de equipamentos destinados ao Nor-
deste, sobretudo os destinados as industrias de base e a alimentac¢io;

o Recomendagido de aval para financiamento de investimentos direcionados ao
Nordeste e concedido pelo BNDE e o BNB.

O fim das isen¢des cambiais imposto pelo Governo de Janio Quadros, em 1961,
tornou necessario buscar um novo incentivo, que acabou surgindo com a ideia de
usar a isengdo do Imposto de Renda de uma forma bastante original. Esta possibili-
tava ao empresario aplicar, em empreendimentos seus ou de terceiros, localizados no
Nordeste, até 50% do Imposto de Renda por ele devido.

Esse importante dispositivo era o art. 34 da Lei 3.995 de 14 de dezembro de
1961, com a seguinte redagao:

E facultado as pessoas juridicas de capital 100% nacional efetuarem a dedugio
de até 50% nas declaragdes do imposto de renda, de importancia destinada ao
investimento ou aplicagdo em industria considerada, pela Sudene, de interesse
para o desenvolvimento do Nordeste.

Em 1963, o Governo estendeu o beneficio em questdo as empresas estrangeiras
(art. 18 da Lei. 4.239 de 27 de junho de 1963).

E esse o teor do mecanismo 34/18 que, para o bem ou para o mal, considera-se
uma inovagao social, pois nesse formato nio existiu antes em nenhuma experiéncia
no pais ou estrangeira de politica regional. Nos primeiros anos de sua aplicacio, ele foi
utilizado amplamente pelos capitais do Centro-Sul do pais ou destes associados com
capitais estrangeiros. Gragas ao atrativo inerente a esse dispositivo, ao que se somava
o financiamento publico (BNDE e BNB) a baixo custo, assistiu-se a um verdadeiro
boom econdmico do Nordeste, que vai de 1964 a 1971. (MOREIRA, 1979) Mas, se
no inicio, o 34/18 destinava-se exclusivamente ao Nordeste, em 1963 parte dele foi
estendido 8 Amazonia e varios outros “socios” foram incorporados nos anos seguin-
tes pelos governos militares, o que reduziu consideravelmente a parcela destinada ao
Nordeste via Sudene. As parcelas maiores foram carreadas para o PIN e o Proterra
(31% e 21%, respectivamente). Outros beneficidrios foram depois incluidos, como a
Embraer, o turismo e o reflorestamento, o que fez com que a parte do Nordeste bai-
xasse a pouco mais de 25% dos incentivos do 34/18.

O instrumento de planejamento era o Plano Diretor. Quatro desses planos fo-
ram elaborados e executados pela autarquia de desenvolvimento. (CARVALHO, 2014)

Por volta de 1973, decisio da ctipula do governo militar inicia a politica de polos
de desenvolvimento, com a instalacido do Polo Petroquimico de Camagari. A Unido e
o Governo do Estado da Bahia foram os principais financiadores desse polo. Outros
polos como os de industrias portudrias foram previstos, mas tiveram que esperar al-
gum tempo até se tornarem atrativos aos investimentos, como nos casos de SUAPE,
em Pernambuco, e depois Pecém, no Ceara.
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Com a crise financeira do final da década de 1970, o Banco Mundial aporta ao
Nordeste e influi cada vez mais na politica de desenvolvimento da regido. Essa presen-
¢a culmina com a elaboragdo do “Projeto Nordeste”, de iniciativa do Banco Mundial,
com a participagido de consultores especiais, coordenados por pessoal do Banco. A
Sudene ficou mais uma vez a margem desse projeto, que ficou conhecido, pejorativa-
mente, como “nordestio”.

Na década de 1990, aprofunda-se o declinio do 6rgio de planejamento regio-
nal, agravado por préticas de corrupgdo, identicamente ao que se verificava hd mais
tempo na Sudam. O governo de Fernando Henrique Cardoso, em face dessa questio,
extingue as duas autarquias.

Eleito para o periodo presidencial de 2002-05, e reeleito em 2006, Luiz Inacio
Lula da Silva, recriou as duas institui¢des. Mas elas, principalmente a Sudene, nao
recuperaram os instrumentos de agdo de que dispunham antes, a comegcar pelos que
se destinavam ao financiamento a atividade produtiva, através de incentivos fiscais.

3. Sintese de alguns resultados a guisa de conclusao

Neste texto, procuramos apresentar as politicas do governo federal para o de-
senvolvimento do Nordeste, o que nos levou a observar o seu desdobramento no
periodo de mais de um século. Ao longo desse tempo, dois momentos destacam-se
claramente: o da politica de “solugdes hidraulicas”, de 1909 a 1958; e o de desenvol-
vimento econémico, de 1959 ao presente. A bibliografia em lingua portuguesa sobre
essa tematica é consideravel. O esforco que fizemos foi sobretudo de tentar colocar em
poucas paginas, tema tdo vasto. O que fizemos foi, sim, uma condensagéo, e com esse
fito buscamos ir ao encontro de leitores interessados, particularmente estudantes de
planejamento urbano e regional e de dreas conexas.

O tema da 4gua perpassa o primeiro momento e avanga em parte do segundo. O
texto, portanto, reflete isso. Aproveitaremos, pois, esta tltima parte do trabalho para
evidenciar pontos referentes ao segundo momento, cujo eixo principal sdo a politica
de industrializa¢io e o desenvolvimento.

3.1. Avaliagoes

O modelo de planejamento do desenvolvimento do Nordeste centrado na in-
dustrializagdo e em mudangcas na agricultura, mas abrangendo também outros setores
e atividades, nos Governos militares, restringiu-se praticamente a politica de incenti-
vos a industria e a agricultura. A avaliacdo dos resultados deve, portanto, referir-se a
esse foco que passou a ser dado aquela politica, que, antes de mais nada, ndo contem-
plou os aspectos sociais.

Durante a ditadura militar, o que valia para o Nordeste e para o Brasil, como
um todo, era o desempenho da economia. E sob esse aspecto, é inquestionavel que a
industrializagdo incentivada do Nordeste permitiu que essa regido crescesse em mé-
dia mais do que o Brasil. E com isso a disparidade em relagdo ao Centro-Sul nido
continuou aumentando.
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Apenas dois anos apds os primeiros investimentos industriais dos artigos
34/18, no Nordeste, Hirschman (1967) realizou um estudo sobre essa politica, a
convite do Banco Nacional de Econdémico (BNDE). Para ele, essa politica constituia
0 passo mais significativo que até entdo se dera para o progresso da regido nordes-
tina. Tratava-se de um caso tnico, que poderia ser seguido por outros paises, em
busca do desenvolvimento de regides atrasadas. Mas alertava que os incentivos em
questdo ndo deveriam ser estendidos a agricultura, cujos problemas de fundo eram
de ordem estrutural.

Outras pesquisas sobre o mesmo tema foram realizadas posteriormente, como,
por exemplo, a de Paulo Haddad (1996). Para este, o resultado da politica para o Nor-
deste foi favoravel ao desenvolvimento dessa regido, “apesar de todas as mazelas em
que se envolveram os 6rgaos e as institui¢des de coordenagao” dessa politica, as quais
vao desde a aprovagio de incentivos fiscais para projetos de interesse social duvidoso,
até o enorme desperdicio de recursos publicos em programas para o atendimento de
interesses clientelisticos.

O autor observa que, entre 1960 e 1989, mais de 2.700 projetos foram beneficia-
dos pelo sistema de incentivos administrados pela Sudene, os quais geraram 590 mil
empregos. Esses incentivos representaram o montante de US$ 16,4 bilhdes, para um
total de US$ 47,1 bilhdes de investimentos, ambos naquele mesmo periodo.

Entre 1960 e 1988, o PIB da regido passou de US$ 8,6 bilhoes para US$ 51,3
bilhoes, o que correspondeu a uma taxa média de crescimento de 6,6%, maior do que
a média nacional no mesmo periodo. (HADDAD, 1996, p. 143)

O autor apresenta dois importantes indicadores para mostrar que houve me-
lhoria também no plano social. De fato, o primeiro, a esperanca de vida ao nascer,
passa de 44 anos em 1970, para 58 anos em 1988. O segundo, a taxa de alfabetizacdo
do Nordeste: ela sobe de 45,3% em 1970, para 63,5% em 1988. E certo, porém, que
se a comparagao é feita com o Sudeste e o Sul do pais, os dados relativos ao Nordeste
ficam bem tras.

3.2. As lltimas duas décadas

Ao recriar as superintendéncias do Nordeste (Sudene) e da Amazonia (Sudam),
o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva vetou o retorno dos incentivos fiscais, cuja
aplicagdo iria de encontro a Lei de Responsabilidade Fiscal. O governo mostrou-se
decidido a imprimir outra forma de conduzir o tratamento da questdo nordestina, o
qual passaria a contar com grandes investimentos na industria, em infraestrutura e
em gastos sociais, a implicar uma agdo mais direta da Unido. No setor industrial, as
atividades contempladas foram: refinarias de petrdleo, siderurgia, estaleiros navais,
montadoras de automdéveis, e celulose. Em infraestrutura, destacam-se: ferrovias (a
Nova Transnordestina e a Fiol), rodovias e aeroportos. E nesse tltimo item, destaca-
va-se a transposi¢do do Rio Rio Sdo Francisco.

Os gastos sociais compreendiam transferéncias de renda, principalmente os
programas Bolsa-Familia e Minha Casa, Minha Vida, que foram administrados pelos
respectivos ministérios setoriais.
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Devido a essa amplitude, a acio estatal visando ao desenvolvimento do Nor-
deste extrapolou a coordenag¢io unicamente pelo Ministério da Integragdo Nacional.
Esse tentou implantar uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
cujos instrumentos que substituiram os incentivos fiscais (antigos 34/18 e Finor) fun-
cionam de forma emperrada e muito contraditéria. Em face disso, ao procurar uma
inser¢do regional mais abrangente, o governo recorreu a outros drgaos da adminis-
tracdo direta (BNDES) e indireta (Petrobras), como também aos Estados. O governo
federal engajou-se em projetos de grande porte na regido nordestina, principalmente
nos polos industriais portudrios: Suape, em Recife; Pecém, em Fortaleza; Itaqui, em
Sao Luis do Maranhdo; e Aratu, em Salvador. Os arranjos produtivos locais (APL)
também contaram com o apoio do governo federal.

A crise politica e econémica, iniciada em 1916, repercutiu fortemente no pais,
principalmente na regido nordestina. O estudo desse momento requer uma analise
de conjuntura, que ultrapassa o escopo deste trabalho. Entretanto, concluindo este
item, abordaremos ainda um ponto. Em 1998, a empresa automobilistica Ford deixa
a regido metropolitana de Porto Alegre e se instala no Polo Petroquimico de Cama-
cari. Esse nao foi um processo tranquilo, pois havia a candidatura do Rio de Janeiro,
preferida por grupos localizados no Sudeste e no Governo Federal. Porém, os nove
governadores do Nordeste, reunidos, recomendaram ao Governo Federal a instala-
¢40 da Ford na Bahia. Tiveram sucesso em seu pleito. Guerra fiscal? Provavelmente,
sim. Mas os nordestinos ndo pensam assim e desejam apenas os mesmos direitos das
demais regides do pais de contarem com grandes plantas industriais, inclusive as au-
tomotivas, em seus espagos.

Recentemente, o Senado Federal aprovou o novo Regime Automotivo e a pror-
rogacao dos incentivos fiscais para fins de politica regional, por mais cinco anos. A
votagdo quase uninime, que contou com forte articulagio dos senadores dos Estados
do Nordeste, garantiu a continuidade das empresas montadoras automotivas nessa
regido, nas metrépoles de Salvador, Recife e Fortaleza. E interessante notar que esse
fato acontece em um momento de grandes incertezas politicas e econdmicas para o
pais, a saber, 2018.

Os dois casos citados falam da tomada de posigdo conjunta dos governadores
dos Estados nordestinos no 4mbito da Federagéo - ideia do esquema de planejamento
regional que remonta a 1959 e apresentou bons resultados.
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ANEXO
Tabela 1
Brasil - Distribui¢dao da produgao industrial segundo as regides — 1907-1970
REGIOES ANOS

1907 1919 1939 1950 1960 1970

1. Norte 43 13 11 0,6 1,0 0,7
2. Nordeste 16,7 16,1 10,4 9,3 7,7 5,7
3. Sudeste 58,2 66,0 74,3 75,5 78,1 80,8
Sé&o Paulo 15,9 31,5 45,4 46,6 54,4 58,1
Rio de Janeiro 37,8 28,2 22,0 21,1 17,3 15,7

4. Sul 19,9 16,2 13,8 14,0 12,5 12,0
R. G. do Sul 13,5 11,1 9,8 8,6 6,9 6,3

5. Centro-Oeste 0,9 0,4 0,4 0,6 0,7 0,8
Brasil 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: IBGE - Censos industriais, apud Cano (1977) e Diniz (1991).

Tabela 2
Brasil - Populagio das capitais dos Estados - 1872, 1890, 1900 e 1920
Capitais dos Estados Habitantes
1872 1890 1900 1920

Aracaju 8.559 16.336 21.132 37.440
Belém 61.997 50.064 96.560 236.402
Belo Horizonte - - 13.472 55.563
Curitiba 12.651 24.553 49.755 78.986
Cuiaba 35.987 17.815 34.393 33.678
Florianépolis 25.709 30.687 32.229 41.338
Fortaleza 42.458 40.902 48.369 78.536
Goiania 19.159 17.181 13.475 21.223
Jodo Pessoa 24.714 18.645 28.793 52.990
Macei6 27.703 31.498 43.427 74.166
Manaus 29.334 38.720 50.300 75.704
Natal 20.392 13.725 16.056 30.696
Niter6i 47.548 34.269 53.433 86.238
Porto Alegre 45.998 52.421 73.674 179.263
Rio de Janeiro 274.972 522.651 811.443 1.157.873
Recife 116.671 111.556 113.106 238.843
Salvador 129.109 174.412 205.813 283.422
Sao Luiz 31.604 29.308 36.798 52.929
Séo Paulo 31.385 64.934 239.820 579.033
Teresina 21.692 31.523 45.316 57.500
Vitéria 16.157 16.887 11.805 21.866

Fonte: Recenseamento do Brasil de 1920.
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Tabela 3
Brasil - Distribui¢do da produgio industrial segundo as regides e
os principais Estados 1975-1990

1975 1980 1985 1990
Norte 15 2,4 2,5 3,1
Amazonas 0,7 16 1,7 2,0
Para 0,6 0,7 0,6 0,9
Outros Estados 0,2 0,1 0,2 0,2
Nordeste 6,6 8,1 8,6 8,4
Pernambuco 2,2 2,0 2,0 1,8
Bahia 2,1 3,5 3,8 4,0
Qutros Estados 2,3 2,6 2,8 2,6
Sudeste 76,3 72,6 70,9 69,3
Sé&o Paulo 55,9 53,4 51,9 49,3
Rio de Janeiro 13,5 10,6 9,5 9,9
Minas Gerais 6,3 7,7 8,3 8,8
Espirito Santo 0,6 0,9 1,2 1,3
Sul 14,8 15,8 16,7 17,4
Parana 4,0 4.4 4,9 5,6
Santa Catarina 3,3 4,1 3,9 4,1
R. G. Sul 75 7,3 7,9 7,7
Centro-Oeste 0,8 1,1 1,4 1,8

Fonte: Censos demogrdficos cf Negri e Pacheco.
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Formatos institucionais e arenas politicas
da formulacao de politicas de desenvolvimento
regional: trés experiéncias brasileiras

Rainer Randolph’

1.  Introdugao

O presente trabalho tem por finalidade analisar e debater a relagdo entre pla-
nejamento, gestdo e agdes do Estado e a produgio do espago. A propria experiéncia
histdrica brasileira se oferece como exemplo bastante instigante para uma reflexdo
sobre diferentes formas e escalas do exercicio do poder, por parte de um Estado, sobre
um territério nacional.

A referéncia empirica para a reflexdo serdo as diferentes formas contemporane-
as de exercicio do poder no territorio por meio de diferentes arranjos constitucionais,
institucionais, politicos e sociais. Para contextualizar o debate, o presente trabalho sera
iniciado por uma pequena andlise do movimento histdrico entre momentos de centra-
lizacdo e descentralizacido do Estado brasileiro. Observa-se fases com centralismo e até
autoritarismo exacerbado (ditadura) que foram seguidos por periodos de descentraliza-
¢do (democratizagdo) onde havia o fortalecimento de articulagées politicas entre Estado
e sociedade e mesmo no bojo da sociedade. Vale destacar o surgimento de pressdes e
manifestacoes politicas oriundas de mobilizacdes sociais que procuravam influenciar o
poder instituido diretamente para fazer valer seus interesses.

Diferentes formas de produgio (politica) do espago (local, regional, nacional) se
expressam, mais recentemente, em diferentes acdes realizadas por parte do Estado e
da sociedade que podem resultar em (re)arranjos do poder politico em diferentes es-
calas que, assim, alteram as condi¢des para planejamento e gestdo do territorio em di-
ferentes escalas. Sdo experiéncias cuja compreensio pode permitir a identificacdo de
novas oportunidades de produgdo (institucionalizagdo) de espagos politicos e sociais.

Objetiva-se, no presente ensaio investigar trés dessas diferentes experiéncias e
suas semelhancas e diferengas em relagdo a determinados critérios que serdo elabo-
rados através de uma rapida reflexdo. Esses critérios podem dizer respeito, de uma
forma geral, a trés elementos que caracterizam os diferentes formatos em diferentes
escalas; a saber, o envolvimento de arenas politicas e arranjos institucionais, de agen-
tes politicos e sociais e suas agendas e, last but not least, das articulacdes dentro e
entre escalas territoriais. No 4mbito do presente trabalho optou-se limitar a analise a
diferentes arenas envolvidas nas experiéncias.

Foram escolhidas trés experiéncias relativamente recentes relativas a formatos
de articula¢des do poder em arenas:

1 Professor Titular aposentado da UFR] e Professor Colaborador do Instituto de Pesquisa Planejamento
Urbano e Regional (IPPUR) da UFRJ. E-mail: rainer.randolph@gmail.com
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(i) a tentativa de formular a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, a
PNDR II, protagonizada pelo entao Governo Federal desde 2012/13;

(ii) as experiéncias da criagdo de conselhos de desenvolvimento em determinado
estado brasileiro a partir de uma base social que apenas se institucionaliza a
posteriori e

(iii) a constitui¢do de consércios publicos que ultrapassam a esfera local/municipal
que lhes ddo origem.

Portanto, se impde uma metodologia que consegue identificar e comparar as
complexas articulagdes entre determinadas arenas e articulagdes politicas e institu-
cionais, no sentido de Offe e de outros cientistas politicos, e diferentes formas de
arranjos territoriais que sdo base, referéncia ou mesmo produto daquelas articulagoes
politicas de planejamento e gestdo.

O ensaio terminard com um primeiro balanco a respeito das mencionadas ex-
periéncias que visam articular e formular propostas para o desenvolvimento regional
através do envolvimento de diferentes arenas (politicas, sociais) e de diferentes for-
matos (institucionais).

2. Centralizagao, Descentralizagao e Cooperacgao Federativa

Para poder investigar e, especialmente, comparar as acima mencionadas experi-
éncias, é necessario estabelecer um marco conceitual capaz de ser desdobrado em um
instrumental analitico que seja aplicavel as experiéncias em pauta.

Parte-se do pressuposto que o elemento chave para estabelecer esse marco é a
investigagdo do poder que é “produzido” e que “circula” tanto na sociedade como no
Estado. A perspectiva do presente trabalho é que o poder como “relagdo entre Estado
e sociedade” s6 pode ser analisado e compreendido quando ambos os “lados” sdo
contemplados. Apenas assim se torna possivel mostrar a producéo politica do espago
social, onde o “politico” esta presente, diferenciadamente, tanto no Estado como na
sociedade. Diante da complexidade destes processos, abordagens sdo insuficientes e
limitadas que ou atribuem ao Estado um alto grau de autonomia frente a sociedade ou
veem o Estado como mero reflexo, determinado pela sociedade e por suas estruturas
como, por exemplo, pelas relagdes sociais de producéo.

Como passo inicial da investigacdo daquelas experiéncias especificas acima
mencionadas e como forma de contextualizd-las, a discussao do presente ensaio fara
referéncia a um quadro histérico mais geral a diferentes formas e escalas do exercicio
do poder, por parte de um Estado, sobre a sociedade e sobre parcelas de um territo-
rio nacional. Encontra-se. ai, um movimento historico entre periodos histéricos de
centralizacio e descentralizagdo do Estado brasileiro fendmeno que se pode chamar
de “cooperagao federativa” na medida em que expressa a distribui¢io e articulagédo do
poder entre diferentes niveis da federagao.

Nota-se, logo, que parecia haver algum tipo de “péndulo histérico” ou - como
formulou Golbery do Couto e Souza - de “movimento de sistole e didstole da na-
¢40” que vai de formas até extremas de centralizagdo (até de ditadura) a situagdes de
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criagdo de uma nova ente federativa e sua autonomia em relagio as demais como se
encontra em periodos mais recentes.

Num breve panordmico a respeito da trajetéria das Constituigdes brasilei-
ras desde a declaragdo da Republica até a ultima Constitui¢do de 1998, pode-se
constatar que no primeiro momento, por ocasido da constitui¢io do Brasil como
Republica Federativa, essa expressa, em 1891, a existéncia de um pacto politico
que sustentava determinadas relagdes entre governo federal e oligarquias regionais.
Havia, ai, indicios de um estimulo a descentralizagdo (vide o Art. 68 da Consti-
tuicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil — de 24 de fevereiro de 1891).
Na Revolugdo de 1930 se rompe esse processo, que culmina na forte centralizagido
estabelecida pela Constituiciao de 1937 que instituiu o autoritario “Estado Novo”.
No periodo posterior, entre 1946 e 1964, um novo regime democratico com uma
nova Constituicao de 1945 (re)inaugura um movimento de descentralizagdo entre
os entes federais e com a sociedade.

A Constitui¢ao de 1967, por sua vez, sanciona de fato uma nova fase centraliza-
dora que se estabelece com o regime militar em 1964 (vide Santos, 2008). Na segun-
da metade da década de 1970 vio se fortalecendo manifestagdes adversas por varios
segmentos da popula¢io que comecaram a questionar e combater o regime entdo
vigente. Ap6s anos de luta, em 1985, foi empossado o primeiro governo civil apds
o periodo ditatorial e em !988 foi promulgada uma nova Constitui¢do do pais com
caréter fortemente descentralizador.

O carater dessa Constitui¢do é resultado das mobilizagdes politicas e sociais du-
rante a sua elaboragdo dentre as quais o0 movimento municipalista é de particular in-
teresse no contexto do presente trabalho. Pois, uma das mudangas mais significativas
que a nova Constitui¢do introduz é o reconhecimento do nivel municipal como ente
federativo e “responsavel pela politica urbana, num contexto marcado pela ampliagdo
dos direitos sociais e pela execu¢do descentralizada das politicas sociais, ampliando
as atribui¢oes dos governos municipais” (SANTOS, 2012). O municipio ganha com-
peténcia para tributar e ter acesso, através de critérios mais especificos, a repasses
federais e estaduais por meio de Fundos de Participacido dos Estados e de Participagdo
dos Municipios.

Em sintese, ao observar a histdria das Constitui¢des brasileiras nota-se como
fases de centralismo e até autoritarismo exacerbado (ditadura) foram seguidos por
periodos de descentralizacido (democratizagido) onde havia o fortalecimento de arti-
culagdes institucionais (e até constitucionais) por dentro dos proprios aparelhos do
Estado e nos diferentes niveis ou escalas do exercicio do seu poder entre diferentes
entes federativas — aquilo que se pode chamar de “cooperagdo federativa” Mas, tam-
bém se modificaram, mais ou menos profundamente, as proprias relacdes do Estado
(em suas diferentes niveis; desde a unido, os estados e municipios) com a sociedade
na medida que houve diferentes tentativas de estabelecer no pais uma democracia em
moldes basicamente liberais.

A constitui¢do de 1988 parece-nos significar uma sinalizagdo clara para fortale-
cer a descentralizagdo do poder do Estado. No entanto, na fase atual no novo milénio,
cresceram 0s questionamento a respeito da forma adotada de descentralizagdo e do
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compartilhamento entre os entes federativos com o envolvimento (diferenciado) de
determinados segmentos sociais.

Inserem-se, nesta problematica da centralizagdo/descentralizagdo e do ques-
tionamento das limitagdes ou obstaculos que resultaram da constitui¢do federal de
1988, as acima mencionadas trés experiéncias recentes (entre década de 1990 até os
dias de hoje) cujas caracteristicas parecem expressar diferentes faces dos processo
de produgio, circulagio e exercicio do poder. Os formatos aqui analisados precisam
ser compreendidos em seus significados politicos e institucionais e ndo como meras
mecanismos diferenciados de articulagdo técnico-administrativa.

3. Aarticulacao entre trés arenas como instrumento conceitual

No presente trabalho, uma primeira andlise e interpreta¢do comparativa das
experiéncias de colaboracdo federativa e institucional serad realizada a partir de
um arcabougo que permite contemplar relagdes entre diferentes escalas de Estado,
governo e sociedade e movimentos conflitantes ou mesmo contraditérios entre os
agentes envolvidos. Para ndo sobrecarregar o presente texto, essa investigagdo usa
como referéncia principal apenas um autor; o que, na verdade néo constitui nenhu-
ma limitacdo conceitual na medida em que a proposta deste autor dialoga com as
perspectivas de Poulantzas (1981), Jessop (2009) e, em tltima instancia, com Gra-
msci (1999) como explicitado em outros lugares (MIGUEL, 2014, RANDOLPH,
2015, 2016).

Este autor é Offe (1981) que compreende os processos de producio do poder — ou
seja as relagoes entre Estado e Sociedade - diferenciados em trés diferentes niveis ou es-
calas. Como diz, essas trés arenas estdo dispostas uma sobre a outra de forma conflitiva.

Apresentado numa forma resumida (para uma apresenta¢io mais detalhada
vide Randolph 2014), pode se distinguir as trés arenas da seguinte maneira:

(i)  os processos politicos propriamente ditos acontecem numa primeira arena e
resultam na tomada de decisdes no interior do aparato estatal. Nao obstante,
ndo ¢ aqui que se produz esse poder. Os protagonistas sdo as elites politicas que
concorrem entre si pelas vitdrias eleitorais e recursos escassos;

(i) mas, essas elites tém o espago disponivel para suas decisdes determinado
por forgas sociais num nivel por baixo do mencionado primeiro em que se
produz, distribui e institui o poder politico. Essa segunda arena é bem me-
nos visivel do que a primeira. Nesta segunda arena os protagonistas sao as
forgas sociais que influenciam as opinides dos politicos e suas percepgoes e,
assim, “as alternativas que estdo abertas as decisdes politicas e as consequ-
éncias que podem ser esperadas de cada uma das alternativas» (OFFE 1981,
p. 128);

(iii) por sua vez, a distribui¢do do poder social que determina as chances de formar e
mudar a realidade politica acontece em outra arena - a terceira — onde ocorrem
- quando hd - as mudangas da propria matriz social. Essas mudangas ocorrem
na medida em que, por exemplo,
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.. 0 poder do mercado, a legitimidade politica ou a for¢a de organizagdo que um
grupo ou uma classe usufrui, durante certo tempo, podem, ... ser reduzidos (...),
ou outro grupo pode abrir para si novos canais de influéncia, formar novas alian-
¢as ou conquistar posi¢ao hegemoénica mediante referéncia a valores, ideais e vi-
sdes novos (OFFE, 1981, p. 130).

O protagonismo, nesta arena, cabe, portanto, a luta pela redistribuigao do poder
social que dé origem a transformacdes que alteram os “pesos” relativos que os atores
coletivos possuem na formagdo do campo de decisdo (das agendas e dos temas po-
liticos). Trata-se aqui das posi¢des de poder social que sdo questionadas, objeto de
mudancas e redistribuicio.

De uma forma esquematica, essa superposi¢ao se apresenta assim:

FIGURA 01 - Trés Arenas

Arenas
1. Processo politico no interior do aparato estatal (nivel mais superficial e visivel da politica)

2. Forgas sociais que produzem, distribuem e instituem o poder politico: determinagéo da agenda
politica, prioridade relativa dos temas politicos e durabilidade dos pactos e compromissos

3. Situac@o e mudangas na matriz social: luta pela distribuicdo e redistribuicéo do poder social —
peso relativo dos atores sociais na formagéo do campo de decisdo

Fonte: elaboragdo propria.

E essa perspectiva conceitual que permite acionar determinadas chaves instru-
mentais que vdo permitir andlise e interpretagdo de trés experiéncias, bem como a
comparagéo entre elas, que serdo introduzidas no item seguinte.

4. Producao politica de espacgos sociais em escala regional.
Experiéncias brasileiras recentes

Julga-se que as acima muito brevemente mencionadas experiéncias apresentam
uma oportunidade de mostrar diferentes formas de producéo politica de espagos so-
ciais e permitirdo obter uma ideia mais clara sobre as articula¢des entre Estado, Socie-
dade e Territdrio que estdo presentes nas diferentes tentativas de formular “politicas
de desenvolvimento” em diferentes escalas territoriais (“regionais”).

Sao essas:

(i) um esfor¢o relativamente recente por parte do Governo Federal, mais especi-
ficamente do Ministério da Integracao Nacional em 2012 e 2013, de formular
uma politica nacional de desenvolvimento regional a partir de uma ampla
consulta & sociedade através de Conferéncias Estaduais, Macrorregionais e
Nacional;

(ii) as experiéncias da criagdo de conselhos de desenvolvimento no Estado do Rio
Grande do Sul desde a década de 1990 a partir de uma base social e
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(iii) a constituigdo de consodrcios publicos, especialmente consércios intermunici-
pais, a partir de uma base local dentro de um dado arcabougo legal que ganhou
forma institucional com a aprovagdo da Lei Federal dos Consodrcios Publicos
em 2005 e suas posteriores regulamentagdes. Pretende-se aproveitar essas trés
experiéncias para mostrar as diferentes relagdes de interagdo e poder dentro do
Estado (Governo federal) e entre diferentes niveis (escalas) de governo (Esta-
do); no interior do nivel municipal e em relagio a sociedade num dos estados
(unidade da federagédo) do Brasil.

A forma esquematica das trés arenas como apresentado em Figura 1 sera usada
para facilitar a apresentacio sintética de cada uma das experiéncias - PNDR II, CO-
REDES, Consorcios Publicos - e, depois, a compara¢io entre elas.

Sem entrar em maiores explica¢des, na Figura 02 abaixo encontra-se essa ana-
lise esquematizada do caso da formulagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional II de 20132

Figura 02 - Politica Nacional de Desenvolvimento Regional II

Arenas

1. Processo politico no interior do aparato esta-
tal (nivel mais superficial e visivel da politica)

2. Forgas sociais que produzem, distribuem
e instituem o poder politico: determinagéo
da agenda politica, prioridade relativa dos
temas politicos e durabilidade dos pactos e
COmMpromissos

3. Situacéo e mudangas na matriz social: luta
pela distribui¢ao e redistribuicdo do poder
social — peso relativo dos atores sociais na

Caracteristicas

“Estado Hegeliano” — supervisor — que es-
trutura as possibilidades de manifestacdo da
sociedade

“Convocagéao” da sociedade civil através de um
organizagdo de participacdes em conferéncias
em diferentes escalas, indica¢éo de represen-
tantes etc. (determinados segmentos sociais)

Sustento social de uma proposta e processo
politica — é a grande pergunta particularmente
apos as eleigcdes de 2014

formacéo do campo de decisdo

Fonte: Elaboragdo propria.

O processo de formulagio da Politica de Desenvolvimento Regional se iniciou
através e a partir de uma série de conferéncias em diferentes 4mbitos e escalas. Essas
conferéncias contaram com a presenga de quatro segmentos da sociedade brasileira:
integrantes do poder publico, sociedade civil, setor empresarial e instituiges de ensi-
no, pesquisa e extenséo, além de convidados.

Em sintese, realisticamente, é necessario admitir que os mecanismos de par-
ticipagdo da sociedade na formula¢do de uma nova Politica Nacional de Desenvol-
vimento Regional foram bastante complexos e tentaram incluir alguns segmentos
representativos da sociedade em cada regido (unidade da federagio). Mesmo assim,
0 que prevalece nos procederes dos debates e dos processos de afunilar os diferentes
agentes envolvidos foi a agenda pré-estabelecida do Ministério (Secretaria de Desen-

2 Para uma apresentagio dessa politica veja Alves, Rocha Neto 2014 e a apreciacao por Brandao 2014.
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volvimento Regional). Essa afirmacdo, que obviamente aponta para as limitagdes do
esforco que, por sua vez, sdo sistémicas e intrinsecas a um projeto que é, em primeiro
lugar, o de um governo ou de um Estado.

E neste sentido que esse Estado — de uma forma, expressio de uma razio he-
geliana - toma a tarefa por si a propor uma agenda de debates e, assim, a organizar
essa forma de envolvimento da “sociedade civil” (bem no espirito de Hegel; conforme
a agenda que serviu como orientacdo do processo) para o “bem comum”. Em prin-
cipio, ndo ha nenhuma conotagdo negativa nessa interpretacdo da iniciativa do MI e
do IPEA. Néo ha como néo reconhecer que a “sociedade brasileira” néo foi capaz de
lidar com o problema das desigualdades regionais. Até onde o Estado vai ser melhor
sucedido precisa ser aguardado.

Em rela¢do ao segundo caso acima introduzido, os Conselhos Regionais de De-
senvolvimento no Rio Grande do Sul, a representagio esquematica da analise e inter-
pretagio do caso consta na Figura 03:

Figura 03 - Conselho Regional de Desenvolvimento - COREDE

Arenas Caracteristicas

1. Processo politico no interior do aparato esta-  Suporte legal como expressdo do poder politico
tal (nivel mais superficial e visivel da politica)

2. Forgas sociais que produzem, distribuem Instituicdo de um “poder politico” regional a
e instituem o poder politico: determinagao partir de uma formulagéo de agendas regionais
da agenda politica, prioridade relativa dos
temas politicos e durabilidade dos pactos e
COmpromissos

3. Mudangas na matriz social: luta pela distribui- Formagéo e distribuicao do poder social a partir
¢ao e redistribuicdo do poder social — peso de uma determinada matriz social (regional)
relativo dos atores sociais na formagéo do
campo de decisdo

Fonte: Elaboragdo propria.

O que essa figura pretende mostrar ¢ a possibilidade em compreender as ca-
racteristicas mais basicas dos COREDEs a partir do acima introduzido arcabougo
conceitual. Pois, a 16gica desses Conselhos os aproxima a formuladores de Politicas
Regionais de Desenvolvimento que langam mao de articulagdes e negociagdes entre
diferentes arenas politico-sociais.

Mesmo antes da preocupagéo por parte do Governo Federal em formular uma
primeira Politica Nacional de Desenvolvimento Regional na primeira década de
2000 - a PNDR I de 2007 pelo Decreto N° 6.047, de 22 de fevereiro de 2007 -, ja des-
de o inicio da década de 1990 havia uma articula¢do no Estado do Rio Grande do
Sul por parte de sociedades e governos locais e regionais com a finalidade de criar
mecanismos de féoruns de debate e arenas de mobilizagdo social que permitissem a
participa¢do de comunidades organizadas na formulagdo e implementagao de ini-
ciativas voltadas ao desenvolvimento regional. A origem da articulagdo dos agentes
envolvidos em forma de conselhos regionais de desenvolvimento do Rio Grande do
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Sul (COREDEs) data de 1991, sendo legalmente instituidos pela Lei Estadual No
10.283, de 17/10/94.

Para se posicionar diante da proposta do Ministério da Integracdo e da Secre-
taria Nacional de Desenvolvimento Regional em elaborar a acima referida segunda
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, os COREDEs no Rio Grande do Sul
comegaram a debater seus interesses que deveriam ser contemplados por essa poli-
tica®. Novamente, interesse aqui menos se as propostas dos COREDEs foram incor-
poradas ao ndo na politica; para o atual debate é relevante acompanhar a tomada
de posigdo desses Conselhos que remete aos mesmos termos de arranjos territoriais,
foruns politicos e formas de exercicio de poder.

Como o texto tem o carater de um “manifesto” no qual os Conselhos apresen-
tam sus reivindicagoes, partes dele serdo reproduzidas sem modificagio da redagio®.

Os COREDES/RS defendem a revitalizagdo das varias politicas relacionadas com
a gestdo do territorio. Devem ser retomados os esfor¢os da administragio federal
no sentido de basear as agdes governamentais em uma visdo estratégica do ter-
ritério nacional, o que envolve, entre outras iniciativas, (i) elevar o grau de prio-
ridade da politica regional, dotando-a de instrumentos adequados para torna-la
efetivamente capaz de promover o desenvolvimento das regides pobres e menos
dinémicas, (ii) regionalizar os Planos Plurianuais de Investimentos da Unido,
baseando-os em estudos que proporcionem um marco de referéncia estratégico
territorializado, (iii) revitalizar o planejamento das Regides Metropolitanas e seu
entorno, e (iv) retomar os trabalhos no sentido de dotar o Brasil de uma Politica
Nacional de Ordenamento Territorial. (...)

No referente & incorporagio da dimensdo participativa a governanca da poli-
tica regional, os COREDEs/RS consideram importante ressaltar que a utiliza-
¢do de uma escala territorial menos abrangente que a das macrorregides requer
um esfor¢o de construgio institucional, para dotar essas dreas de organiza¢des
(Conselhos ou Féruns) capazes de efetuar a articulagdo dos atores econdmicos
e sociais locais. Sem essa articulagdo, as regides (no caso, meso ou microrregi-
Oes) serao apenas objetos da politica, ndo sendo capazes de atuar como sujeitos
da construgéo do seu proprio futuro. Como lembra Sergio Boisier, tratando do
planejamento regional:

‘Sem a participagdo da regido como um verdadeiro ente social, o planejamento
regional consiste apenas — como mostra a experiéncia historica — em um pro-
cedimento de cima para baixo para distribuir recursos, financeiros ou nao, entre
espacos erroneamente chamados de regioes

3 Paraaapresentagdo dessa experiéncia langamos mao de um texto de Bandeira, 2013, que ajustou, corri-
giu e ampliou substancialmente um breve documento elaborado para servir de orientagao aos membros
dos Conselhos Regionais em sua participagao na Conferéncia Estadual de Desenvolvimento Regional,
realizada em Porto Alegre em 25 e 26 de Setembro de 2012, como etapa estadual da Primeira Conferén-
cia Nacional de Desenvolvimento Regional, promovida pelo Ministério da Integragdo Nacional.

4 Bandeira, 2013.

5 Boisier, 1995, p. 47-48.
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Em que medida essas articulagdes atravessam as trés arenas que sio a referéncia
conceitual da atual discussao pode ser identificado na seguinte citagao:

. é importante que os Foruns ou Conselhos instituidos nas escalas micro e/ou
mesorregional estejam representados, por meio de delegados, nas instincias de
planejamento e fiscalizagdo dos 6rgaos responsaveis pela gestdo dos instrumen-
tos da politica regional, como as Superintendéncias Regionais. Tal representa¢io
¢ importante para evitar a captura dos instrumentos da politica por interesses
que desvirtuem a sua aplicagio, direcionando-os para investimentos em regides
menos necessitadas (BANDEIRA, 2013, destaques nossos).

Em termos dos processos, a constituigdio dos COREDEs se baseia numa articu-
lagao de “baixo para cima” e no reconhecimento da necessidade de uma instituciona-
lizagdo para lhe dar eficdcia e permanéncia:

Nao ha como falar em politicas regionais que envolvam iniciativas “de baixo para
cima’ sem que existam organizacoes (Conselhos ou Féruns) que promovam, em
cardter permanente, a articulagdo dos atores micro e/ou mesorregionais para for-
mular essas iniciativas, identificando, de forma legitima, os consensos e as posi-
¢des convergentes entre esses atores e possibilitando a formulagao de estratégias
comuns (BANDEIRA, 2013).

Neste caso, o processo decisorio se desenrola entre diferentes arenas entre as
quais a arena de segundo nivel é aquela que parece estar em jogo quando se pensa e
fala em Foruns e Conselhos. A partir dessa compreensdo — em contraposi¢do a visio
que deu origem a nova Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - o Estado
deixa de ser “protagonista” — “razao” ou “racionalidade” dos acontecimentos. Mesmo
em termos da “direcdo” do movimento de formula¢io, tem-se, no caso da orientacio
pelo Estado, uma articulagdo do micro para o macro. E ndo do “de baixo” para “cima’,
como a dindmica dos COREDEs poderia ser caracterizada equivocadamente.

Por dltimo, aplica-se aquele método simplificado das trés arenas, extraido da
abordagem do OFFE, no caso da articulagio entre municipios e a formacdo de con-
sorcios publicos intermunicipais®.

O marco inicial para a elaboracio de legislagdo especifica para os Consércios
Publicos foi a assinatura da Emenda Constitucional n° 19, de 1998, que altera o artigo
241 da Constitui¢do Brasileira, dando aos entes federados competéncia para firmar
consorcios:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de
lei os consdrcios publicos e os convénios de cooperagio entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servi¢os publicos, bem como a transferéncia

6 Vide também apreciagdes sobre a figura do consdércio publico intermunicipal os trabalhos de Cruz
2001 (ainda antes da aprovagao da legislagio de 2005/07), Barbosa/Dias 2012, Barbosa 2013 e Randol-
ph/Barbosa 2013.
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total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos transferidos’.

Portanto, a Lei dos Consdrcios tem como fonte o Art. 241 da Constitui¢do Fede-
ral e o Projeto de Lei n.c 3.884/04, que, apesar de néo ter sido aprovado integralmente,
lhe fornece suas bases conceituais.

Em 6 de abril de 2005, através da Lei no 11.107 (Lei de Consorcios Publicos),
criou-se a estrutura legal para a efetivagdo de consorcios publicos e convénios. Ela foi
elaborada para atender a norma constitucional do Art. 241, da Constitui¢do Federal
do Brasil, contida na Emenda Constitucional no 19, de 4 de junho de 1998, onde esta
prevista a realizacdo de consorcios e convénios de cooperagio entre os entes federa-
tivos. O Decreto no 6.017, de 17 de janeiro de 2007, regulamentou a Lei no 11.107.

Por Consorcios Publicos entende-se:

As institui¢des formadas por dois ou mais entes da Federagio para realizar agdes
de interesse comum. Importante instrumento de cooperagéo técnica e financei-
ra entre municipios de uma determinada regido, governos dos Estados, Distrito
Federal e a Uniéo, os Consorcios podem servir a articulagdo de ativos, viabilizar
cooperag¢do em projetos de abrangéncia regional, obras e outras a¢des destinadas
a promover o desenvolvimento de determinada regiao®.

Portanto, aprovada em 2005, e regulamentada em 2007, a Lei dos Consorcios Pu-
blicos (Lei 11.107/05) institui duas modalidades de consércios: como pessoa juridica
de direito publico (associagdo publica) ou como pessoa juridica de direito privado (ati-
nente 4 legislacdo civil) (Lei 11.107/05 - art. 1, § 1o e art. 6). Institucionaliza importante
forma de articulacéo entre os entes federativos, baseada, sobretudo, na vontade das par-
tes em realizar acordos através de parcerias entre entes da federacdo, em todas as suas
hierarquias, Municipio, Estados e Unido, ou ainda entre estes e organiza¢des privadas.

No seu Art. 60 determina que o consércio publico adquirird personalidade ju-
ridica de direito ptblico, no caso de constituir associagdo publica, mediante a vigéncia
das leis de ratificagdo do protocolo de inteng¢des; ou de direito privado, mediante o
atendimento dos requisitos da legisla¢do civil.

Essa diferenciagio tem como consequéncia duas situagdes diferentes dos con-
sorcios: o consorcio publico com personalidade juridica de direito publico integra a
administracio indireta de todos os entes da Federac¢do consorciados. Por outro lado,
quando revestida de personalidade juridica de direito privado, o consércio publico
observara as normas de direito publico no que concerne a realizagio de licitagéo, ce-
lebragao de contratos, prestagao de contas e admissdo de pessoal, que sera regido pela
Consolida¢io das Leis do Trabalho — CLT (BRASIL, Lei 11.107/05).

Essas diferenciacdes na legislagdo que tém como resultado diferentes formatos
de consorcios, sejam eles ptblicos e administrativos, onde o consércio administrativo

7  Brasil, CF/88.

8 Caixa Econdmica Federal, 2011.
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— constituido antes da Lei no 11.107, é o pacto de mera colaboragdo (sem personalida-
de juridica) ou associagdo civil, regida pelo direito privado, que podera ser convertido
para consoércio publico; e o consércio publico - pessoa juridica formada exclusiva-
mente por entes federativos, na forma da Lei no 11.107, para estabelecer relagdes de
cooperagdo federativa, inclusive a realizagdo de objetivos de interesse comum, cons-
tituida como associagio publica, com personalidade juridica de direito publico e na-
tureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos.

A associagdo dos entes federativos na formagdo de consdrcios publicos pode
ocorrer com a participagdo de entes de uma mesma esfera de governo que envolve a
participagdo apenas de municipios, ou de estados e do Distrito Federal. No presente
trabalho, o enfoque recai sore a modalidade de consdrcios publicos intermunicipais.
Pode ocorrer, também, a constitui¢do de consdrcios publicos com a participa¢do de
entes das trés esferas de governo, ou seja, municipios, estados e Distrito Federal e
Uniéo (cooperagio vertical).

Os objetivos do consorcio devem estar previstos no protocolo de intengdes as-
sinado pelos entes participantes e publicado na imprensa oficial. Trata-se de docu-
mento inicial no processo de formagdo dos consdrcios, assinado com reservas ou néo
pelos participes e contendo essencialmente dez (10) pontos sobre finalidade, prazo de
duragdo, sede, drea de atuagio etc. do respectivo consércio.

E na FIGURA 4 onde se encontra uma apresentacio esquematica de trés arenas
no caso dos consdrcios:

Figura 04 - Consorcio Publico InterMunicipal

Arenas

1. Processo politico no interior do aparato esta-
tal (nivel mais superficial e visivel da politica)

2. Forcas sociais que produzem, distribuem
e instituem o poder politico: determinagéo
da agenda politica, prioridade relativa dos
temas politicos e durabilidade dos pactos e
compromissos

3. Mudangas na matriz social: luta pela
distribuicdo e redistribuicdo do poder social —

Caracteristicas

“Estado burocratico” a atuacao legalista (ape-
nas a base da lei); cria um arranjo institucional
com determinadas regras cujo cumprimento
garante o acesso a ajuda por parte do governo
federal

Problemas com os escalas do processo
politico; a lei federal e sua regulamentacéo,
aplicacao local

Problemas institucionais entre entes federativas

Nao sendo contemplado diretamente (respon-
savel prefeito); tendencialmente: resisténcia ou

peso relativo dos atores sociais na formagao
do campo de decisédo

pouca aderéncia a lei e sua aplicacéo
Fonte: Elaboragdo propria.

Ao observar os Consoércios Intermunicipais nessa representagido esquemdtica, é
possivel imaginar porque sua atuagdo é limitada quando nido conseguem nem mobi-
lizar um apoio social e politico por parte de segmentos sociais dos seus consorciados
(falta de arenas), nem ser sustentado por projetos comuns dos consorciados (agenda
articulados e objetivos e interesses compartilhados). Pode se levantar a hipétese, que
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um mero arranjo territorial na base de instrumentos formais-legais permanece fragil
(ou mesmo ineficaz) sem a presenca de forcas politicas e sociais que tenham projetado
essa “solu¢do” para superar algum “problema” para dentro da agenda politica - no caso
as acima apontadas “disfun¢des” da autonomia dos municipios com entes federativas.

5. A guisade uma conclusao/comparacao a respeito das diferentes
formas de producao politicas de espagos sociais

Essas Figuras permitem vdrias leituras e analises dessas trés experiéncias. Por
exemplo, seria possivel se questionar se a falta da formulacdo de uma agenda regional
por parte de uma matriz social envolvida no processo de produgdo do poder (social)
- como o foi no caso das COREDEs - néo vai prejudicar o andamento da aprovagio
da PNDR II na sua passagem pelo Congresso Nacional. Ou em outras palavras, ha de
se perguntar se os mecanismos de envolvimento de segmentos sociais nas diferentes
Conferéncias (estadual, macrorregional e nacional) produzirdo uma “for¢a politica” su-
ficiente a fim de sustentar uma agenda considerada relevante - mesmo de forma con-
flitiva — quando chega o momento de sua tramitagio no interior do aparato do Estado.

Arenas

1. Processo politico no
interior do aparato estatal
(nivel mais superficial e
visivel da politica)

2. Forgas sociais que
produzem, distribuem e
instituem o poder politico:
determinagdo da agenda
politica, prioridade relativa
dos temas politicos e
durabilidade dos pactos e
compromissos

3. Mudangas na matriz so-
cial: luta pela distribuicéo
e redistribuicdo do poder
social — peso relativo dos
atores sociais na forma-
¢&o do campo de deciséo

Fonte: elaboragdo prépria.

TABELA 4
Confronto entre diferentes formatos e arenas

PNDR I

“Estado Hegeliano”
— supervisor — que
estrutura as possibili-
dades de manifesta-
¢do da sociedade.

“Convocagao” da so-
ciedade civil através
de um organizagao
de participagdes em
conferéncias em
diferentes escalas,
indicacéo de repre-
sentantes etc. (deter-
minados segmentos
sociais)

Sustento social de
uma proposta e
processo politico — é
a grande pergunta
particularmente ap6s
as eleicbes de 2014
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COREDES

Suporte legal
COMmMo expressao
do poder politico

Instituicdo de um
“poder politico”
regional a partir
de uma formula-
G&o de agendas
regionais

Formacao e
distribuicdo do
poder social a
partir de uma de-
terminada matriz
social (regional)

Consorcio Intermu-
nicipal

“Estado burocréatico” &
atuacao legalista (ape-
nas a base da lei); cria
um arranjo institucional
com determinadas
regras cujo cumprimento
garante 0 acesso a aju-
da por parte do governo
federal

Problemas com os
escalas do processo
politico; a lei federal e
sua regulamentacéo,
aplicacéo local
Problemas institucionais
entre entes federativas

N&o sendo contemplado
diretamente (responséa-
vel prefeito); tendencial-
mente: resisténcia ou
pouca aderéncia a lei e
sua aplicagcado
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Em relagdo aos consércios intermunicipais é possivel notar, ao compara-los
com 0s COREDEs e pela abordagem das arenas aqui adotada, que estes estdo basea-
dos meramente em instrumentos legais, sem existirem “bases” de processos sociais e
politicas que poderiam sustentar as articulagdes e cooperagdes entre os municipios. E
parece que é esse um dos grandes problemas por que consércios néo se transformam
necessariamente em instrumentos, nao conseguem viabilizar e ndo realizam as poten-
cialidades de produzir espagos sociais numa escala regional.

BIBLIOGRAFIA

ALVES, A. M., ROCHA NETO, J. M. Referéncias bibliograficas A nova Politica Nacional de Desenvolvimento Re-
gional — PNDR II: entre a perspectiva de inovagao e a persisténcia de desafios. Revista Politica e Planejamento
Regional, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, julho/dezembro 2014, p. 311-338

BANDEIRA, P Contribuicdo dos COREDES/RS para o debate sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Re-
gional. In: RANDOLPH, R., TAVARES, H. M. (Org.). Politica e planejamento regional - uma coletanea. Brasilia:
UP Grafica, 2013, p. 136-155

BARBOSA, G. S. Consorcios Intermunicipais e o Desenvolvimento Regional no Brasil, Rio de Janeiro, Disserta-
¢éo de Mestrado defendida no Programa de P6s-Graduagdo em Planejamento Urbano e Regional do Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional/UFRJ, 2013

BARBOSA, G. S.; Dias, H., Consércios intermunicipais como instrumento para o desenvolvimento regional:
a experiéncia do Rio de Janeiro. In: Anais do I. Semindrio de Desenvolvimento Regional, Estado e Sociedade,
SEDRES, Rio de Janeiro. 2012.

BOISIER, S. Centralizacion y Descentralizacion Territorial en el Proceso Decisorio del Sector Publico, Santiago
do Chile, ILPES/CEPAL, 1995

BRANDAO, C. Avangamos na PNDR II, mas falta transforma-la em uma estratégia de Estado. Revista Politica e
Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, julho/dezembro 2014, p. 339-344

BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil: texto constitucional promulgado
em 5 de outubro de 1988, com as alteragoes adotadas pelas Emendas Constitucionais nos 1/1992 a 68/2011,
pelo Decreto Legislativo n® 186/2008 e pelas Emendas Constitucionais de Revisao nos 1 a 6/1994. — 35. ed. —
Brasilia: Camara dos Deputados, Edigoes Camara, 2012. 454 p. — (Série textos basicos ; n. 67).

BRASIL. [Leis] LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE 2000. acesso: 09/10/2011 as 21:00. http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm.

BRASIL. [Leis]. Lei 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contratagdo de consorcios
publicos e da outras providéncias.

BRASIL. [Constituigdo (1891)] CONSTITUIGAQ DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL - DE 24 DE
FEVEREIRO DE 1891. acesso: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A72091.htm.
Em: 01 de novembro de 2012

CAIXA ECONOMICA FEDERAL. Guia de Consércios Publicos. Caderno 2: O papel dos Dirigentes Municipais e
Regionais na criagéo e gestdo dos Consorcios Publicos. Brasilia. 2011.

GRAMSCI, A. (Cadernos do carcere. Rio de Janeiro: Civilizag&o Brasileira 1999

JESSOP, B. 0 Estado. o poder, o socialismo de Poulantzas como um classico moderno. Revista de sociologia
e politica, v. 17., n® 33, 2009: 131-144, junho (vide também (2006) Poulantzas’s State, Power, Socialism as a
Modern Classic Disponivel em : http://mercury.soas.ac.uk/hm/pdf/2006 confpapers/papers/Jessop.pdf.)

173



Formatos institucionais e arenas politicas da formulacdo de politicas de desenvolvimento regional...

MIGUEL, L. F. Mecanismos de excluséo politica e os limites da democracia liberal. Uma conversa com Poulant-
zas, Offe e Bourdieu. Novos Estudos CEBRAP, n°® 98, margo 2014, pp. 145-161

OFFE, C. Algumas contradi¢des do Estado social moderno. In: OFFE, C. Trabalho e sociedade. Perspectivas. Rio
de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1981, p. 113-131

POULANTZAS, N. O Estado, o poder, o socialismo. Rio de Janeiro: Graal 1981 (publicado originalmente em
francés em 1978).

RANDOLPH, R. Cooperacao federativa, arenas sdcio-politicas e arranjos institucionais. In: RANDOLPH, R., SI-
QUEIRA, H., OLIVEIRA, A. (Org.) Planejamento, politicas e experiéncias de desenvolvimento regional: problema-
ticas e desafios. Rio de Janeiro: LetraCapital, 2014, p. 147-172

RANDOLPH, R. Arenas de formulagéo de politicas regionais: uma proposicéo metodologica. Revista Brasileira
de Desenvolvimento Regional, v. 3, 2015, p. 5-26.

RANDOLPH, R. Politica e planejamento do desenvolvimento regional e os desafios de governanca - Reflexdes
conceituais para uma metodologia neo-gramsciana. In: 3° Semindrio de Desenvolvimento Regional, Estado e
Sociedade - A questao regional, uma questéo (de) politica, Blumenau. FURB: Blumenau, 2016

RANDOLPH, R., BARBOSA, G. S.. Consdrcios intermunicipais e desenvolvimento regional - potencialidade ou
apenas promessa?. In: RANDOLPH, R., TAVARES, H. M. (Org.). Politica e planejamento regional - uma coleta-
nea. Brasilia: UP Gréfica, 2013, p. 184-191

SANTOS, A. M. S. P. Municipio, Descentralizagao e Territorio. Ed. Forense. 2008.

SANTOS, A.M.S.P. Descentralizagao e autonomia municipal: uma andlise das transformagdes institucionais no
federalismo brasileiro. GeoUERJ, v. 09 14, n° 24, v. 2, p. 825-852, 2012

174



Mediacoes entre o territorio e
0 mercado de trabalho

Alberto de Oliveira

1.  Introducao

A década de 2000 foi marcada por importantes mudancgas econdmicas, sociais
e politicas no Brasil. Pela primeira vez, desde meados dos anos 1970, o pais registrou
padrdes relativamente estaveis de crescimento econdmico, a despeito da crise que se
abateu sobre a economia mundial, em 2008. Naturalmente, os problemas nio estdo
resolvidos e existem questdes em aberto, seja no ambito dos fundamentos estrutu-
rais da economia, seja quanto a persisténcia dos desequilibrios espaciais e sociais.
A elevada magnitude financeira dos investimentos programados vem contribuindo,
decisivamente, para a alteragdo da divisao territorial do trabalho no Brasil, implican-
do em conseqiiéncias que se estendem por diferentes dimensdes, dentre as quais, a
do mercado de trabalho. A proposta deste artigo é investigar o papel exercido pelo
territério no comportamento do mercado de trabalho.

O estudo esta organizado em quatro sessdes, além dessa apresentagdo. A primei-
ra sessdo apresenta o arcabougo teérico que relaciona as caracteristicas dos territorios
ao comportamento do mercado de trabalho. A segunda sessdo reforga as conclusées
da discussdo tedrica, por meio da analise estatistica do mercado de trabalho dos mu-
nicipios do Estado de Sdo Paulo, para o periodo 2000-2002. A terceira sessdo amplia
a investigagdo para outros dez estados brasileiros e pondera os efeitos decorrentes da
inversdo da trajetoria de crescimento da economia (a partir de 2014) sobre o mercado
de trabalho. Algumas consideragdes sdo anotadas ao final do trabalho.

2. 0 territorio interfere no mercado de trabalho? Como?

Desde logo, ¢ preciso ter claro que a busca do papel exercido pelo territério
na dindmica do mercado de trabalho nio pode ser confundida com a ideia de que o
territério substituiria ou suplantaria varidveis usualmente consideradas na literatura
econdmica. A tradi¢do keynesiana estabelece que o investimento é o motor do cresci-
mento econdmico e principal gerador de postos de trabalho. As questdes-chave dessa
investigagdo sdo: (1) constatado o crescimento econémico, particularidades no terri-
torio poderiam influenciar a composigdo dos postos de trabalho criados? (2) Existem
pessoas que, a despeito do crescimento da economia, ndo obtém emprego? Por qué?

A teoria neocldssica estabelece que o mercado de trabalho obedece s mesmas
leis que explicam o comportamento dos mercados de mercadorias. Portanto, o mer-

1 Economista, Doutor em Planejamento Urbano e Regional e professor do Instituto de Pesquisa e Plane-
jamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFR]). Email: alberto@
ippur.ufrj.br

175



MediagGes entre o territrio e 0 mercado de trabalho

cado de trabalho seria regido pela escassez relativa do fator de produgéo trabalho e re-
gulado pela oferta e demanda. Tal como os demais mercados, o mercado de trabalho
somente encontrara o equilibrio através da livre mobilidade de pessoas e de salarios.

Do lado da oferta, os fluxos de mao de obra seguem o padrdo de comportamento
determinado pelo desejo dos individuos de maximizar o prego do fator trabalho, ou
seja, dos saldrios. Os estudos pioneiros de Ravenstein (1980) abriram caminho para
a explicagdo dos fluxos migratdrios a partir da relagdo entre pobreza e migragdo. A
intensidade e a dire¢do da migracdo estariam relacionadas com a pobreza das areas de
origem e as oportunidades do destino, inversamente aos obstaculos para o deslocamen-
to (LEE, 1980). O estabelecimento de saldrios minimos nas dreas urbanas refor¢aria o
diferencial de rendimentos e, consequentemente, as migracdes (HARRIS & TODARO,
1980). A existéncia de subemprego nas dreas rurais permitiria a manutencéo da migra-
¢d0 para as cidades sem que os salarios fossem pressionados no campo (RANIS e FEI,
1964). Assim, o livre fluxo de pessoas equacionaria os salarios na economia.

Do lado da demanda, o crescimento do estoque de postos de trabalho seria in-
versamente proporcional a expansdo dos salarios. Os empresarios estariam dispostos a
contratar mao de obra adicional até o limite quando “o salario for igual ao produto mar-
ginal do trabalho” (KEYNES, 1983). Para os neocldssicos, o desemprego seria explicado
por dois motivos: friccionais e voluntarios. O primeiro esta relacionado ao processo de
ajustamento temporal entre oferta e demanda de trabalho. Modifica¢des nos mercados
ou nas técnicas produtivas exigiriam novas habilidades que os trabalhadores sdo inca-
pazes de adquirir no curto prazo. Enquanto o desemprego voluntario estaria relaciona-
do a rigidez (para baixo) dos saldrios. A legislacdo trabalhista e a pressdo dos sindicatos
de empregados, entre outros motivos, impediriam que os saldrios fossem ajustados de
acordo com a produtividade marginal do trabalho (equilibrio de mercado).

No entanto, a realidade teima em contrariar os modelos abstratos da economia
neoclassica. Nos paises centrais e, sobretudo nos periféricos, o mercado de trabalho é
marcado por elevada heterogeneidade. A formagdo de mercados de trabalho hetero-
géneos esta relacionada a natureza desigual e combinada do capitalismo (TROTSKY,
1967), que estimula a coexisténcia de atividades com remuneragéo, niveis tecnologi-
cos, produtividade e protecio legal-trabalhista diferenciados. A natureza do funcio-
namento do capitalismo tende incorporar, modificar ou excluir pessoas e lugares de
acordo com as suas necessidades, num movimento marcado por avangos e retroces-
sos. Marx (1982) mostrou claramente esse movimento no processo de incorporagao
da India ao capitalismo ocidental, enquanto Nun (2000) defendeu que a marginalida-
de é um dado concreto do capitalismo.

A cronica heterogeneidade presente no mercado de trabalho dos paises peri-
féricos e que, nas tltimas décadas, vem se estendendo também entre as economias
centrais, exige a incorporagio de novos principios para o entendimento da composi-
¢40 e do comportamento da forga de trabalho. Nesse sentido, destacam-se os aportes
inspirados nas teorias de segmentacido do mercado de trabalho porque eles rompem
com os tracos mecédnicos do modelo neocléssico.

Sob a 6tica da segmentacéo, o mercado de trabalho seria formado pela somaté-
ria de maltiplos mercados que atuariam simultaneamente, porém, com baixa perme-

176



Politica e desenvolvimento do territrio Brasil-Argentina. Reflexdes de um projeto de intercdmbio académico

abilidade entre si. A teoria da segmentagédo, também conhecida por teoria do merca-
do dual, estabelece que o mercado de trabalho estaria dividido em dois mercados: o
primario e o secundario. O mercado primario seria caracterizado pela estabilidade do
posto de trabalho, elevada remuneragio, alta produtividade, progresso técnico e por
mecanismos explicitos de progressdo profissional. Ja os trabalhadores do mercado
secundario estariam sujeitos a baixa remuneragio, menor produtividade, elevada ro-
tatividade no emprego, estagnacio tecnoldgica e desemprego cronico (LIMA, 1980).

Lima (1980) classificou os autores vinculados a teoria da segmentacio em trés gru-
pos: o primeiro, liderado por Doeringer e Piore, atribui as causas da segmentagio as carac-
teristicas pessoais dos trabalhadores, ou seja, estudam o lado da oferta. O segundo grupo,
formado por Bluestone, Harrison e Victorisz, situa as causas da segmentacio do lado da
demanda, enquanto o tltimo grupo, representado por Reich, Marglin e Gintis, entre ou-
tros, entende que a dinAmica capitalista explicaria a segmenta¢do do mercado de trabalho.

Os autores que analisam a segmentacao pelo lado da oferta defendem que as
empresas atuam em mercados diferenciados. Firmas com demanda estéavel tenderdo
a reter empregados ligados ao mercado primario de trabalho. J4 as firmas que atuam
sob forte instabilidade apresentam elevada rotatividade de méo de obra e, consequen-
temente, buscam seus empregados no mercado secundario. Os trabalhadores, por sua
vez, incorporariam padrdes de comportamento relacionados ao mercado de trabalho
no qual atuam (primdrio e secundério). Por isso, “trabalhando em condigoes de em-
prego intermitentes e erraticas, o trabalhador tende a perder habitos de regularidade
e pontualidade, atrasos e faltas sdo aceitos com naturalidade pelos empregadores do
mercado secundario, que assim incentivam a participacio instavel dos trabalhadores
neste mercado” (LIMA, 1980, p. 237). Por isso, a aloca¢do de méo de obra nos dife-
rentes mercados seria condicionada ao comportamento dos prdprios trabalhadores.

Os economistas que explicam a segmentac¢do pelo lado da demanda propdem
que as caracteristicas das empresas definiriam o perfil da méo de obra. Os oligopdlios,
que sdo intensivos em capital e que atuam em mercados relativamente protegidos,
captariam sua forca de trabalho no mercado de trabalho primadrio. Ja as pequenas
empresas, que atuam em mercados altamente competitivos e que se distinguem pela
baixa produtividade e pela intensidade do uso de méo de obra, tenderiam a buscar
seus trabalhadores no mercado de trabalho secundario. Portanto, “a segmentacdo do
mercado de trabalho, a mobilidade ocupacional e os niveis de saldrios estao direta e
indiretamente ligados a fatores institucionais que definem o poder de mercado de
diferentes industrias” (LIMA, 1980, p. 241).

As inovagdes tecnologicas, além de substituir os trabalhadores com baixa qua-
lificagdo por capital, tendem, igualmente, a substitui-los por trabalhadores qualifi-
cados. Desta forma, as empresas oligopolistas tenderdo a aprofundar sua reposi¢do
de méo de obra no mercado primario, enquanto as empresas que atuam mercados
concorrenciais, tendo em vista sua estagnagio tecnoldgica, voltam-se para o mercado
secundario de trabalho.

Finamente, um terceiro grupo de economistas defendem que as forgas politi-
cas e econdmicas intrinsecas ao capitalismo seriam as responsaveis pela formagao de
mercados de trabalho segmentados. Para estes autores, a segmentagdo do mercado
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de trabalho teria sido construida na fase do capitalismo monopolista como estratégia
deliberada de desmobilizagido dos trabalhadores. Nos primdrdios do capitalismo, a
composicio da forga de trabalho seria relativamente mais homogénea, gerando maior
poder de barganha sobre o capital. Desta forma, a segmenta¢do do mercado de traba-
lho estaria inserida numa estratégia do tipo dividir para governar (Reich et alli, 1973).

Monopoly capitalist corporations devised deliberate strategies to solve the contra-
dictions between the increased proletarianization of the work force and the growth
and consolidation of concentrated corporate power. The central thrust of the new
strategies was to break down the increasingly unified worker interests that grew out
of the proletarianization of work and the concentration of workers in urban areas
(REICH, GORDON and EDWARDS, 1973).

Embora a teoria da segmentac¢io oferega pistas para o entendimento do mer-
cado de trabalho brasileiro, é preciso levar em conta o contexto histérico no qual
esses trabalhos foram produzidos e, principalmente, o traco dualista presente nestas
abordagens. Por isso, ainda que ndo seja possivel transpor diretamente os fatores ex-
plicativos expostos nessa literatura para as circunstancias brasileiras, é preciso afastar,
definitivamente, a visdo idilica de um mercado de trabalho como um bloco unitario,
dotado de trabalhadores com plena mobilidade ocupacional e geografica, como asse-
veram os neocldssicos.

Explicando melhor: sendo a taxa de desemprego uma fracédo da Populagdo Eco-
nomicamente Ativa (PEA), a entrada ou saida de pessoas da PEA modifica a relagao
entre PEA e desemprego. Assim, a taxa de desemprego pode sofrer oscilagbes ndo
relacionadas diretamente a evolugdo dos negdcios, mas, apenas, aos movimentos da
PEA. Portanto, é impossivel interpretar o comportamento do mercado de trabalho
sem o conhecimento profundo da dindmica da PEA. Isso nos leva a proxima pergun-
ta-chave: o que explica o comportamento da PEA?

Os estudos sobre o comportamento da PEA vém atraindo a atengdo dos pesqui-
sadores, desde os anos 1930, em resposta a observagao de flutua¢des no mercado de
trabalho associadas aos movimentos da economia. A literatura econdmica identifica
duas motivagdes que explicariam os fluxos da PEA, que foram batizadas de: (1) teo-
ria do trabalhador adicional e (2) teoria do trabalhador desencorajado/desalentado
(COHEN et alli, 1971).

A teoria do trabalhador adicional, partindo da andlise da renda familiar, esta-
belece que os membros da familia tenderdo a aumentar sua participa¢do no mercado
de trabalho em resposta a queda no or¢amento familiar, em geral, como resultado
do desemprego do chefe da familia ou de outro membro cujo saldrio represente fatia
importante do rendimento familiar. Assim, a teoria do trabalhador adicional, como
sugere o termo, explicaria movimento de expansdo da taxa de participacdo, ou seja,
da entrada de pessoas na PEA.

Ja a teoria do desalento, ou teoria do trabalhador desencorajado, buscaria expli-
cagdes para os movimentos de saida da PEA. Em breves tragos, o declinio da atividade
econdmica, especialmente nos periodos de recessdo, reduziria a oferta de postos de
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trabalho, consequentemente, aumentando a disputa pelas vagas disponiveis e desen-
corajando o ingresso no mercado de trabalho.

Em periodos de declinio da atividade econdmica, a combina¢io desses dois
movimentos ajudaria a explicar o tamanho da PEA. Em termos gerais, a andlise dos
efeitos descritos na teoria do trabalhador adicional e na do desalento seriam simples
aplicages da teoria tradicional de oferta de trabalho no contexto familiar (GONZA-
GA e REIS, 2005). Os estudos pioneiros sobre o assunto, realizados no imediato pds-
-guerra, tinham a expectativa de compreender o comportamento dos fluxos da PEA,
especialmente entre mulheres e jovens.

Mulheres, jovens, idosos e imigrantes sdo os grupos que apresentam flutuacoes
mais intensas na PEA. Tais populagdes estio relativamente menos amparadas pelos pro-
gramas previdencidrios e de seguro desemprego. Por isso, tendem a integrar-se no mer-
cado de trabalho secundério. Além do perfil individual, as condigdes socioecondmicas
dos trabalhadores também influenciariam a entrada no mercado de trabalho. Mooney
(1967) mostrou que a taxa de participacdo de pessoas pobres e mulheres negras seria
mais elevada em comparagio a das pessoas nao-pobres e mulheres brancas casadas.

De forma a ilustrar os efeitos da flutua¢do da PEA sobre a taxa de desemprego,
é possivel o comportamento do mercado de trabalho da Regido Metropolitana de
Sdo Paulo, a drea mais rica e dindmica do territdrio brasileiro. Pesquisa realizada pela
Fundagao Seade/Dieese desdobra a taxa de desemprego total em duas categorias: de-
semprego aberto e desemprego oculto. O tltimo é, novamente, desagregado em duas
subcategorias: desemprego oculto pelo trabalho precédrio e desemprego oculto pelo
desalento. Entre 1995 e 2003, a taxa de desemprego oculto pelo desalento passou de
0,9% para 2,1%, voltando a declinar nos anos posteriores®. Tal evolugdo sugere que
o desemprego oculto pelo desalento tenderia a crescer a medida que as condi¢bes
econdmicas se deterioram, ou seja, a falta de perspectivas de obter uma ocupagio
desencorajaria os trabalhadores a ingressar no mercado de trabalho.

Portanto, admitindo-se que o nivel de atividade econdmica interfere na disposi-
¢do dos trabalhadores de ingressar (ou abandonar) o mercado de trabalho, ndo seria
possivel supor que trabalhadores residentes em espagos economicamente mais favo-
raveis ndo seriam mais encorajados a buscar ocupagdo em comparagio as pessoas
que vivem em espagos economicamente menos dindmicos? Em outras palavras, nao
seria possivel admitir que, dentro de certos limites, as caracteristicas da economia
local possam incentivar (ou desestimular) os fluxos de entrada e saida do mercado de
trabalho? Esta seria, portanto, a chave que vincularia o comportamento do mercado
de trabalho ao territdrio.

Vinculag¢des entre territério e mercado de trabalho sdo encontradas nos estudos
inspirados no conceito spatial mismatch. Essa teoria toma como eixo a problematica
das distancias geograficas e das fricgdes que contribuiriam para separar os bolsoes
de méo de obra dos sitios onde estdo localizados os postos de trabalho. Nos anos
1960, Kain (1968) analisou os efeitos da segregacdo urbana da popula¢ao negra em
Chicago e Detroit, concluindo que os custos de transporte e as limitacdes de acesso a

2 Dados disponiveis em http://www.seade.gov.br/produtos/ped/framostrassunto.php?assunto=0
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informacdo reduziriam as chances de obten¢ao de emprego para a populagio de baixa
renda, aumentando o desemprego e/ou desestimulando a busca por emprego entre as
pessoas residentes naquelas cidades americanas.

There are several reasons why housing market segregation may affect the distribution
and level of Negro employment. The most obvious are: (1) the distance to and difficul-
ty of reaching certain jobs from Negro residence areas may impose costs on Negroes
high enough to discourage them from seeking employment there. (2) Negroes may
have less information about and less opportunity to learn about jobs distant from
their place of residence or those of their friends. (3) Employers located outside the
ghetto may discriminate against Negroes out of real or imagined fears of retaliation
from white customers for bringing Negroes into all-white residential areas, or they
may feel little pressure not to discriminate. (4) Similarly, employers in or near the
ghetto may discriminate in favor of Negroes (KAIN, 1968. p.179).

A despeito dos avangos trazidos pelo spatial mismatch, esses estudos estdo foca-
dos na problemitica da segregacéo racial e urbana e apenas indiretamente na vincu-
lagdo entre o territdrio e o mercado de trabalho. Para avangar, é preciso investigar nas
diferencas do processo de formagdo econdmica dos territérios os fatores que explica-
riam as discrepancias no comportamento do mercado de trabalho.

Em suma, embora se admita que a geracao de empregos dependa essencialmen-
te dos investimentos, tal como definido por Keynes, argumenta-se sobre a existéncia
de microfundamentos diretamente relacionados as caracteristicas do territdrio que
ajudam a explicar diferencas espaciais da taxa de desemprego. Em outras palavras,
busca-se introduzir o territério como variavel explicativa do comportamento do mer-
cado de trabalho.

3. 0 mercado de trabalho do Estado de Sao Paulo

A ideia-chave desse trabalho é a de que espagos com maior diversidade econd-
mica oferecerao maiores chances de inser¢do para os individuos, estimulando o cres-
cimento da PEA. Portanto, é preciso definir os indicadores que relacionardo a diversi-
dade econdmica ao comportamento da PEA. Em relagdo ao tltimo, o caminho natural
¢ adotar o indicador taxa de participagéo, ja consagrado na literatura econémica. A
taxa de participagdo expressa, em porcentagem, o tamanho da PEA em rela¢do a PIA
(Populagdo em Idade Ativa). Em outros termos, quanto mais elevada for a propor¢édo
entre a PEA e a PIA, maior serd o contingente de pessoas incorporado ao mercado de
trabalho. Em termos operacionais, o levantamento do contingente da PEA e da PIA
esta disponivel em diferentes bases estatisticas, dentre os quais, o censo demografico.

A ideia de diversidade econdmica esta ligada a amplitude dos negécios presen-
tes num determinado recorte geografico. Tomando como referéncia a Classificagdo
Nacional de Atividades Economicas (CNAE), estabeleceu-se que o nivel de densi-
dade econdmica serd definido pelo numero de divises econémicas dotados com,
pelo menos, 1 (um) empregado. Note-se que ndo se esta contabilizando o niimero de
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empresas ou de empregados, mas, sim, a quantidade de divisdes econdmicas diferen-
tes, pois, uma cidade pode conter dezenas de empregados ou empresas reunidos em
torno de uma tnica divisdo econdmica. Portanto, a meta ¢ identificar a variedade das
divisGes econdmicas presentes num recorte geografico e ndo o niimero de pessoas
ou empresas que atuam numa divisdo particular. A fonte bésica de informacéo é a
Relagdo Anual de Informagdes sociais (RAIS), constituida a partir dos registros ad-
ministrativos do Ministério do Trabalho.

Os municipios paulistas foram divididos em quatro grupos a partir da aplicagio
da técnica estatistica de andlise de cluster’, gerando grupos de municipios que foram,
posteriormente, ajustados de acordo com as suas proximidades geograficas em relagao
a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), como apresentado no Quadro 1. O agru-
pamento de municipios segundo sua proximidade com a RMSP procurou demonstrar a
ideia de que a concentragio de atividades econdmicas nessa regido influencia a dindmi-
ca econdmica do entorno, reforcando a convicgao de que os fluxos de produtos, servigos
e pessoas ndo estdo circunscritos as fronteiras territoriais legalmente estabelecidas.

Quadro 1
Area de abrangéncia da pesquisa

Agrupamentos Composicéo

Grupo 1 - Municipios com menor densidade

P . Municipios ndo classificados nos grupos
econdmica localizados fora do entorno da P grup

RMSP anteriores

Grupo 2 - Municipios com maior densidade Municipios que integram as regies de gover-
econdmica localizados fora do entorno da no de S&o José do Rio Preto e de Ribeirdo
RMSP Preto

Municipios que integram as regides de go-
verno de Campinas, Séo José dos Campos,
Sorocaba, Santos, Jundiai e Piracicaba

Grupo 3 - Municipios com maior densidade
econdmica localizados no entorno da RMSP

Grupo 4 - Municipios da RMSP independente-

mente da densidade econdmica Municipios que integram a RMSP

A Tabela 1 mostra que a inser¢do das pessoas no mercado de trabalho aumenta
proporcionalmente ao nivel de diversidade economica do territério. O Grupo 4 (RMSP),
que carrega 43 diferentes divisdes econdmicas, apresenta taxa de participagdo de 59,2%.
Esse indicador diminui para 56,1%, no Grupo 1 (municipios com baixa densidade eco-
ndémica localizados fora do entorno da RMSP), onde existem 22 divisdes econdmicas,
em média. Quando se divide a populagio por sexo, é possivel observar que a participa-
¢40 das mulheres no mercado de trabalho é mais sensivel ao nivel de diversidade econ6-
mica do territério, em comparagio a populagdo masculina. Entre as mulheres, a taxa de

3 Este procedimento estatistico cria grupos de casos (neste estudo, os casos correspondem aos munici-
pios) que sejam ao mesmo tempo homogéneos internamente e heterogéneos entre si, relativamente a
uma ou mais varidveis selecionadas. Optou-se por gerar quatro grupos de municipios de acordo a ho-
mogeneidade dos niveis de densidade econdmica. Vale lembrar que o nimero de divisbes econdmicas
foi definido como proxy da densidade econdmica, portanto, a variavel-chave utilizada para o céalculo
dos clusters foi o nimero de divisdes econdmicas.
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participacdo passa de 40,4% para 46,8%, entre os grupos 1 e 4. J4 entre os homens, esse
indicador varia de 71,2% para 71,8%, para os mesmos grupos de municipios.

Tabela 1: Taxas de participacdo em relagio ao nivel de densidade econémica
Municipios do estado de Sao Paulo 2000/2002 (1)

Agrupamentos de municipios Média de Taxas de participacdo (média)
divisées

€ConomICas  Tqgta|  Masculina Feminina

Grupo 1 - Municipios com menor
densidade econdmica localizados fora 22 56,1% 71.2% 40,4%
do entorno da RMSP

Grupo 2 - Municipios com maior
densidade econdmica localizados fora 24 58,2% 73,4% 42, 7%
do entorno da RMSP

Grupo 3 - Municipios com maior
densidade econdmica localizados no 37 59,3% 72,4% 46,0%
entorno da RMSP

Grupo 4 - Municipios da RMSP
(independentemente da densidade 43 59,2% 71,8% 46,8%
econdmica)

Fontes: RAIS e Censo.
(1) Ano-base: 2000 para os dados do Censo e 2002 para os da RAIS.

A discrepancia no comportamento da taxa de participagio entre homens e mu-
lheres esta relacionada a fatores econdmicos, espaciais e culturais. Do ponto de vista
cultural, as obriga¢des da maternidade tendem a afastar as mulheres do mercado de
trabalho, enquanto o usual papel de provedor da familia refor¢a a inser¢do masculina.
Esse trago cultural tende a ser refor¢ado quando se considera o diferencial de salarios
entre homens e mulheres, o que torna mais vantajoso para a familia sacrificar a ocu-
pagdo da mulher em favor da atencéo dos filhos.

No que tange ao territdrio, taxas mais elevadas de participagido feminina na RMSP
podem estar associadas ao tamanho e a diversidade do setor Tercidrio, especialmente as
atividades comerciais, nas quais existem mais oportunidades de ocupagéo para as mu-
lheres. Em outras palavras, a baixa diversificacdo de atividades pode estar servindo de
barreira a entrada das mulheres no mercado de trabalho dos pequenos centros urbanos.

Para reforgar os argumentos propostos, realizou-se a andlise de varidncia para
comprovar a existéncia de diferencas estatisticamente significativas nas taxas de par-
ticipagdo (total, masculina e feminina) nos recortes geograficos estabelecidos nessa
pesquisa. A analise de varidncia (com corre¢do de Brown Forsythe) foi realizada tendo
em vista a sua melhor adequagio para os casos que apresentam heterocedasticidade
(ou seja, quando a varidncia ndo é constante entre grupos) conforme foi observado
(por meio do teste de Levene) para os grupos de municipios investigados®. Assim,

4 Sobre as aplicagdes da andlise de varidncia ver Dean, A. e Voss, D. Design and Analysis of Experiments
Springer-Verlag, 1999.
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foi possivel constatar que as médias de todas as taxas de participagdo apresentam
diferencas estatisticamente significativas (p-value < 0,001) entre os grupos de munici-
pios selecionados (Tabela 2). A realizagdo de comparagdes multiplas de C de Dunnet
permite especificar os grupos nos quais essas diferencas sdo estatisticamente signifi-

cativas, como segue:

Taxa de

Para a taxa de participagio total: existem diferencas estatisticamente significa-
tivas entre o grupo 1 (municipios com menor densidade econdmica localizados
fora do entorno da RMSP), cuja taxa de participagdo é 56,1% e os demais grupos
de cidades, que registraram taxas de participacéo total entre 58,2% e 59,2%;
Para a taxa de participagdo masculina: essa taxa ndo apresenta diferencas sig-
nificativas entre os grupos de municipios 1 e 4, cujas taxas de participagao sio,
respectivamente, 71,3% e 71,8%. Diferencas significativas foram registradas en-
tre o grupo 2 (taxa de participacdo de 73,4%) e os demais agrupamentos;

Para a taxa de participac¢do feminina: existem diferencas entre todos os agru-
pamentos, exceto entre os grupos 3 e 4, cujas taxas de participacdo sdo 46,8% e
46,0%, respectivamente. Estas tltimas sdo, justamente, as taxas de participacdo
mais elevadas entre as mulheres. Em seguida, vem o grupo 2 (municipios com
maior densidade econdmica e geograficamente fora do entorno da RMSP) e o
grupo 1, que registraram taxas de participagdo feminina de 42,7% e 40,4%, res-
pectivamente.

Tabela 2: Distribui¢ao das Taxas de Participagdo Femininas
segundo Grupos de Municipios segundo Densidade Econdémica
Estado de Sao Paulo 2000/2002 (1)

. ®© 0 o Intervalo de
- =] (] =
S = % o Confianca
@ 3239 o2 28 (95%)
o G o T o © O > O
= rupos de Municipios 02 SsE 3% Limites
S o 2o g (el
& 3 G 3 o Infe-  Supe-
s =20 rior  rior
Grupo 1 - Municipios com menor densidade
econdmica localizados fora do entorno da 465 56,1 4,3 55,7 56,5
RMSP
Grupo 2 - Municipios com maior densidade
econdmica localizados fora do entorno da 56 58,2 3,0 57,4 59,0
RMSP
= . . )
= Grupo 3 - Municipios com maior densidade
(o]
= econdmica localizados no entorno da RMSP 85 59.3 31 58,6 59.9

Grupo 4 - Municipios da RMSP (independen-
temente da densidade econdmica)

Total dos municipios 645 56,9 4,2 56,6 57,2

39 59,2 2,1 58,5 59,8

Teste de Brown Forsythe apresentou p-value
= 0,000
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Taxa de
Participacéo

Masculina

Feminina

MediagGes entre o territrio e 0 mercado de trabalho

Grupos de Municipios

Grupo 1 - Municipios com menor densidade
econdmica localizados fora do entorno da
RMSP

Grupo 2 - Municipios com maior densidade
econdmica localizados fora do entorno da
RMSP

Grupo 3 - Municipios com maior densidade
econdmica localizados no entorno da RMSP

Grupo 4 - Municipios da RMSP (independen-
temente da densidade econémica)

Total dos municipios

Teste de Brown Forsythe apresentou p-value
= 0,000

Grupo 1 - Municipios com menor densidade
econdmica localizados fora do entorno da
RMSP

Grupo 2 - Municipios com maior densidade
econdmica localizados fora do entorno da
RMSP

Grupo 3 - Municipios com maior densidade
econdmica localizados no entorno da RMSP

Grupo 4 - Municipios da RMSP (independen-
temente da densidade econémica)

Total dos municipios

Teste de Brown Forsythe apresentou p-value
= 0,000

Fonte: Dados originais da RAIS e do Censo.
(1) Ano base 2000 para os dados do censo e 2002 para os da Rais.

NUmero de mu-

de cada
grupo
Média das taxas

nicipios

465

56

85

645

465

56

39

645

de participagao

71,2

73,4

72,4

71,8

71,6

40,4

42,7

46,0

46,8

41,7

Desvio
Padréo

4,1

3,0

3,3

1,9

3,9

6,2

4,2

4,1

3,2

6,1

Intervalo de
Confianca
(95%)
Limites
Infe-  Supe-
rior rior
70,9 71,6
72,6 74,2
71,7 73,1
71,2 72,4
71,3 71,9
39,9 41,0
41,5 43,8
45,1 46,8
45,8 47,9
41,3 42,2

O tamanho do impacto da densidade econdémica sobre a taxa de participa¢do
feminina foi obtido através de regressdo multinomial®. Dentre as variaveis que inte-

graram a regressdo, além do nimero de divisbes economicas (proxy da diversidade

econdmica do municipio), introduziu-se a taxa urbaniza¢do a fim de aumentar o

grau de precisdo do célculo, admitindo-se que o grau de urbanizagio interfere no

5 Sobre a regressao multinomial ver: Greene, W. Econometric Analysis, 40 edi¢do, Prentice Hall, 2000
e Wooldridge, J. Econometrics Analysis of Cross Section and Panel Data, MIT, Press. Cambridge,
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tamanho do mercado consumidor e, em consequéncia, no nivel de densidade eco-
ndmica. Na regressdo, a taxa de participa¢io feminina foi desdobrada em trés inter-
valos que foram definidos através de cluster, resultando no seguinte agrupamento,
como segue:

Quadro 2
Faixas de Taxa de Participa¢ao Feminina
Taxa de Participacao intervalo
Baixa Até 36%
Intermediéria Acima de 36% até 44%
Alta Acima de 44%

O modelo se revelou bem ajustado, com ambas variaveis (nimero de divisoes e
taxa de urbanizac¢do) tendo efeito significativo sobre a taxa de participagdo feminina
e boa capacidade de previsao (61,4%). Esse foi o percentual de acertos do modelo
quando se tenta prever qual seria a categoria de taxa de participagdo (baixa, interme-
didria ou alta) a que um municipio pertence, considerando as informacdes referentes
ao numero de atividades econdmicas e a taxa de urbanizagao.

A Tabela 3 mostra os coeficientes estimados para o nimero de atividades eco-
ndmicas e para a taxa de urbaniza¢ao quando a taxa de participa¢do feminina bai-
xa é definida como categoria de referéncia. Os coeficientes indicados nessa tabela
correspondem ao quociente entre a probabilidade de um municipio pertencer ao
grupo intermedidrio (ou ao grupo elevado) e a probabilidade dele pertencer ao gru-
po de baixa taxa de participagdo (feminina). Em outras palavras, esses coeficientes,
que sdo denominados de risco relativo, mostram a magnitude dos efeitos esperados
sobre a taxa de participagio feminina quando se altera a densidade econémica ou
o grau de urbanizacdo dos municipios analisados. Os coeficientes exponenciados
(Exp(B)) podem ser interpretados como sendo a razdo entre os riscos relativos, ou
seja:

« Analisando o efeito do niimero de atividades econémicas: com o aumento de
uma atividade econdmica no municipio, o risco relativo do grupo intermediario
aumenta 8,7%, enquanto que no grupo com taxa de participacdo feminina alta
este risco relativo aumenta 16,6%, mantendo-se o grau de urbanizacéo inalte-
rado. A partir disso é possivel inferir que a expansao da densidade econdmica
induz a um aumento na participagio feminina;

« Analisando o efeito do grau de urbaniza¢ado: a cada aumento de uma unidade
no grau de urbanizac¢io, o risco relativo do grupo intermedidrio cresce 4,3%,
enquanto que no grupo com taxa de participagdo feminina alta o risco relativo
aumenta 6,8%, ceteris paribus o numero de atividades econdmicas. Portanto,
deduz-se que o aumento na urbanizag¢do apresenta efeito similar, porém em me-
nor magnitude, de expansio da participagdo feminina.
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Tabela 3: Resultados da Regressao Multinomial (1)
Municipios do Estado de Sao Paulo 2000/2002 (2)

Coeficientes (Exp(B))
Variaveis Utilizadas Categorias de Participagao Feminina
Intermediaria Elevada
NuUmero de Atividades Econdmicas 1,087 1,166
Taxa de Urbanizagéo 1,043 1,068

Fonte: Dados originais da RAIS e do Censo.

(1) A categoria de referéncia é a taxa de participagdo feminina baixa.
(2) Ano base 2000 para os dados do censo e 2002 para os da Rais.

Evidentemente, ndo se pode perder de vista que as caracteristicas econdmicas
do territdrio, particularmente a densidade econdmica, ndo determina, isoladamente,
a oferta total de postos de trabalho. O crescimento da ocupag¢io depende, primordial-
mente, do montante dos investimentos. No entanto, esta pesquisa buscou demonstrar
que fatores espaciais podem afetar a composi¢do do mercado de trabalho, privilegian-
do segmentos populacionais especificos em detrimento de outros. E mais: parcela da
populagido pode estar fora do mercado de trabalho como resultado da inexisténcia de
ocupagdes que demandem individuos com perfis especificos, como é o caso de jovens
e mulheres.

A possibilidade de que parcela da populagio residente num recorte geografico
especifico esteja fora do mercado de trabalho pode interferir na andlise sébria das
efetivas condi¢cdes do mercado de trabalho. Explicando melhor: a taxa de desempre-
go pode estar subdimensionada porque parte dos desempregados estaria escondida
a sombra da inatividade. Na Tabela 4 observa-se que a taxa de desemprego total do
Grupo 4 (21,5 é quase o dobro daquela registrada nos Grupo 1 (12,4%). Diferenca
semelhante é observada quando se toma as taxas de participacido feminina (27,8% e
18,7%, respectivamente). Note-se que menores taxas de desemprego sdo observadas
exatamente nos municipios que tém maior potencial de crescimento da PEA, ou seja,
aqueles com as maiores porcentagens de inativos.

Tabela 4: Taxas de Participac¢do e de Desemprego segundo densidade econdmica
Municipios do Estado de Sao Paulo 2000/2002 (1)

: Taxas de Partici- Taxas de Desem-
Média de pacédo (médias) prego (médias)

Agrupamentos de Municipios Divisdes
Econdémicas rotal Femi- Total Femi-
nina nina
RMSP 43 59,2 46,8 215 27,8
Municipios com alta densidade
econdmica localizados no entorno 37 59,3 46,0 15,8 21,8

da RMSP
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Municipios com alta densidade
econdmica localizados fora do 24 58,2 42,7 13,1 20,0
entorno da RMSP

Demais municipios do Estado de

S&o Paulo 22 56,1 40,4 12,4 18,7

Fonte: RAIS e Censo.
(1) Ano base 2000 para os dados do censo e 2002 para os da Rais.

Evidentemente, seria incorreto afirmar, categoricamente, que as dreas com taxas
de participagdo menos elevadas estdo destinadas a apresentar maiores niveis de de-
semprego. A taxa de desemprego ¢ influenciada pelo comportamento da economia,
pela dindmica demografica/migratéria e pelas flutuagées da PEA. A despeito disso,
parece razoavel supor que o aumento da diversidade econémica tende estimular o
crescimento do PEA, pressionando o mercado de trabalho.

4. Auge e declinio do mercado de trabalho brasileiro
e suas implicagoes regionais

A década de 2000 reuniu circunstincias politicas e econdmicas particulares
que permitiram a sustenta¢do do crescimento da economia doméstica. Da pers-
pectiva politica, a estratégia da administragdo do presidente Luiz Indcio Lula da
Silva foi reforcar o consumo por meio da expansdo do crédito e dos gastos go-
vernamentais com politicas sociais e de transferéncia de renda, principalmente a
partir da sua 22 gestdo (2006 a 2010). Simultaneamente, o crescimento expressi-
vo da demanda por commodities agricolas e minerais, a dissipa¢do das incertezas
quanto aos rumos da politica macroeconomica ao longo da 1° gestdo do presidente
Lula (2002 a 2006) e o quadro de liquidez de crédito no mercado internacional,
criaram condig¢des favoraveis para o declinio das taxas de juros e a retomada dos
investimentos publicos e privados, num contexto que combinou baixas pressdes
inflacionarias, queda no nivel de endividamento do setor publico e afrouxamento
da politica fiscal.

Os resultados positivos sobre o mercado de trabalho surgiram rapidamente, so-
bretudo a partir de 2004, alcancando todas as regides brasileiras. Entre 2000 e 2010,
foram criados mais de 20 milhdes de novos postos de trabalho, quase metade deles
na Regido Sudeste. Nas regides Norte e Nordeste, dreas historicamente marcadas por
cronica vulnerabilidade social, mais de 6 milhdes de ocupac¢des foram criadas, no
periodo. O crescimento intenso da ocupagdo na Regido Centro Oeste foi em grande
medida explicado pela exportacido de commodities e a Regido Sul, onde figuram os
melhores indicadores sociais do pais, o crescimento dos postos de trabalho acompa-
nhou a média nacional (Tabela 5).
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Tabela 5: Evolugdo da ocupagio nas regides brasileiras entre 2000 e 2010

Variac@o 2000-2010

Regides brasileiras 2000 2010 NGmeros Taxa
absolutos  geométrica
Brasil 65.629.892 86.353.839 20.723.947 2,8
Norte 4.371.348 6.262.341 1.890.993 3,7
Nordeste 16.384.648 20.854.301 4.469.653 2,4
Sudeste 29.088.409 38.111.800 9.023.391 2,7
Sul 10.996.193 14.249.772 3.253.579 2,6
Centro-Oeste 4.789.295 6.875.625 2.086.330 S

Fonte: IBGE/Censo demogridfico.

Ainda que o crescimento econdmico registrado na década de 2000 tenha al-
cangado todos os quadrantes do territério nacional, tal movimento foi insuficiente
para modificar as situagdes de desigualdades historicamente construidas no Brasil.
Em 2010, as taxas de desemprego das regides Norte e Nordeste estavam situadas em
patamar superior ao observado nas demais regides brasileiras. Além disso, enquanto
no Sudeste a taxa de desemprego diminuiu quase 9 pontos percentuais (de 16,4% para
7,5%), no Nordeste o mesmo indicador declinou 6 pontos percentuais (de 15,9% para
9,7%), colocando o Nordeste no topo do desemprego do pais, em 2010 (Tabela 6).

Tabela 6: Evolucao da taxa de desemprego total no Brasil segundo regides

entre 2000 e 2010
Regides 2000 2010
Brasil 15,3 7,6
Norte 14,8 8,7
Nordeste 15,9 9,7
Sudeste 16,4 75
Sul 12,0 4,7
Centro-Oeste 13,7 6,6

Fonte: IBGE/Censo demogrifico.

A evolugdo do mercado de trabalho brasileiro, na década de 2000, foi marcada
nao apenas pela ampliacdo de postos de trabalho, mas, também, pela melhoria da
inser¢do dos individuos no mercado de trabalho, posto que houve ampliagéo signifi-
cativa das ocupagdes amparadas pela lei. O aumento dos vinculos formais de traba-
lho refletiu, fundamentalmente, a melhoria dos indicadores econémicos que, por sua
vez, incentivou a formalizacdo das empresas e dos contratos de trabalho. Embora o
aprimoramento do aparato de fiscalizagdo do Ministério do Trabalho também tenha
reforcado a formalizagdo no mercado de trabalho (BALTAR et alli, 2010).
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Do ponto de vista espacial, os anos 2000 seguiram a tendéncias de especia-
lizagdo produtiva que foram esbogadas desde os anos 1970. Parte da industria se
deslocou para o entorno imediato do Estado de Séo Paulo, a principal rea dindmica
do pais. Outra fragdo da industria, especialmente a industria de commodities, seguiu
para as regides Norte, Nordeste e Centro Oeste de acordo com as disponibilidades
de matéria-prima. O setor Tercidrio, que foi 0 maior responsavel pela expansio das
oportunidades de trabalho, cresceu em todas as regides brasileiras, mas, especial-
mente, nas grandes metrépoles situadas nas regiées Sul e Sudeste do pais (MON-
TEIRO NETO, 2014).

A despeito do crescimento expressivo dos postos de trabalho durante a década
de 2000, a estrutura econémica brasileira vem sofrendo modificagdes, com destaque
para a reducéo da participagdo do setor industrial no valor adicionado e no contin-
gente de ocupados. A abertura econdmica e a valorizagdo das commodities agricolas e
minerais no mercado internacional contribuiram para regressido da matriz industrial
do pais. Seguindo tendéncia observada em toda a América Latina e mesmo em varios
paises industrializados, o deslocamento dos investimentos industriais para a Asia e,
particularmente para a China, estd drenando recursos e modificando a inser¢do dos
paises na economia internacional. Diante da fragilidade das economias periféricas,
restou a inser¢do internacional via oferta de commodities. Os impactos sobre as eco-
nomias nacionais ndo deixam duvidas: no Brasil, entre 2000 e 2011, enquanto a par-
ticipagdo dos produtos bésicos no total das exportagdes cresceu de 23,4% para 48,9%,
a porcentagem de produtos manufaturados nas exportagdes diminuiu de 60,7% para
36,8% (CANO, 2012).

A regressao da industria e o relativamente baixo nivel de investimentos em in-
fraestrutura deixaram poucas opgdes para o crescimento da ocupagdo que, desde os
anos 1980, vem sendo sustentado pelo setor Terciario. Nos tltimos 40 anos, parte
do crescimento da ocupagdo no setor Tercidrio é explicada pelo deslocamento es-
pacial dos investimentos das grandes metrépoles da costa brasileira para as areas de
producéo especializada no interior do pais (CANO, 1998). Nas grandes metrépoles,
especialmente em Sdo Paulo, o processo de desindustrializagdo enfrentado no pais,
juntamente com o deslocamento de plantas industriais para o interior, intensificaram
a importancia do Tercidrio como gerador de posto de trabalho. Finalmente, os efeitos
da eleva¢io da renda disponivel para o consumo e do crédito refor¢caram o mercado
doméstico, gerando rebatimentos sobre o Terciario em todo o territério nacional.

E interessante observar que o intenso crescimento econdmico registrado nos
anos 2000 nao modificou os tragos estruturais que separam as pequenas aglomera-
¢Oes urbanas das grandes metrdpoles. A relagdo entre taxa de participa¢do e taxa
de desemprego observada no Estado de Sdo Paulo, para o periodo 2000-2002, foi
novamente registrada, a partir dos censitarios de 2010, mesmo considerando uma
amostra ampliada que incluiu: os estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Cear4,
Bahia, Parand, Pard, Goids, Pernambuco, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Sdo
Paulo (excluida a RMSP). Em suma, a taxa de participagdo e a taxa de desemprego
tendem a ser mais elevadas nas grandes cidades, ao contrario do observado nos
pequenos centros urbanos.

189



MediagGes entre o territrio e 0 mercado de trabalho

Em 2010, a taxa de participacdo era 55,2% e a taxa de desemprego era 6,7%
nos municipios com até 100 mil habitantes, enquanto nas metropoles com mais
de 1 milhdo de habitantes esses indicadores eram, respectivamente, 60,5% e 8,2%
(Tabela 6). Tal como observado na experiéncia de Sdo Paulo, uma das explicagdes
para as diferencas nas taxas de participacio entre as pequenas cidades e os grandes
centros urbanos é a participagdo da mulher no mercado de trabalho. A taxa de
participagido feminina declina de 53,5% para 44,0% entre as grandes e pequenas
cidades, enquanto a variagdo desse indicador entre os homens diminui pouco mais
de 2 pontos percentuais.

Tabela 7: Taxa de participagao e taxa de desemprego segundo sexo
e tamanho do municipio
Estados brasileiros selecionados 2010

, Taxa de Participacao Taxa de
L Numero de
Tamanho do Municipio . desemprego

MUNICIPIOS  Tota]  Masculina Feminina |

total

Até 100.000 hab. 3.158 55,2 66,1 44,0 6,7
De 100.001 a 1.000.000 hab. 177 59,1 68,5 50,2 8,3
Mais de 1.000.000 hab. 9 60,5 68,5 53,5 8,2

Fonte: Censo demogrdfico 2010. A amostra inclui os municipios dos estados do Rio de Janeiro, Minas
Gerais, Ceard, Bahia, Parand, Pard, Goids, Pernambuco, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo
(excluida a RMSP).

A partir de 2014, no entanto, o esgotamento do padrio de crescimento da eco-
nomia brasileira, aprofundado pelas turbuléncias politicas derivadas da reeleicdo da
presidente Dilma Rousseft, interrompeu a trajetéria favoravel dos indicadores do
mercado de trabalho. A Tabela 7 mostra que a taxa média anual de desocupagio cal-
culada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) cresceu de 6,8% para
11,5%, entre 2014 e 2016, movimento generalizado para todas as regides brasileiras

Tabela 8: Taxa de desocupacio total - Brasil e Grandes Regides

2012-2016
Grandes Regides
Ano Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro Oeste

2012 7,4 8,0 9,5 7,2 4,6 6,2
2013 7,1 7,7 9,5 7,0 4,3 5,8
2014 6,8 7,2 8,8 6,9 4,1 5,6
2015 8,5 8,7 10,3 8,7 5,6 7,4
2016 11,5 115 13,6 11,9 7,7 10,1

Fonte: IBGE - PNAD Continua.
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O declinio da atividade econdmica, como esperado, vem atingindo especial-
mente o consumo e, por decorréncia, a capacidade do setor Tercidrio atuar como um
amortecedor do desemprego. As turbuléncias politicas e as dentincias de corrupgéo
reduziram significativamente os investimentos do setor publico, das empresas con-
troladas pelo governo (como a Petrobras), bem como de importantes corporagoes
privadas. O quadro de instabilidade politica, somado as incertezas no mercado inter-
nacional, agravaram a trajetéria de declinio da economia brasileira. Em meio a este
contexto adverso, a administracdo que assumiu o governo federal apds o afastamento
da presidente Roussef adotou a restricdo dos gastos publicos como pilar para a saida
da crise econdmica, realimentando o ciclo de baixa do consumo doméstico.

Ainda que o desemprego tenha aumentado em todas as regides brasileiras, o
movimento da taxa de participagio apresentou pequenas diferencas regionais. Os da-
dos da PNAD Continua (IBGE) mostraram que esse indicador cresceu nas regides di-
némicas (Sul e Sudeste) e declinou nas regides dotadas com menor dinamismo (Nor-
te e Nordeste), como mostra a Tabela 8. A taxa de participagio registrou pequenas
oscilagdes no Centro Oeste, ao longo do periodo, possivelmente em razao dos fortes
vinculos da economia da regido com o mercado internacional.

Tabela 9: Taxa de participa¢ao total - Brasil e Grandes Regides

2012-2016
Grandes Regides
Ano Brasil
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro Oeste

2012 61,4 62,0 56,8 62,7 64,1 64,9
2013 61,3 61,6 56,2 62,7 64,2 65,2
2014 61,0 61,1 56,9 62,0 63,9 65,0
2015 61,3 61,4 57,1 62,4 64,0 65,0
2016 61,4 60,9 55,5 63,5 64,3 65,2

Fonte: IBGE - PNAD Continua.

Embora a andlise do momento atual do mercado de trabalho requeira o apro-
fundamento das investigagdes e a coleta de base de dados mais ampla, especialmente
no sentido de eliminar os efeitos estatisticos causados pela agregacio das informacoes
para o &mbito das grandes regides brasileiras, o comportamento da taxa de partici-
pacéo e da taxa de desemprego fornece algumas pistas que merecem ser destacadas.
Note-se que o movimento diferenciado da taxa de participagdo entre as regides com
maior e com menor dinamismo (Sul e Sudeste versus Norte e Nordeste) sugere que os
contingentes populagdes dessas regides adotaram estratégias divergentes como reagdo
ao aumento do desemprego. Tais diferencas podem estar relacionadas ao que nesse
texto foi denominado “densidade econdmica” que, por sua vez, estd relacionado com
o tamanho e a diversidade do setor Tercidrio em cada uma dessas regioes.

A maijor especializa¢do produtiva que caracteriza a economia das regides Norte
e Nordeste pode estar contribuindo para restringir as possibilidades de inser¢ao dos
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individuos no mercado de trabalho, especialmente nos periodos de crise e especial-
mente entre as mulheres. No sentido oposto, a grande abrangéncia do Tercidrio nas
regides Sul e Sudeste, embora também nio possam garantir emprego para todos em
tempos de crise, pode oferecer algumas brechas que estimulam os individuos (nota-
damente mulheres) a continuar buscando uma ocupagdo. Novamente, tais aponta-
mentos devem ser entendidos apenas como sugestdo de agenda de pesquisa, posto
que as informagdes estatisticas disponiveis neste texto ndo permitem conclusdes so-
bre o assunto.

5. Consideragdes finais

O objetivo deste trabalho foi investigar as relagdes entre a estrutura econémica
dos territdrios e o comportamento do mercado de trabalho. O estudo foi construido
a partir da hipdtese de que as caracteristicas econdmicas do territorio, especialmente
nas situagdes de elevada especializagdo produtiva, podem funcionar como barreiras
para a ampliacido das oportunidades de ocupagio, posto que excluem parte da popu-
lagdo em idade ativa, especialmente mulheres e jovens. No sentido oposto, um am-
biente caracterizado por grande diversidade de empresas e atividades econdmicas, ou
seja, com elevada densidade econdmica, podem ser propicios para absorver méo de
obra com diferentes perfis individuais (sexo, idade, escolaridade etc.). Tais situagdes
estdo usualmente presentes nas localidades onde o setor Terciario é mais complexo,
via de regra, nas grandes metrépoles.

A analise estatistica realizada, no inicio da década de 2000, a partir das infor-
magdes para os municipios do Estado de Sdo Paulo reuniu elementos que refor¢am a
hipétese do trabalho, demonstrando que a taxa de participagédo e a taxa de desempre-
go tendem a ser mais elevadas nos grandes metrépoles em comparagdo aos pequenos
aglomerados urbanos do interior. Tais resultados abriu caminho para questionamen-
tos sobre a natureza das baixas taxas de desemprego usualmente observadas no inte-
rior. Em outras palavras, situa¢des de inatividade involuntaria podem estar encobrin-
do o desemprego nessas dreas.

A economia brasileira foi palco de intensas transformagdes desde o inicio da
década de 2000. Apds um movimento de grande expansdo da economia e declinio
do desemprego, que marcou o periodo 2004-2010, esses indicadores inverteram
dramaticamente sua trajetdria desde 2014 em razdo de um conjunto de circuns-
tancias politicas e economicas (dentro e fora do pais) que foram apresentadas
neste trabalho. Os tracos fundamentais das politicas governamentais adotadas
nos anos 1970 e 1980 foram refor¢ados pela politica macroecondmica liberal dos
anos 1990, aprofundando o movimento de especializa¢do produtiva nas regides e
criando novas tendéncias de deslocamento da atividade industrial no territério.
Entretanto, tais mudangas parecem nio ter modificado o padrido de comporta-
mento entre a taxa de desemprego e a taxa de participagdo nas diferentes regides
brasileiras.

O esgotamento do modelo de crescimento baseado na expansdo do mercado
de consumo doméstico, agravado pelas turbuléncias politicas causadas pela quebra
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da ordem constitucional que caracterizou o afastamento da presidente Roussef, pelas
dentncias de corrupgio que alcangam todo o espectro politico do pais, bem como
pelas incertezas no mercado internacional, inverteu a trajetéria favoravel do cresci-
mento econdmico e dos indicadores de desemprego, a partir de 2014. Os efeitos des-
sas mudangas no quadro econdmico e na orientagdo da politica governamental sobre
as relagdes entre o territorio e o mercado de trabalho ainda precisam ser estudadas
com profundidade, portanto, as pistas e indagagdes discutidas neste texto devem ser
encaradas como um guia para novas investigagdes que terdo grande relevancia para o
conjunto da sociedade, posto que apontam para a possibilidade de agravamento das
desigualdades socioespaciais e no mercado de trabalho.
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Espaco simbolico e social
na politica urbana global

Tamara Tania Cohen Egler’

1. Resumo

A proposta do presente texto é examinar a ldgica das politicas urbanas no con-
texto da globalizacdo. O ponto de partida da andlise considera as dimensdes simbdlica
e social do processo espacial, onde a dimensao simbdlica é compreendida como uma
categoria que produz uma linguagem que determina os processo de sua apropriacdo
social. A linguagem da arquitetura se constitui em poderoso sistema de representagdo
que define formas de dominagéo de grupos sociais incluidos sobre os grupos sociais
excluidos, definindo a cultura dominante. As politicas urbanas globais redefinem as
relages entre Estado, capital e sociedade, em beneficio das elites globais e de suas cor-
poragdes. E produzida uma espacialidade para abrigar praticas sociais que excluem as
comunidades locais dos cddigos de sua existéncia cotidiana, resultando numa separa-
¢80 extrema entre a minoria que se move nos espagos globais e a maioria que vive em
extrema pobreza nas comunidades. Na realidade, o que observamos é que as politicas
urbanas rompem com os espagos de coesio social que as antecedem, banem as redes
sociais existentes e produzem o esgarcamento do tecido social, abrindo caminho para
o exercicio da violéncia, interna e externa. Sdo projetos que desintegram o tecido
social precedente e inauguram uma nova estratégia de exclusdo e formas de domina-
¢do, agora, das elites globais sobre as populacdes pobres que habitam as localidades.
A superagdo desse processo estd no reconhecimento do espago social como sujeito e
objeto da a¢do criativa que conduz ao desenvolvimento.

2. Introducao

Para se entender a natureza das politicas urbanas na atualidade, a nossa refe-
réncia analitica deve debrugar-se sobre a relagdo Estado e Sociedade no contexto da
globaliza¢do. Este ponto de partida nos permite examinar como o Estado produz
politicas de intervencdo associadas a uma compreensdo singular, privada, que pro-
duz a defesa de interesses das corporagdes globais e de suas elites sobre o espago
urbano local.

O que nos interessa reter é que as politicas urbanas sdo decisivas no processo
de globalizagdo. O nosso objetivo é examinar a légica perversa que conduz a agao de
transformacdo do uso do solo local em espago global. A nossa reflexdo pode se dar
a partir da compreensdo do processo de globalizagdo e seus efeitos sobre o espago
urbano (BAUMAN, 1999).

1 Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional - Universidade Federal do Rio de Janeiro-
-IPPUR/UFRJ. Email: tamaraegler@uol.com.br .
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Em primeiro lugar, importa observar que o processo de globaliza¢ido tem dois
movimentos principais: um primeiro, que transforma a dindmica dos fluxos de mer-
cadorias e pessoas; e um segundo, que desloca a produgdo de mercadorias da produ-
¢do material para a produgdo imaterial e simbolica. Entender esse processo ¢ muito
importante, porque nos ajuda a perceber que, na atualidade, a produgdo simbdlica
atinge com forca as politicas urbanas locais. Os espagos urbanos se transformaram
numa forma edificada que contém em si prépria os simbolos que distinguem quem
pode se beneficiar e quem nédo pode, quem pode participar e quem nio pode, quem
estd “dentro” e quem estd “fora” (BAUMAN, 2002).

O processo de globalizagio realiza-se por meio da invenc¢do de um novo suporte
técnico das novas tecnologias de informagdo e comunicagdo que alteram a dindmica
de realizagéo de fluxos de dinheiro, mercadorias, pessoas e informacdes que transfor-
mam a dimensao espacial. Quando Milton Santos nos faz ver que o espago é formado
por objetos, fluxos e acdes, ele nos ajuda a entender que, para cada momento histd-
rico, observamos formas particulares de realizagdo dessas relagdes. No contexto da
globalizacdo, estamos diante de novas formas espaciais que transformam as relagoes
espago-temporais, ou seja, foi inventada uma nova escala global, um novo espago que
se sobrepde ao espago urbano e que o transforma. E uma rede formada por fragmen-
tos de lugares articulados por fluxos comunicacionais, formando uma rede de cidades
globais (EGLER, 2005a).

Para entender as multiplas dimensdes do processo espacial, o ponto de partida
da analise é a teoria proposta por Milton Santos que reconhece suas determinagdes
materiais e imateriais, lidas nas categorias de psico-esfera e tecno-esfera. A primeira
estd associada & dimensao objetiva, material e tangivel do processo espacial, enquanto
que a segunda esta referida a sua condi¢do subjetiva, imaterial e intangivel. Sendo que
no desdobramento analitico podemos agregar a essas duas dimensdes, uma terceira,
referida & dimensdo simbolica do processo espacial. Trata-se de observar que essas
trés dimensoes sdo conceituais e abstratas sendo que reintroduzidas na realidade,
ajudam a reconhecer os processos histéricos que conformam o modo como eles se
constituem em objeto das politicas urbanas.

O espago construido plasma os signos que produzem o espago simboélico, que
por sua vez determina os processos sociais de sua apropriacio. Isso quer dizer que o
espago construido plasma os signos que formam o espago simbdlico que pode ser lido
por uma estrutura discursiva enunciada que indica quem esta “dentro” e quem esta
“fora” desse espaco. Isso quer dizer que ele faz a mediagdo entre o espago construido e
0 espago social, e se constitui na linguagem que representa para quem ele é destinado.

As politicas urbanas tém o poder de produzir linguagens que fazem a transfor-
magao do espaco e da sua percepgio. Os discursos sdo feitos de posi¢oes que dao um
sentido comum as praticas sociais. As politicas urbanas globais desenham um pro-
cesso de interven¢iao que propde a constru¢io de um espago simbolico que cumpre
fungdes e praticas de prestigio das elites globais, para quem é determinado o uso do
espaco. De fato, o espago urbano local é transformado em espago urbano global. As
propostas de arquitetura produzem um espago construido, formado por uma lingua-
gem que constitui um conjunto de signos para distinguir os que sdo acolhidos pelo
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espago social. Propéem um espago social hierarquico que acolhe e distingue os gru-
pos globais que participam dos fluxos de turismo internacional e isolam os moradores
locais, que fazem a sua vida no lugar. Constroem, pois, espacos de diferencas sociais,
onde cada grupo fica hierarquicamente localizado em diferentes posi¢cdes do espago
(BOUDIEU. 1998; EGLER, 2005).

As cidades se transformam em objeto de consumo para o deleite das elites parti-
cipantes da rede global de cidades. Esta ¢ a razdo que faz do sistema de turismo interna-
cional um dos pilares do processo de globalizagdo, porque a possibilidade de viajar pelo
mundo, conhecer seus diferentes lugares e circular pelas suas cidades se transformou
em objeto de consumo. Os individuos sdo posicionados em grupos com o direito de
participar do sistema global e consumir bens simbdlicos que sustentam a sua distingao
- como estd expresso na compreensdo que foi escrita por Bourdieu (1998).

O mais dramdtico é que esse processo redefine o uso social do espago e, além
de estabelecer novas relagdes de apropriagio em beneficio das elites globais, exclui os
grupos sociais que pertencem a histéria do lugar (BAUMAN, 1999). O argumento
utilizado é que a circulagdo de moeda internacional ndo permitiria o investimento em
atividades econdmicas associadas ao turismo internacional, que, por sua vez, levaria
a criagdo de empregos e ao desenvolvimento social.

O que acontece, na realidade, ¢ que a politica urbana ¢ uma das estratégias mais
importantes do sistema de dominagao global. O estudo das politicas urbanas globais
plasma no espago construido os interesses que lhe deram origem e revela a verdadeira
face do processo de globalizagdo. Existe um processo de dominagéo sustentada por
uma dupla determinac¢éo: de um lado, as corporagdes e as elites globais; de outro, os
governos locais e os habitantes da cidade. Essas inter-relagdes sé ocorrem porque os
governos locais se subordinam aos interesses globais. Essa dupla determina¢édo da
dominagéo, muito conhecida na literatura, é referida, em todos os campos, como uma
relagdo social de duas faces: o dominador existe porque é reconhecido como tal pelo
dominado, ou seja, a primeira ndo existe sem a segunda (FREUD, 2000; BOURDIEU,
1998; ELIAS, 2002; EGLER, 2005b).

A légica da politica urbana corresponde a seguinte estratégia: através da agdo
de agéncias internacionais, como a ONU e a Unesco, cria-se uma imagem, veiculada
por uma produgdo cultural, que reproduz uma forma de pensar, “uma subjetividade
coletiva’, valorizando a oportunidade de conexio da cidade com o sistema de cidades
globais (RIBEIRO, 2004). Realizados os planos e projetos de construgio e revitaliza-
¢do das localidades, esses projetos sdo contratados nos escritérios de agéncias globais
responsaveis pela produgdo de uma arquitetura constituida de signos, que atendem
ao imagindrio coletivo do mundo globalizado. Para a realizacdo desse processo de
construgdo, sio captados recursos do sistema financeiro internacional, que se somam
a divida externa das localidades.

A constru¢ao do marco edificado ¢ realizada localmente, mas os custos sio pa-
gos por toda a sociedade. Essa construgdo é destinada aos interesses da politica ditada
pelas agéncias de financiamento global, em beneficio dos homens e mulheres que
fazem parte do circuito internacional. Resta aos habitantes da cidade pagar a divida
com “suor e lagrimas” em nome do desenvolvimento social local (EGLER, 2005a).
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3. A dimensao simbdlica da politica urbana global

Todo espago contém um espago simbdlico, expresso por uma linguagem que
representa o poder que as pessoas detém sobre a sua produgio e apropriagio. E todo
objeto, além do seu valor de uso e de troca, contém uma representacdo simbdlica,
que expressa o lugar do individuo na hierarquia social. (BAUDRLLARD, 1974). Em
todos os espagos vamos encontrar uma representacio hierarquizando a posigdo dos
grupos sociais no espaco. Esse poder do espa¢o simbélico resulta de um processo de
representacdo que dignifica aqueles que tém o poder de se apropriarem e estigmatiza
aqueles que estdo excluidos.

A politica urbana global valoriza a dimensdo simbdlica do processo espacial.
Trata-se de um jogo de significagdes de uma espacialidade voltada para a represen-
tagdo simbdlica que integra as elites globais e exclui as pessoas do lugar. Podemos
perceber claramente esse processo na renovagio da Zona Portudria de Buenos Aires,
no projeto de revitalizagdo do Porto e nos Jogos Pan-americanos no Rio de Janeiro, e
também no conjunto de empreendimentos em desenvolvimento nas principais me-
tropoles do Brasil, da América Latina e do mundo.

Esses projetos tém por objetivo produzir um discurso manifesto no espaco que
produz uma subjetividade coletiva significativa e determinante das préticas sociais a
serem observadas no processo de sua apropriagdo. Os processos de apropria¢ao dos
espacos contém uma fungio social de prestigio que posiciona os grupos sociais na
hierarquia espacial. Como toda outra mercadoria, o espago responde por uma neces-
sidade e, também, tem o poder de distinguir (BAUDRILLARD, 1974; BOURDIEU,
1998) e definir quem pode se beneficiar e quem nao pode se beneficiar do seu uso.

O consumo por ostentagdo ndo esta associado a fruigdo pessoal, mas funda-
mentalmente a uma representagdo de gratificagiao pessoal, que proporciona ao seu
detentor uma fungéo de distingdo reproduzida de forma constante e que nio se esgota
no ininterrupto processo de apropriagio. Por essa razdo, o que muda sdo os signos.
O objeto de consumo néo é o uso socialmente necessario, mas apenas a sua repre-
sentacio, destituida do seu sentido real. Essa forma de consumo é bem conhecida
e esta expressa em todas a mercadorias — na moda, nos lugares de entretenimento,
automoveis, casas e seus objetos (BAUDRILLARD, 1974). Quando o signo se esgota,
podemos observar sua reinvencdio, e, assim, sucessivamente, a elite reinventa os sig-
nos de sua distin¢do. E por essa razio que a moda se transforma ininterruptamente,
reinventando a cada momento, por exemplo, qual a cor que deve ser usada naquela
estagdo. Existe um ininterrupto processo de superficialidades esgotando-se em curto
espago de tempo e assegurando a distingéo, por meio de signos, da hierarquia social.

O espago simbolico faz a mediagéo entre o espaco fisico e o social e esta plas-
mado naquele, que contém signos representantes do lugar desse espago no mundo.
Estabelece uma ordem de compreensio e da sentido ao uso social do espago que es-
trutura o senso dos individuos e do coletivo. Isso significa que ele esta referido numa
forma social coletiva da subjetividade (BOURDIEU, 1998). Ele contém uma lingua-
gem que permite o seu entendimento e esta expresso nas formas de sua arquitetura. A
arquitetura é uma linguagem que permite o entendimento do espago fisico e, através
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da leitura dos seus signos — socialmente acordados -, produz uma concordéncia da
subjetividade coletiva. Os simbolos devem ser compreendidos como elementos que
se constituem numa linguagem que permite a construgido da realidade e define o uso
social do espago.

Hé uma dimensido magica dos objetos associada ao poder do simbolo que pro-
duz uma certa percep¢io da realidade e d4 um significado individual e coletivamente
acordado. O espago simbdlico se constitui, entdo, como instrumento de dominagéo,
porque ele define o uso social do espago enquanto objeto de conhecimento e de co-
munica¢ido com o poder de produzir a integragao social. Ele tem o poder de definir as
pessoas que podem participar do uso desse espaco e aquelas que nao podem, ou seja,
ele define o posicionamento dos individuos no espago.

4. 0 espaco simholico no contexto da globalizacao

O que ha de novo no contexto da globalizagdo?

A novidade é que o espa¢o urbano foi transformado numa mercadoria repre-
sentativa de um capital simbolico dos individuos que podem participar do sistema de
cidades globais. E quando as cidades passam a ser lugar de prova e de consagragio dos
individuos que participam do seu sistema global. Cria-se uma forte hierarquia entre
esses individuos e aqueles que nao participam desse mundo, determinando praticas
sociais de uma légica geral do comportamento social dos individuos. Mas esse pro-
cesso ndo se esgota entre os individuos globais; perpassa todo o tecido social, pene-
trando nos canais invisiveis da integragao social e plasmando na estrutura valdrica da
sociedade. Estar bem é participar do mundo global e ganhar a mobilidade dentro da
rede de cidades globais.

No contexto da globalizagio, as politicas urbanas produzem um espago simbdli-
co que reafirma a cultura dominante. Os interesses das corporagdes globais e das elites
que participam do processo, na medida em que esse espago assegura a comunicagio
entre os membros do processo de globalizagdo, distingue-os de outros grupos e legiti-
ma distingdes. Trata-se de fazer prevalecer a cultura dominante em relagio as demais,
o que define o poder acumulado dos agentes da fazer prevalecer uma forma de ser,
de sentir e de agir. Isso faz com que sejam assegurados o uso distintivo do espago e
a dominagdo de um grupo sobre o outro, perpetuando-se sistemas de dominagao e
subordinagdo. O poder simbdlico estd em toda parte, importa descobri-lo e tornar
visivel o invisivel. Ele s6 pode ser exercido com a cumplicidade daqueles que estdo
sujeitos aqueles que o exercem (BOURDIEU, 1998).

Ao definir o uso social, o espago simbolico tem o poder de desenhar para
que finalidade e para que grupo social estd destinado aquele espaco. A arquitetura,
enquanto linguagem de representacio do espago tem o poder de desenhar e proje-
tar para o futuro as fung¢des sociais do espaco e fazer prevalecer uma determinada
projecio para seu uso. E aqui que compreendemos como as formas da arquitetura se
constituem em poderoso sistema de representagio definidor de formas de domina-
¢do de grupos sociais incluidos sobre grupos sociais excluidos, definindo a cultura
dominante.
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5. A arquitetura como simbolo de distingao global

Os projetos de arquitetura associados a esse processo correspondem ao desejo
de se fazer prevalecer um sistema de vida cotidiana necessario ao desenvolvimento
de formas de vida, valorizadas pelos viajantes do mundo global. Para tanto, importa a
produgio de uma espacialidade que contenha uma representagao simbdlica associada
a uma forma de ser, de pensar e de agir das elites globais.

Por essa razéo, a prefeitura contrata os projetos de arquitetura junto aos escri-
torios globais, porque estes sdo capazes de interpretar e de definir os simbolos que
representam o gosto capaz de saciar o desejo desses consumidores. A arquitetura é
uma linguagem que representa simbolos de distingdo, que define quem pertence e
quem nao pertence, quem pode se beneficiar e quem nio pode, do uso desse espago.
A arquitetura p6és-moderna, com sua representacio do extraordinario, de sua monu-
mentalidade, produz o evento necessario para atrair multiddes de turistas que buscam
uma emogdo que rompa com a realidade de sua vida cotidiana.

Quando o espago simbdlico se sobrepde ao espago real em sua dimenséo social,
ele destroi as condigdes de vida das populagdes que habitavam o espago anterior-
mente, impondo uma estratégia de dominagdo simbdlica e de formas que valorizam
a produgdo de espacialidades alheias ao lugar. Esta é uma forma de produgio do es-
paco que representa os simbolos de distingdo que servem aos interesses dominan-
tes e reafirma o seu poder de definir o mundo social e posicionar-se no topo dos
valores hierarquicos do mundo global, para perpetuar os processos de dominagéo,
agora transfigurados em processos globais. Sio novas formas de exercicio da violén-
cia transformando o mundo social e exercendo seu poder pela dominagdo sobre as
estruturas simbdlicas, sentidos e sentimentos — ndo menos violenta do que as formas
de dominagido que as antecipam, como aquelas sobre o corpo, que foram percebidas
por Foucault (1979). Agora, a violéncia é exercida sobre a mente ao capturar formas
de pensar, de ser, de desejar e de agir.

Ao estudar as relagdes de poder, Foucault (1979) observa a importancia de
analisar-se suas multiplas escalas e esferas — do macro e do micro, do centro e da pe-
riferia. E mostra como elas se expandem por todo o tecido social, atingindo todas as
instituicoes, até os discursos, habitos, gestos, atitudes, comportamentos e sentimentos
dos individuos. O processo de globalizagdo deve ser percebido como um ininterrupto
processo de difusdo de uma forma de pensar que valoriza o espago simbdlico e destroéi
o0 espago real. Para pensar essas relagdes, Ribeiro & Silva propdem sua compreensiao
a luz do conceito de impulsos globais como vetores que condensam informagio e
inovagéo. Associadas a novas formas de gestdo, estabelecem uma forma de agir sisté-
mica por meio de tecnologias de informac¢ao e comunicagio (TICs); produzem novas
formas de difusdo das ideias, propagadas pelo mundo numa velocidade nunca antes
imaginada; e produzem novas formas de dominagao (RIBEIRO & SILVA, 2003).

Esses impulsos formam um campo propagado por particulas globais e movi-
mentam todos os outros processos nele presentes. No seu didlogo com Milton Santos,
elas mostram como se transforma a materialidade do espago ao definirem novas rela-
¢Oes entre a psico-esfera e a tecno-esfera, e produzem o desenraizamento, a pobreza,
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a exclusdo e a fragmentacdo, destruindo as condi¢des de existéncia das localidades.
O objeto tedrico completa-se com o conceito de atratores, o estudo de processos que
articulam atragio para investimentos econdmicos, a producido de mercadorias e de
atratividade, e como o processo de embelezamento produzido pelos projetos de arqui-
tetura formam o processo de globalizagdo (RIBEIRO&SILVA, 2003). Trata-se, portan-
to, de um poder de atra¢io que faz com que todos queiram, entdo, participar desse
movimento de globalizagdo. E por essa razdo que a globalizagdo tem esse poder de
propagar, esse conjunto de representagdes simbolicas que fazem sonhar os senhores
do mundo global. E ao mesmo tempo de criar uma subjetividade coletiva local, favo-
ravel aos interesses globais.

E estabelecido um poder acima do poder do Estado nacional, inaugurando-se
mil novas formas de dominagéo e formando uma nova rede de poderes que se sobre-
poem as sociedades locais. Sao produzidas novas estratégias de dominagéo associan-
do o capital global ao Estado nacional, excluindo, inclusive, os interesses das elites e
da populagido local, ocasionando a redefinigdo do papel do Estado nacional e a sua
responsabilidades em defesa dos interesses nacionais. Por isso, a importincia meto-
dolégica para descobrir as transformac¢des na ordem da defini¢do de novas estruturas
de poder e as formas de sua articulagdo com os processos de globalizagdo. Sdo defi-
nidas novas estruturas de poder que respondem por novas estratégias de articulagdo
dos Estados, corporagées e agéncias de financiamento, em defesa dos interesses glo-
bais propagados em todas as esferas e escalas do globo terrestre.

Nesse contexto, o poder simbdlico se sobrepde ao poder de produgéo material.
Isso quer dizer que temos um deslocamento do processo de produc¢io de mercadorias
para a produgio de bens simbdlicos, quando a produgio vira consumo e o consumo
vira produgido (HARDT & NIGRI, 2001). As novas relagdes de poder, no contexto
da globalizagdo, estabelecem relagdes de dominagéo, agora ordenadas pela produgio
simbdlica. Esta produz uma subjetividade coletiva que valoriza a produgio e a apro-
priacdo de bens simbdlicos globais, destituidos de referéncia do lugar. Essa percepgao
¢ importante porque nos ajuda a entender como o processo de globalizacio estd asso-
ciado & produgéo de bens imateriais, intangentes. O que transforma a estrutura valo-
rica das pessoas do lugar, e inaugura novas formas de dominagio através do controle
da subjetividade individual e coletiva.

6. Espaco social

Se quisermos avancar na andlise, precisamos fazer emergir o espago social, para
tornar visiveis suas formas invisiveis e compreender de que forma as politicas urbanas
tém o poder de determinar as fung¢des sociais do espago. Para avancarmos na reflexdo
sobre os processos de “diferenciacdo” e “distribui¢cdo™ formados a partir de proprie-
dades atuantes nesse universo social, serdo estudados os conceitos de espago, o papel
da comunicagdo na formagdo da coesdo social e a realidade da vida cotidiana. Para
avancar na andlise sobre as possibilidades de a¢do coletiva que alterem a dominagéo

2 Para usar os conceitos de Bourdieu (1998).
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global sobre a vida social, temos de compreender como as politicas urbanas globais
tém o poder de banir as redes sociais formadoras do espago local.

O tecido social é feito de fios de comunica¢des que constituem o ser coletivo, ou
seja, 0 homem agindo em consonéncia. E a comunicagio que permite o lugar comum,
que d4 o mesmo sentido ao mundo e & agdo; que cria os fios invisiveis que ligam os ho-
mens; que permite a criagio de um lugar imaterial e invisivel, unindo-os e dividindo-
-0s. E a comunicagio, também, que permite a formagao das identidades e alteridades;
que integra e desintegra; que produz consenso e dissenso; que define quem participa
e quem ndo participa, quem esta dentro e quem esta fora. Estamos, portanto, falando
da existéncia dos homens na terra e de suas formas de interagdo social. Néo existimos
individualmente, apenas socialmente.

Os homens movem-se juntos nesse ser envolvente e coletivo atuante (ARENDT,
1994) o qual resulta de um poder de coesiao que nos ajuda a compreender as diferen-
tes posi¢des dos individuos nos grupos sociais. O conceito de coesdo é derivado da
quimica e se refere ao poder de fusdo das matérias fisicas. A aplicagdo desse conceito
das ciéncias exatas ao espago social é importante porque nos mostra como ¢ possivel
pensar que existem processos que fusionam, fundem, integram as pessoas, as quais,
unidas, formam os diferentes grupos sociais. Dessa forma, esse processo une e forma
um espago composto por iguais e, a0 mesmo tempo, exclui os diferentes.

O poder é exatamente essa capacidade de dar um sentido comum a ag¢do do
ser coletivo; ele resulta da concordancia dos homens e nos indica a importancia do
nods e do agir em conjunto para as coisas do interesse coletivo no espago publico.
Esse conceito de Arendt (1994) ¢ fundamental na nossa construgio, porque nos aju-
da a entender como se formam os diferentes grupos formadores do espaco social e
constituidos pelos homens, os quais se movem juntos e formam um ser para além da
condi¢do individual.

E preciso tornar claro o poder da identidade na formagio do tecido social. Para
que isso se realize, ha que existir o sentido que da significado comum ao mundo e
as pessoas que participam desse espago social. A origem da palavra identidade estd
associada ao Id, que significa “o meu ser”. A identidade é uma condicéo dos seres, que
sdo iguais entre si. A alteridade esta associada a condi¢do dos seres que sdo diferentes
entre si, aquele que ndo ¢ igual, que estd posicionado num mundo exterior ao meu
mundo, ao nosso mundo - por isso o eu, vocé e ele. O “eu” refere-se ao Id; “vocé”,
aquele que esta mais proximo do meu mundo; e o “ele” estd posicionado num mundo
exterior ao mundo.

Sdo esses 0s processos que criam as relacdes de inclusio e de exclusdo quando
aos grupos sociais se atribuem poderes superiores de outros grupos. Em todos os
casos, os individuos “superiores” podem fazer com que os individuos “inferiores” se
sintam carentes de virtudes, julgando-se humanamente inferiores (ELIAS, 2000). Isso
se deve ao poder de representacdo simbolica que posiciona os individuos a partir de
um conjunto de signos que representam os iguais e excluem os diferentes. Isso os co-
loca em posi¢des antagdnicas, pois determina o que pode ser permitido e o que ndo
pode - é uma aceitagio tdcita do posicionamento de cada um dos agentes no espago
social. Trata-se de um sentido de distincias, “a marcar e a sustentar, a respeitar e a
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fazer respeitar”; de pensar que as relacdes de inclusio e de exclusio resultam de rela-
¢des simbolicas posicionando os atores em relacao aos capitais econdmicos, sociais e
culturais disponibilizados, em busca de um ininterrupto poder de distingdo (BOUR-
DIEU, 1998). A pega central dessa representacdo é um equilibrio instavel de poder,
gerador de tensdes que lhe sdo inerentes. Um grupo sé pode estigmatizar o outro com
eficicia quando esta instalado em posicdes de poder das quais o grupo estigmatizado
estd excluido (ELIAS, 2000).

E o poder social constituindo os grupos, o senso comum, o consenso explicito
de qualquer grupo. Ele tem o poder de formar o sentido e de dar significado a0 mun-
do, a posigao dos agentes e as diferentes classificacdes que cada um ocupa no espago
social. A explicitacdo de cada posigéo é feita de forma ininterrupta a cada momento
da existéncia acerca do sentido de mundo social e de sua posi¢ao nesse mundo, dada
por sua identidade social. E um movimento ininterrupto de busca de distingdo, em
que toda a¢éo de consumo busca uma distingdo, uma singularidade, um posiciona-
mento hierarquicamente superior. O capital simbdlico é exatamente um ato de distin-
¢do, que funciona pelo constrangimento que contribui para garantir a permanéncia
dessas relagdes. O capital simboélico se mantém em proporcéo a legitimidade que re-
cebe de um grupo (BOURDIEU, 1998).

Estar “dentro” ou estar “fora” estd associado a capacidade dos homens de agir
em comum, de produzir a integracdo em direcdo a um objeto compartilhado de
agao, do agir coletivo. Integracao quer dizer integrar a a¢ao; dela resulta uma forma
coletiva de pensar, que se realiza no dominio da vida, pela qual se transmitem va-
lores e conhecimentos culturais e possibilita a agdo coletiva (HABERMAS, 1997).
Essa forma de pensar estd associada aos ensinamentos de Hanna Arendt, quando
ela analisa como o conhecimento antecede a agdo — quem sabe é capaz de agir no
mundo. A integracdo é a possibilidade de agir coletivamente e resulta de uma forma
de pensar socialmente acordada e depende, portanto, do conhecimento socialmente
produzido e compartilhado. Estamos nos referindo as formas coletivas de pensar,
da cultura das nacdes que integram os grupos sociais. Ela se realiza através de uma
semantica prépria e por modos de opera¢iao determinados no mundo da vida (HA-
BERMAS, 1997).

A integragdo é o fundamento da democracia; é¢ quando sdo instalados os discur-
sos sociais que possibilitam processos democraticos reguladores das relagoes comu-
nicacionais entre as diferentes unidades do espago social. Quando o consenso aparece
como uma condi¢do necessdria é porque esta associado ao descenso. Este permite o
equilibrio do sistema como um todo e se constitui como um ponto, uma linha que
estrutura as distincias e que é reconstruida incessantemente. Os atores individuais
sao obrigados a observarem o outro e a construirem uma estrutura valdrica utilizando
uma gramatica propria de interpretagdo do mundo. Uma comunica¢io bem-sucedida
pressupde que as partes emitam informagdes importantes, de forma que venham a ser
lidas e compreendidas. Para tanto, o desafio é produzir compatibilidade entre jogos de
linguagem, uma vez que a linguagem se vincula a diferentes realidades e projetos de
mundo. A estrutura da ordem social estd vinculada a gramatica de suas informagoes
compreensiveis (HABERMAS, 1997).
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Por isso é que a importincia da democracia permite o aperfeicoamento da
convivéncia humana, pelo exercicio de uma gramatica que permita a organizacio da
sociedade e de suas formas de compreender, interpretar e decidir sobre o futuro com-
partilhado. A democracia é lida aqui como pratica social, e ndo apenas como método
de constitui¢do de governos indicados por eleiges. A democracia é uma pratica co-
tidiana, de a¢do ininterrupta e exercida pelos atores que compdem as diferentes ins-
tancias do espaco social. Ali onde se constitui a esfera publica, a democracia é o lugar
onde é possivel que as pessoas possam problematizar publicamente uma condi¢do
de desigualdade na esfera privada. A democracia ¢, portanto, uma forma de exerci-
cio coletiva do poder, num processo livre pelo qual seja possivel apresentar solucdes
entre iguais e que seja capaz de reinventar a emancipagdo social (HABERMAS, 1997;
BOAVENTURA, 2003).

7.  Os efeitos das politicas globais para o espaco social

A centralidade do espago social se deve ao nosso objeto de investigacdo, que
procura desvendar os processos de transformagdo do espago urbano. Existe uma pri-
meira forma de pensar que centra sua formulacio na compreensdo de que o sujeito é
intérprete da histdria, e o espago urbano resulta de sua capacidade de criagdo, cons-
trucdo e agio relacional. Nessa formulagio, a agdo social emerge como uma condi¢do
que, antes de ser subordinada ao exercicio do poder de Estado, tem sua prépria au-
tonomia e autodeterminac¢do na qual o sujeito cria as condi¢des de sua propria exis-
téncia, e o foco estd no mundo das pessoas de verdade. Sendo que elas é que criam os
espacos sociais formadores dos espagos econdmicos e materiais. Uma outra forma de
pensar compreende o mundo como resultante de uma estrutura que é independente
da agdo humana e que resulta, sobretudo, da a¢éo capitalista e do Estado, que cria,
produz e controla a agio social (LEFEBVRE, 1991). A derivagio das teorias para o
espago urbano é imediata: a primeira desconhece as préticas sociais de construgdo
do espago, simplesmente porque ndo vé e nio cré no social nele mesmo; e a segunda
busca, nas lentes socioldgicas, o foco da compreensdo que desvenda a importéncia
dos sujeitos na construgdo do espago social (EGLER, 2003).

As politicas urbanas globais associadas & producdo de espacialidades monu-
mentais conduzem os Estados locais a levantar empréstimos internacionais que se
acumulam em dividas externas. No entanto, esses recursos sdo orientados para a
construgdo de espagos que correspondem a um conjunto de signos representantes
de interesses alheios ao lugar. Nessa estratégia pelo poder de dominagéo, é produzida
uma espacialidade para abrigar praticas sociais que excluem as comunidades locais
dos cddigos de sua existéncia cotidiana. Essas sdo as novas estratégias de dominacéo,
agora ndo mais associadas ao exercicio do poder sobre o espago construido, mas sobre
0 espago simbolico, e o poder de fazer “ver e crer”. Elas representam a inven¢ao de no-
vas estratégias de dominagio, agora de elites que exercem o poder sobre a existéncia
cultural (EGLER, 2005a).

Na realidade, o que observamos é que a destrui¢do das redes sociais, anteriores
as politicas globais, rompe com os espagos de coesdo social que a antecedem e bane
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as redes sociais existentes, produzindo o esgarcamento do tecido social e abrindo ca-
minho para o exercicio da violéncia, interna e externa. Sio projetos que, ao desinte-
grarem o tecido social precedente, inauguram uma nova estratégia de exclusdo dos
habitantes pobres da localidade.

8. Alternativas para o desenvolvimento social

Em vez de procurar o desenvolvimento numa criagdo de origem global, mais
simplesmente, seria importante amparar a agdo das pessoas que participam do so-
cial na escala do lugar, nas multiplas agdes inscritas nas diferentes esferas econdmica,
politica e cultural. Importa focar diretamente o préprio objeto social que se deseja
alcangar, considerando os valores dos trabalhadores dos lugares e a riqueza de seu
cotidiano. Trata-se de um desafio: transformar a pobreza em riqueza e criar condi-
¢Oes para transformar o trabalho criador em riqueza socialmente produzida, porque
s6 a atividade criativa produz a riqueza social. Esta ndo resulta, necessariamente, de
atividades econdmicas, mas estd escrita nas atividades culturais e politicas. A prospe-
ridade ¢ social quando todos podem estar incluidos nos processos de criagdo da sub-
sisténcia corporal e espiritual. A exclusdo aniquila a criatividade e forma um coletivo
passivo e infeliz (LEFEBVRE, 1987).

Enquanto perdurarem projetos de transformacdo associados a sonhos farad-
nicos de dirigentes e criadores que excluem o social de sua observagao, deverdo per-
durar os erros que fazem a historia das politicas urbanas. A critica estd nas politicas
cujo objeto de agdo é uma estratégia que observa o mundo do dinheiro, enquanto o
mundo das pessoas de verdade desaparece e nio é por elas considerado (LEFEBVRE,
1987). As politicas urbanas globais estdo associadas a uma a¢do que ignora a riqueza
da vida no lugar. E preciso examinar a forma como empregamos 0s recursos sociais
para que estes retornem a sociedade e ndo para que reforcem os interesses exteriores
ao mundo de verdade.

As politicas globalizadas banem as redes sociais pré-existentes e inauguram no-
vas estratégias de exclusdo, porque elas reinventam as formas de utilizagdo social do
espaco. Essa transformagdo se da a partir da producdo de um espago que contém
simbolos de distingdo destinados as elites participantes do sistema global de cidades.
Enquanto isso, sdo destruidas as condi¢des de uso social do espago da maioria de ho-
mens e mulheres que fazem a histdria do lugar, destituidas pelas redes globais.

Nessa nova ordem de exclusdo, importa interrogar sobre a natureza mesma dos
processos que lhe diao origem. Essa nova simbologia destinada aos membros exte-
riores a0 mundo de verdade produzem uma nova forma de inclusdo e exclusdo. A
inclusdo esta destinada aos grupos que fazem parte do sistema global, enquanto que a
renovagio do espago destroi as condigoes de vida pré-existentes e fragmenta o tecido
social no lugar. O resultado desse processo é a atomizagdo do coletivo que compde a
histéria das pessoas do lugar. Enquanto as propostas de politicas urbanas globais pro-
duzem um discurso que valoriza o atrelamento ao processo de globalizagdo e promete
a criacdo de empregos e de condigdes de vida, na verdade, o que ocorre é a destruigdo
das condi¢des anteriores de vida e de trabalho no lugar. O resultado dessas politicas
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¢ a destruigdo do tecido social e a fragmentacdo de sua coesio, produzindo um outro
tecido social formado por um conjunto difuso e desintegrado de pessoas sem coesao.
Surge, entdo, um processo complexo de tensdes entre aquelas pessoas que fazem parte
dos grupos incluidos e aquelas que nido fazem parte de nenhum grupo e que perma-
necem excluidas (ELIAS, 2002).

Para fazer frente ao processo de dominagao em curso, ¢ preciso criar condi¢des
de coesdo social para aqueles que foram atingidos pelo processo de globalizagio. E
preciso possibilitar a criagdo de grupos sociais capazes de estabelecer uma estrutura
de poder que dé um sentido comum a agdo e que transforme as condi¢des de priva-
tizagdo no e do espago urbano, em beneficio dos interesses da estrutura valdrica das
pessoas que habitam a localidade.

Essas ligoes estdo sendo observadas em diferentes cidades do Brasil, da América
Latina e do mundo. Apenas por meio da a¢éo social coletiva sera possivel colocar
barreiras nos objetivos implicitos e explicitos do processo de globaliza¢do em curso.
Para alcancgar o exercicio de uma vida cotidiana plena, é preciso incluir o que existe
no lugar. A realidade é escrita pelas pessoas, em suas casas e nas historias de vida, e
o espaco global desfaz esse espaco social da realidade das condi¢des de sua existén-
cia. Quando observamos a realidade do mundo social e os projetos imaginarios dos
criadores dos espagos globais, observamos uma enorme distincia entre a realidade e
a imaginagdo. Léfébvre nos adverte que é preciso ir além disso, para entrar no mundo
social em si mesmo - este que se quer reconhecer como principal objeto de politicas
urbanas para o desenvolvimento social.

9. Como alcancar esse designio?

Para responder a essa pergunta, € preciso propor formas alternativas de agio po-
litica que reconhecam o espaco social como sujeito e objeto de a¢do para a construgéo
do desenvolvimento. O que se quer fazer pensar é a importancia da responsabilidade
do corpo social nos processos de criagdo das condi¢des de existéncia. Para propor for-
mas alternativas de politicas urbanas é preciso pensar em novas formas de interagéo,
que permitam a forma¢do de um espaco social coeso que resulte de um processo de
inclusdo social, a partir da cria¢do de uma cultura autoctone, que permita a criagdo de
uma subjetividade coletiva, que deve estar comprometida com os interesses e deriva-
da da criatividade dos homens, mulheres e criangas que habitam as cidades.
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O livro, como dizem os seus organ-
izadores, resulta de um esfor¢o
coletivo.

Como todo bom trabalho académi-
co, empenha-se na transformagao
dos dados brutos da realidade para
identificar os sentidos da agdo
humana sobre os territorios e destes
sobre as relagdes sociais.

O trabalho, além do mais, ¢ coletivo
e, por isso, supoe esfor¢o adicional:
implica didlogo que supere a distan-
cia geografica e a barreira linguisti-
ca, bem como todos os obstdculos
simbolicos e materiais que acom-
panham a andlise de um objeto
través de fronteiras.

omia do trabalho académi-
imento adicional supde
ionais.  Estes se
nas ao conheci-
acumulado
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