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01 Conocimiento, sociedad
y espacio. Una interpretacion de
sus fundamentos desde «los po-
sicionamientos del pensamien-
to respecto de la objetividad»
Ignacio Trucco

RESUMEN Este trabajo se propone exponer una posible interpretacion de los problemas
ontoldgicos que condicionan la conceptualizacién del espacio.

El trabajo comienza suponiendo que no es posible comprender el problema del espacio
si no se lo contextualiza en una problematizacién mas amplia sobre la propia experiencia
en el mundo moderno. Esto significa que el problema del espacio mantiene una relacién
estrecha con la especificidad de la sociedad moderna y con la forma en como ella se
concibe a si misma.

A fin de mostrar estas relaciones el trabajo desarrolla lo que Hegel denomind: los «posi-
cionamientos del pensamiento respecto de la objetividad». A partir de esta lectura de la
filosofia moderna basada en la relacién que se establece entre el sujeto y el objeto, se
intenta mostrar de qué modo podria interpretarse la conexion entre conocimiento, sociedad
y espacio en distintas perspectivas filosdficas y tedricas.

Knowledge, society and space. An interpretation of its foundations
from «the positions of thought regarding objectivity»

SUMMARY This paper aims to expose a possible interpretation of the ontological problems
influencing the conceptualization of space.

Work starts assuming that is not possible to understand the space’s problem without con-
textualizing it in a broader problematization of the experience in the modern world. This
means that the space’s problem has a close relationship with the specificity of modern
society and the way she sees herself.

In order to show these relationships this work develops what Hegel called: the «positions
of thought regarding the objectivity». From this reading of modern philosophy based on
the relationship established between the subject and the object, we try to show how it
could be interpreted the connection between knowledge, society and space in different
philosophical and theoretical perspectives.

Palabras clave Ontologia | Espacio | Ciencia | Ignacio Trucco

Modernidad

Key words O
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1. Introduccion:

problema, hipotesis y estructura
{Cémo interpretar cientificamente, criticamente o secularmente el problema
del espacio? Hay dos problemas en esta pregunta que, como se intentara
mostrar en este trabajo, se resuelven conjuntamente. La distinciéon o equipa-
racion entre ciencia, critica y secularizacion, naturalmente, no es accidental
pues la pregunta por el problema del espacio implica también una pregunta
por las condiciones propias del conocimiento moderno. Esta relacién tam-
poco es casual: el problema del espacio forma parte de una pregunta mas
amplia sobre la que confluyen la filosofia y la ciencia natural o social: éde qué
manera podemos interpretar secularmente la experiencia en la vida moder-
na? En este sentido, la naturaleza del conocer mismo y la naturaleza de la
sociedad moderna, condicionan la resolucién del problema del espacio. De
alli el titulo del trabajo, pues la trilogia conocimiento/sociedad/espacio esta
en el punto de partida de lo que aqui se intenta desarrollar.

La primera tesis que debe ser expuesta es la siguiente: todos los intentos
de resolver el problema del espacio se basan en una determinada interpre-
taciéon de la experiencia moderna. Del mismo modo, toda interpretacién de
la experiencia moderna se basa en una determinada forma de concebir el
conocimiento, el hombre y la sociedad. El espacio, finalmente, se resuelve
en este contexto.

Un ejemplo de esta confluencia se produce en el campo de la geogra-
fia humana. En este contexto, la pregunta por la naturaleza del espacio ha
abierto notables debates tedricos en los que conocimiento, la sociedad y el
espacio intentan ser abordados conjunta y sintéticamente.

En este sentido, el «giro relacional» de la geografia humana, apoyado en
la filosofia posestructuralista, ha definido los contornos de una perspectiva
geografica basada en conceptos como: la «ontologia espacializada» (Soja,
1989, pp. 118-137), el «campo» donde «lo real es relacional» (Bourdieu,
1997, pp. 13-21), la «intertextualidad» constitutiva de las cosas y de los es-
pacios (Duncan, 1990) o el «isomorfismo asumido entre espacios/lugares y
culturas/sociedades» (Massey, 1999, p. 151). Con las influencias de Derrida,
Deleuze, Guattari, Foucault, Bhaskar, entre muchos otros, se produjo desde
fines del siglo pasado una irrupcién de reflexiones sobre la naturaleza del
espacio que problematizé la propia experiencia de la vida moderna y los fun-
damentos ontolégicos sobre los que la ciencia debia hacer pie para pensar
el espacio y la sociedad.

Dicho lo anterior, este trabajo se propone exponer un hilo conductor alter-
nativo al ofrecido por la geografia cultural para pensar estas relaciones, ex-
poniendo el problema del espacio en relacion con un momento central de la

12 | I. Trucco. Conocimiento, sociedad y espacio (pp. 11-37)



filosofia: la critica de Hegel a la metafisica moderna, a partir de lo que el filésofo deno-
ming, «los posicionamientos del pensamiento respecto de la objetividad».

No es posible, ni necesario, realizar aqui un tratamiento detallado de los conceptos
principales que han construido los autores del giro relacional, al contrario, el trabajo se
concentra en la exposicién de la forma mas sintética y sistematica posible del problema
ontoldgico contenido en los «posicionamientos» que Hegel desarrollé en el comienzo de
su Enciclopedia (la cual ya es una obra sintética elaborada en la madurez del autor, pen-
sada para la divulgacion de su sistema y el estudio por parte de sus estudiantes). En sin-
tesis, se intentard mostrar como esta critica de la metafisica moderna permite compren-
der los limites que la ciencia enfrenta al momento de pensar el problema del espacio.

Para lograr este objetivo, el trabajo se estructura de la siguiente manera: En primer
lugar, se desarrollara una breve digresion sobre la naturaleza del conocimiento secular,
en tanto «giro copernicano» de la metafisica moderna. Se intentara asf plantear el pro-
blema del conocimiento en el mundo moderno como la capacidad de alcanzar una ver-
dad secular. En segundo lugar, se presentara la interpretacion que Hegel hace de los
«posicionamientos del pensamiento respecto de la objetividad» que, como se vera, no
es otra cosa que la exposicion sintética del problema de la metafisica en la vida moder-
na. De este modo se intentara mostrar como la filosofia se ve expuesta a ciertos giros
criticos que ponen en cuestién el logro del saber secular. En tercer lugar, se mostrara
cémo en cada posicionamiento «el espacio» adquiere una naturaleza diferente y que,
en lineas generales, con el pasaje de un posicionamiento a otro, el espacio se explicita
cada vez méas como dependiente de la concepcién de la sociedad y de la historia.

2. Las condiciones
del conocimiento secular
El problema del conocimiento secular en la filosofia moderna no es una di-
mensidén mas entre tantas otras. Por el contrario, se ubica como un problema
fundacional de nuestra era. Pero éen qué sentido es fundamental? Véase,
por ejemplo, esta distincién de Ernst Cassirer:
«Lo mas importante, lo decisivo de la filosofia moderna consiste precisamente
en que no enfoca el problema del conocimiento como un problema especial,
que pueda plantearse y resolverse en un plano secundario, partiendo de otras
premisas sistemdticas, sino que lo coloca en el centro mismo delas preocu-
paciones y nos ensefia a comprenderlo como la fuerza creadora fundamental,
primordial, sobre la que descansa la estructura de la cultura intelectual y moral
en su conjunto» (1953, p. 62).

En otras palabras, para la filosofia moderna, y para la propia perspectiva de este
trabajo, una nueva fundamentacién del saber sentaria las bases de la era moderna con
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todas sus prerrogativas histéricas. Es decir que, sobre una nueva relacién entre pensa-
miento y conocimiento, entre subjetividad y objetividad, se ubica la piedra fundacional
sobre la que se apoya todo el edificio de la sociedad moderna.

Si bien no es posible exponer aqui el extenso debate sobre la naturaleza del mundo
moderno (ver por ejemplo la compilacién de Casullo —2004— al respecto del fin de la
modernidad), si se pretende salvar esta idea, como principio para comprender la critica
de la metafisica moderna: para la filosofia moderna, el conocimiento secular, es el prin-
cipio a partir del cual se desencadena la historia que hasta el dia de hoy conocemos.

Cassirer resume en palabras de D’Alembert este espiritu histérico: «todo ha sido
discutido, analizado, removido, desde los principios de las ciencias hasta los funda-
mentos de la religién revelada, desde los problemas de la metafisica hasta los del
gusto, desde la musica hasta la moral, desde las cuestiones teoldgicas hasta las de la
economia y el comercio, desde la politica hasta el derecho de gentes y el civil» (citado
por Cassirer, 1972, p. 18).

También el afamado trabajo de Berman (1988) sobre la experiencia de la moder-
nidad llega a exponer con lucidez la fuerza histérica de la secularizacién. La famosa
expresion del Manifiesto Comunista que reza «todo lo sélido se disuelve en el aire»,
apunta precisamente a la contradictoria condiciéon que despierta el mundo secular
como tragedia faustica.

Agnes Heller también enfrenta directamente este problema cuando concibe la mo-
dernidad: «my starting point is simple: modernity has no foundation, since it emerged
in and through the destruction and deconstruction of all foundations. In other words,
modernity is founded on freedom» (2000, p. 7).

Del mismo modo, la expresion de acufada por Baudelaire se enreda entre estas
consideraciones: la modernidad como «le transitotoire, le fugitif, le contingent» (citado
por Frisby, 1992, p. 20).

Todas estas afirmaciones, en tiempos distintos, y por autores de distinto matiz filoséfi-
co, sblo se comprenden en el marco de la dualidad con la que la secularizacion sienta el
punto de partida de la vida moderna: la secularizacién de la vida social, no puede sino par-
tir de una secularizacién de las proposiciones que determinan el conocimiento, sin embar-
go, &qué significa el conocimiento secular?, y éen qué medida es posible su realizacién?

Enumérense algunas caracteristicas simples del saber secular: en primer lugar, el
conocimiento no depende sino de las facultades humanas, en otras palabras, es el
hombre el que conoce sin mediacién externa: no puede apelar ni a dios, ni al mito, ni a
la tradicion, ni a ninguna otra deidad: el camino hacia el conocimiento cierto esta sélo
y exclusivamente en manos de los hombres y de las herramientas con las que esta
dotado y lo definen como tal.

En segundo lugar, el conocimiento secular no puede encontrar fundamento en la
figuracion onirica o intimista de una intuicién personal e incomunicable. El conocimien-
to secular no puede elegir sus portadores y exégetas por el color de piel, la religion, o
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el poder politico o militar. EI conocimiento secular requiere un fundamento universal,
igualmente accesible a todos los hombres del mundo. Un conocimiento secular, ain
antes de su comunicacién, tiene como condicién que es conocimiento para toda alma
que habita en el cosmos. Se disuelve alli la casta, el grado o la corporacién, el conoci-
miento secular implica universalidad'.

En tercer lugar, el conocimiento secular requiere estar, al menos potencialmente, so-
metido a la observacion critica de todos los hombres del mundo. El conocimiento se-
cular nace exigiendo del hombre la comunicabilidad de dicho conocimiento. De modo
que si no es posible el escrutinio publico del proceso de formaciéon de conocimiento
secular, entonces dicho estatus se encuentra comprometido.

Finalmente, el conocimiento secular no puede permanecer quieto y mudo frente a
otros tipos de conocimientos. Por el contrario, el conocimiento secular existe sélo a
condicion de dominar la escena de los saberes posibles. En rigor, el conocimiento se-
cular delimita el contorno y la estructura de la escena de los saberes posibles. El cono-
cimiento secular existe a condicién de ser (o buscar ser) la medida de todas las cosas?.

En este contexto, écudles son las facultades humanas que el conocimiento secular
ilumina? Es posible evaluar los siguientes elementos: El hombre secular cuenta con
dos herramientas: las operaciones del entendimiento, la l6gica y las matematicas; y los
sentidos de la vista, el oido, el tacto, el olfato y el gusto. Con estas dos herramientas el
hombre debe arreglarselas pare edificar conocimiento secular, y sobre dicha exigencia
comienzan a sentarse las bases de todo el edificio de la sociedad moderna.

3. Los posicionamientos

del pensamiento secular
La critica de la experiencia moderna ha girando en torno al significado de
esta proposicion, es decir, como una elucidaciéon de las posibilidades y los
limites de la experiencia secular. Desde la publicacion en 1637 del Discurso
del Método de Descartes, pasando por el Tratado de la Naturaleza Humana
de Hume en 1739y la Critica a la Razén Pura de Kant en 1781, hasta la pu-

1 Descartes afirma en el Discurso del Método: «et je ne sache point de qualités que celles—ci,
qui servent a la perfection de I'esprit: car pour la raison, ou le sens, d’autant qu’elle est la
seule chose qui nous rend hommes, et nous distingue des bétes, je veux croire qu’elle est
tout entiere en un chacun, et suivre en ceci I'opinion commune des philosophes, qui disent
qu’il n’y a du plus et du moins qu’entre les accidents, et non point entre les formes, ou
natures, des individus d’'une méme espéce» (1987, p. 2).

2 Derrida roza este problema cuando analiza la confesién de parte de Descartes de haber
escrito el Discurso del Método en francés y no en latin, es decir, en la lengua vulgar. A su
modo esto desnuda no sélo la universalidad que radica en el espiritu de la obra, sino también
la imposibilidad inherente de dicha universalidad dada la parcialidad histérica de todo len-
guaje (1995). Zizek por su parte también expone esta contradictoria condicion segun la cual
la universalidad de la razén secular es a la vez un particularismo histérico que engendra sus
contrarios. En la introduccion a su Visién de Paralaje (2006), esto se explica de forma clara.
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blicacion de la Fenomenologia del Espiritu de Hegel en 1807, se desarrolld una época
en la que se expuso sin miramientos la naturaleza y los limites de la razdn occidental.
Fue, en sintesis, la época de la critica, de la critica de la critica, y de la critica de la
critica de la critica.

En este trabajo se intentard comprender el problema del espacio a la luz de las
proposiciones fundamentales de este momento fundacional de la filosofia moderna.
Para lograr esto el trabajo se basa en la interpretacion retrospectiva del ultimo peldano
que ha producido este debate: la critica de Hegel a la metafisica moderna. Esta mirada
retrospectiva de los movimientos de la critica de la metafisica moderna se sintetiza en
lo que Hegel (1997) denomind los «posicionamientos del pensamiento respecto de la
objetividad» (pp. 125-185).

Asi, cada posicionamiento se presenta como una critica de la metafisica pasada
donde los limites o arbitrariedades de cada posicionamiento son puestos en evidencia
por uno posterior hasta que finalmente Hegel expone el Ultimo de los movimientos cri-
ticos intentando evitar mistificaciones no fundamentadas. En esencia, cada paso de la
critica es una profundizacién del caracter secular del conocimiento y, a diferencia de lo
que suele creerse, la meta de Hegel es lograr un conocimiento completamente secular.

Lo que Hegel denomina el «proceder ingenuo», se circunscribe a los primeros siste-
mas filosoficos de la temprana ilustracion. Probablemente la obra de Descartes o Spi-
noza, estén entre las mas representativas exposiciones de este sistema. Una premisa
revolucionaria traia consigo este movimiento filoséfico: el conocimiento se basa en la
humana capacidad de raciocinio. Esta premisa revolucionaria esta presente, a su modo,
en las revoluciones Inglesas que se extienden desde 1642 a 1688, con el derrocamiento
de Jacobo Il y la formacién de la democracia parlamentaria inglesa, y posteriormente en
los procesos revolucionarios de Francia que comienzan ya sobre fines del siglo XVIII.

Esta revolucién filoséfica no se expuso ni tibia ni dubitativamente: la ilustracion
arremetié con el objeto de hacerse tanto del mundo como de los dioses. Es asi que,
expuesta aquella primera premisa, la ilustracién prosiguié con la maxima que Spinoza
(1980) expone en su proposicion VIl de la segunda parte de su Etica: «el orden y cone-
xion de las ideas es el mismo que el orden y conexion de las cosas» (p. 74).

El proyecto «racionalista», que dominé la escena intelectual del siglo XVII y que
Cassirer (1972) caracterizé segun la busqueda de «sistemas filoséficos» capaces de,
«partiendo de un ente supremo y de una certeza fundamental, maxima, intuible, expan-
dir la luz de esta certeza sobre todos los seres y saberes derivados», posible mediante
la «demostracion y la consecuencia rigurosa» (p. 21).

Las matematicas, la légica, o en general, la razén deductiva se asume capaz de
exponer todo lo real, todo lo existente, desde la totalidad del universo, hasta las figuras
trascendentes de Dios, el alma, el orden en el mundo, etc. Whitehead (1949) al respec-
to expresa que «las matematicas proporcionaron la base del pensamiento imaginativo
con que los hombres de ciencia (sobre todo del siglo XVII) abordaron la observacion
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de la naturaleza, Galileo presenté férmulas, Descartes presentd férmulas, Huyghens
presento férmulas, Newton presentd férmulas» (p. 47 —Ila aclaracién entre paréntesis
es nuestra—). Las matematicas tuvieron asi un papel que mas tarde va a revelar su pro-
pio misticismo. Se convirtieron, bajo la filosofia de la ilustracién, en la clave de acceso a
la arquitectura del cosmos, y a la existencia de Dios y del alma. Sin embargo, aun asi,
las matematicas y la I6gica formal, encarnaron lenguaje de la secularizacion

El racionalismo implicd una filosofia radical, expuesta tiempos de una transforma-
cion radical del mundo. El conocimiento secular buscaba por estos medios hacerse de
aquellas cosas que en otros tiempos estuvieron en manos de la religion, el misticismo
o la magia.

En sintesis, Hegel sostiene que el primer posicionamiento se sostiene no sélo afir-
mando que el raciocinio es el fundamento universal del saber secular, sino que a la vez
éste supone que las categorias del entendimiento pueden aprehender inmediatamente
todas «las cosas», es decir, todas las entidades trascendentes, objetos del conocimien-
to humano, a saber: la naturaleza, el alma, el mundo, dios, etc. He aqui la «ingenuidad»
de este proceder.

Basado en dos premisas: 1) existe un sujeto que conoce y un objeto cognoscible
puesto frente a él y 2) el sujeto que conoce puede aprehender todas las cosas con el
entendimiento, la ilustracién se vio atrapada en discusiones metafisicas sin salida, en en-
redos conceptuales que adquirian paulatinamente el rostro de aquel enemigo que vinie-
ron a derrocar: el misticismo como fundamentacién del saber o del conocimiento cierto.

Naturalmente, el mundo moderno estuvo pronto preparado para descubrir esta difi-
cultad. De hecho, cuando éste se consolidaba en Inglaterra y en Francia la monarquia
era destronada para siempre, se habria una grieta en la filosofia que no podra ser sal-
dada facilmente. Emerge el «segundo posicionamiento del pensamiento respecto de
la objetividad». La secularizacion del saber se profundizé y de Descartes y Spinoza el
mundo giré hacia Newton, Leibniz o Clarke, abriéndose una nueva linea de argumen-
tacion filoséfica que tendra como eje una revalorizacién de los sentidos y sobre todo
de los fenémenos, trasladando la preocupacién de la filosofia a la facultad misma de
conocer y la naturaleza del proceso del conocimiento cientifico, que ya era para ese
entonces la forma dominante de conocimiento secular.

Finalmente llegara la consciencia filoséfica de este nuevo posicionamiento formulada
en 1781 por Kant en su Critica a la Razén Pura, con un antecedente cercano que desperta-
ra a Kant de su «suefio dogmatico»: el Tratado de la Naturaleza Humana de Hume de 1739.

Hegel expone en su Enciclopedia los elementos centrales de este giro, tanto para
el empirismo de Hume, como para la critica de Kant. En este sentido, tanto para Kant
como para Hume, la verdadera secularizacién del saber no puede detenerse en la me-
tafisica de la ilustracién, hay alli un principio que lleva la razén de la racionalidad al mis-
ticismo, un principio infundado que eclipsa las posibilidades de realizar el proyecto que
habita en el «discurso filoséfico de la modernidad» (como lo llamara Habermas, 1989).

PAMPA11 | ter. semestre | 2015 | 17



La Critica de la Razén Pura publicada casi concomitantemente con el desarrollo de
la revolucion francesa, logrd exponer la estructura basica del saber secular moderno y
permitié tomar consciencia acerca de la operacién esencial del entendimiento a partir
de la cual se edifica todo el edificio sociedad moderna. La Critica de la Razén Pura puso
al descubierto las condiciones ontoldgicas sobre las que se levanta la razén ilustrada, e
intento clarificar alli cual es el conocimiento secular que admiten dichas condiciones.

Esencialmente, el segundo posicionamiento puso en evidencia que, en el primero,
el conocimiento secular se funda en una relaciéon de exterioridad entre el sujeto que
conoce Yy el objeto a ser conocido. Por lo tanto, el objeto a ser conocido se ubica en
un plano trascendente. Con esta aclaracion primaria Kant inicia su estudio no ya de las
cosas trascendentes sino de las caracteristicas de la subjetividad secularizada y llega
a una segunda premisa: el entendimiento no puede dar una explicacién clara y distinta,
0 no contradictoria, de los objetos (trascendentes) del conocimiento.

Kant concluye que los objetos de la metafisica de los que intenté apropiarse la ilus-
tracion (dios, el almay el mundo) son inaccesibles, revelando asi una fuga implicita en
la facultad del conocer secular.

Es decir que cuando el hombre se dispone a buscar algo mas alla de su propia sub-
jetividad s6lo encuentra paradojas o indeterminaciones. Los objetos de la metafisica
quedan exentos del alcance del conocimiento secular. En rigor, todo problema metafi-
sico pasado se «hace transfuga (trascendente)» (Hegel, 1997, p. 146).

Entonces équé queda de la promesa del conocimiento secular posible? Kant res-
ponde a ello con su afamada sentencia: la subjetividad secular sélo puede captar fe-
némenos, es decir, el orden de la experiencia inmediata.

Sin embargo, en este punto, uno deberia preguntarse équé significa poder conocer
secularmente el mundo de los fenédmenos? En esencia, segun Kant es posible el acce-
so a la «naturaleza» por medio de las categorias del entendimiento secular (el espacio,
el tiempo, la causalidad). Inspirado en el modelo de ciencia que Newton encarnaba, su-
ponia que las categorias del entendimiento reflejarian perfectamente el contenido y la
forma de la naturaleza. De este modo, Kant habia demostrado que la metafisica era una
empresa inutil al conocimiento secular, mientras que la ciencia era un campo fértil para
su desarrollo. Pero ées realmente posible sostener esta proposicion?, éno esté el mun-
do de los fenémenos expuesto al mismo problema que los objetos de la metafisica?

Hegel en primer lugar, pero también filésofos de otras tradiciones, mostraron que la
separacion o exterioridad irreductible entre el sujeto que conoce y el objeto a ser cono-
cido, implica la propia abolicién de cualquier conocimiento secularmente fundado, por
las mismas razones con las que Kant expuso la imposibilidad de una metafisica secular.

En rigor, se demostré que, bajo el supuesto de una exterioridad irreductible del
sujeto que conoce y el objeto a ser conocido, no es posible establecer una regla de
correspondencia Unica entre las percepciones de los sentidos y las proposiciones uni-
versales con las que elaboramos cualquier conocimiento, de modo que la aprehensién
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de cualquier objeto transfugo implica una proposicién no fundada, es decir, mistificada.

Este problema surgira repetidas veces en la historia de la filosofia de la ciencia. La
pregunta puede sonar familiar a muchos cientistas: éde qué modo es posible construir
una proposicion verdadera en base a las percepciones de los sentidos? Aquella grieta
que Kant puso en evidencia acechara todos los descubrimientos cientificos posterio-
res, pues el conocimiento fundado en los fenémenos no podra escapar a las condicio-
nes que rigen en la metafisica.

Asi, el propio problema de la induccién presentado por Hume se enmarca en este
contexto. Por otra parte, el intento de resoluciéon de Popper, asegurando que no es
posible conocer «la verdad» de ninguna proposicién universal sino sélo su refutacion,
presentada como una «tercera posicion» entre el «esencialismo» y el «instrumentalis-
mo» (ver Popper, 1983, p. 149) es enganosa ya que no representa una resolucién del
problema sino la asuncién de una convencién que oculta debajo de la alfombra el pro-
blema estructural del conocimiento basado en los fendmenos. De hecho, toda la obra
de Popper rodea este problema.

Wittgenstein (1972), a su modo, llega a una conclusién similar sentenciando que:
«una duda acerca de la existencia s6lo opera en un juego de lenguaje» (p. 21). Es decir,
que no es posible «zafarse» de los limites que impone el propio lenguaje frente al co-
nocimiento de las cosas. En este contexto no hay conocimiento que no sea transfugo.

&No ocurre los mismo en entre los epistemoélogos que arriban al caracter consen-
sual del conocimiento cientifico, sea como «paradigma» (Kuhn), o como «programas
de investigacién» (Lakatos), entre muchos otros? La critica de Kant fue mas alla de lo
que el propio Kant pudo admitir cortando para siempre el hilo que hilvanaba el enten-
dimiento con una certeza secular. Es por ello que en las puertas del segundo posicio-
namiento acechan sigilosas las criticas irracionalistas.

Hegel (1997) describio el problema de la siguiente forma:

El engario fundamental del empirismo cientifico consiste siempre en que utilizando
las categorias metafisicas de materia, fuerza, etc. asi como las de uno, muchos,
universalidad e incluso infinito, y sacando ademas conclusiones al hilo de estas
categorias, suponiendo entonces las formas del silogismo y aplicandolas, ignora
sin embargo que él mismo contiene metafisica y la hace, y que utiliza aquellas
categorias y sus enlaces de manera enteramente acritica e inconsciente. (p. 146)

El tercer posicionamiento del pensamiento respecto de la objetividad, segun lo ex-
pone Hegel en su Enciclopedia, intenta restaurar la posibilidad del conocimiento secu-
lar vistas las limitaciones que fueron expuestas.

Para lograr este cometido, Hegel entiende que el primer paso que debe darse es
abandonar la relacion de exterioridad irreductible entre la subjetividad y la objetividad.

En este contexto podria imaginarse que Hegel enfrentaba una pregunta del tipo:
&como es posible el conocimiento secular bajo la unidad de la subjetividad y la objetivi-
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dad? Otros filésofos como Fichte o Schelling, habian desarrollado sistemas filoséficos
que, intentando superar la filosofia de Kant, se basaban en la unidad de la subjetividad
y la objetividad, sin embargo, estos filésofos no dieron a sus sistemas un fundamento
secular, sino que por el contrario apelaron a formulaciones misticas, espiritualistas o
romanticas (Hegel trata esto de forma explicita en su primer trabajo Diferencia entre el
sistema de filosofia de Fichte y el de Schelling —1989—, de 1801).

En otras palabras el sistema de Hegel es un intento por conservar la posibilidad del
conocimiento secular, superando el principal problema de la metafisica moderna: la
exterioridad del objeto. En este sentido, si sujeto y objeto son uno, no hay mas alterna-
tiva que suponer que el conocimiento humano genuino es el conocimiento de la propia
consciencia, es decir, el conocimiento como autoconsciencia.

Este posicionamiento permite ver cémo las propias categorias del entendimiento
en Kant, permanecian inexplicadas, misteriosas o mistificadas. El espacio, el tiempo,
la causalidad, todas ellas permanecian inexplicadas y en esencia des-historizadas.
Por el contrario, para el tercer posicionamiento, estas no son categorias dadas sino un
problema histérico que debe ser resuelto. En consecuencia el conocimiento secular re-
cae sobre el movimiento de la subjetividad histéricamente realizada cuya esencialidad
emerge como desarrollo de la autoconsciencia.

La «cosa en si», como lo demostré el segundo posicionamiento, es inaccesible o di-
rectamente paraddjica, de modo que el tercer posicionamiento no puede sino abolirla
y edificar una nueva posicién del pensamiento respecto de la objetividad. El objeto del
conocer se redefine entonces como la propia historia del hombre, pero no como suce-
sién de hechos exteriores conectados por causas abstractas, sino como la historia del
desarrollo de la consciencia del hombre en tanto autoconsciencia.

Pero, éno es la autoconsciencia una paradoja insuperable? Si los hombres fuesen
conscientes de si mismos, la propia historia seria incomprensible, y si los hombres no
son conscientes de si mismos, entonces équé sentido tiene el hablar de «autocons-
ciencia»?, y en segundo lugar, {cémo podria existir el derecho moderno, la economia
politica moderna, la autonomia del sujeto y la ley, etc., instituciones basadas en la
libertad y en la consciencia del hombres sobre sus actos? Alternativamente, écoémo es
posible que los hombres fuesen a la vez conscientes e inconscientes de si mismos?
Para resolver ello, Hegel debe introducir otra condicién: El conocimiento secular ha
de observar el desarrollo de una autoconsciencia desgarrada, escindida, alienada. La
paradoja es aqui condicién de lo real: la realidad de la conciencia es su propio desga-
rro, y sélo alli puede emerger la historia de la humanidad en todas sus dimensiones.
El pensamiento cambia su posicionamiento respecto de la objetividad y se aboca al
conocimiento de si en tanto desarrollo de sus alienaciones.

La alienacién conforma el principio que rige la objetividad de la autoconciencia, que
de otro modo seria libertad indeterminada o animalidad. Necesariamente, la libertad es
el fundamento de la idea ética, y la alienacion no es mas que la mediacion dialéctica que
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niega y contiene este principio. Asi, por ejemplo, la nocién de mercancia de la que Marx
parte para pensar las determinaciones de la moderna sociedad burguesa, no puede
prescindir de la libertad y la igualdad formal, pero éstas no permanecen en la abstrac-
cion con la que, por ejemplo, la teoria de Locke ha de concebirlas. Por el contrario,
sobreviven como momentos de las mediaciones dialécticas de la consciencia moderna.

En sintesis, con el sistema de Hegel se produce el Ultimo giro de este primer mo-
mento de la filosofia moderna en el que se interpelaron las condiciones y posibilidades
del conocimiento secular. Bajo esta concepcion, la historia de la filosofia deja de ser
una concatenacién accidental de iluminaciones filoséficas y, por el contrario, se con-
vierte en una historia inteligible de la consciencia desgarrada. La filosofia est4, de este
modo, hilvanada a la historia por su contenido, como expresién de la consciencia que
se busca a si misma. Hegel, logra concebir las condiciones de su propio tiempo, y
proyecta la consumacion de la autoconsciencia secular, como una dimension esencial
de la vida moderna. El denominé esta dimension el Espiritu Absoluto, muchos vieron
aqui una sefal de panteismo filoséfico. Por el contrario, el sistema de Hegel fue el in-
tento mas exhaustivo y sistemaético de la historia de la filosofia moderna por lograr una
resolucién secular del problema del conocimiento, y alli puso en evidencia la fuga del
objeto, su reunificacion en la autoconsciencia y la aprehension de la objetividad como
desgarro de la consciencia, principio eficiente e intelectual de la Historia.

Bajo estas consideraciones es posible exponer el problema del espacio en referen-
cia directa a los distintos posicionamientos del pensamiento respecto de la objetividad.
Alli se intentard comprender la naturaleza que el espacio adquiere en cada uno de los
posicionamientos. Finalmente, se intentard mostrar que una interpretaciéon secular o
critica del espacio depende de la forma en que se concibe la propia objetividad. Bajo
el tercer posicionamiento, esta objetividad es la propia historia, la propia consciencia
alienada, y finalmente, la especificidad de las mediaciones en las que se realiza. De alli
que, finalmente, conocimiento, sociedad y espacio, requieren una resolucién conjunta.

4. El espacio frente a los posiciona-

mientos del pensamiento secular
Existe una particular conexioén entre lo que se ha expuesto arriba y la forma
de concebir el espacio. De hecho, como se vera en este apartado, las distin-
ciones esenciales en el concepto de espacio, tienen sentido si se las com-
prende bajo el problema general de las posiciones del pensamiento respecto
de la objetividad. En otras palabras, en los distintos posicionamientos, tanto
el espacio como el tiempo sufren modificaciones en sus significados.

En rigor, el espacio y el tiempo se someten a la propia secularizacién de la

experiencia. Pero, éde qué modo cambia el espacio en la progresiva seculari-
zacién de la experiencia que implica el pasaje de un posicionamiento a otro?

PAMPA11 | fer. semestre | 2015 | 21



En el caso del primer posicionamiento, el espacio, al igual que todas las categorias
del entendimiento, aparecen en un plano exterior al hombre, materializadas como ob-
jetividades accesibles al propio entendimiento (recuérdese la proposicién de Spinoza).
En el campo de la fisica, por ejemplo, el espacio de Newton tiene estas caracteristicas:
absoluto e inmdévil (Newton, 1987, pp. 32-33). En este caso, se lo supone una entidad
que contiene todas las cosas y que presenta una estricta correspondencia con el es-
pacio abstracto que proporciona el entendimiento.

En el primer posicionamiento, el espacio intenta dejar atras las prerrogativas reli-
giosas de tiempos pre-modernos, pero sobrevive una mistificacién implicita basada
en una proposicion infundada, a saber: el entendimiento puede hacerse de las cosas
trascendentes, de alli que Newton suponia correcto afirmar la existencia de un espacio
objetivo o absoluto en razén de su necesidad l6gica o su similitud estructural con el
espacio que provee el entendimiento.

Kant puso en evidencia el desajuste estructural del entendimiento respecto de los
objetos transfugos, sin embargo no pudo advertir que la fisica de Newton conservaba
aun problemas de ese tipo.

Para observar como el espacio se transforma en el segundo posicionamiento con-
viene analizar la critica que Leibniz (1889) expone sobre el espacio de Newton. Segin
aquel, el espacio «es el orden de las coexistencias posibles, como el tiempo el de las
posibilidades inconstantes, pero que tienen conexién» (p. 161). En lineas generales,
con el correr de los anos la fisica ira descubriendo que el espacio que nos figuramos
como «espacio abstracto», habita estrictamente en la subjetividad (tal y como lo habia
expuesto Kant), y que la correspondencia entre el espacio abstracto y el espacio de
las cosas contiene una falla estructural. Asi, el espacio como entidad trascendente, se
vuele opaco para el entendimiento, se revela como una mistificaciéon para la cual no
existen herramientas adecuadas para su conocimiento directo. Esto tiene como con-
trapartida la emergencia de un nuevo espacio que habita en el entendimiento mismo y
como condicién de posibilidad de la propia experiencia.

En sintesis, el segundo posicionamiento descubre una condicién antes oculta al
mostrar la separacion entre el espacio del mundo de la objetividad y el espacio subjeti-
vo. Sin embargo este descubrimiento viene acompanado de una condicién tragica, ya
que este Ultimo no le permitira al hombre iluminar el primero. Sélo puede conocer los
fendmenos y nunca algo asi como el espacio del cosmos.

La evolucion de la fisica es un ejemplo perfecto de esta des—sustancializacion del
espacio y el tiempo. Paulatinamente van abandonando sus propiedades como sus-
tancias cosmolégicas, y se vuelven dependientes de los objetos estudiados. Asi, a
aquel movimiento de Newton a Leibniz le siguen otros ejemplos: Mach (1948), inspi-
rado en los aportes de Faraday y en las ecuaciones de Maxwell, intenta secularizar
la interpretacién de Leibniz construyendo la idea de un «vacio» como un cuerpo con
propiedades fisicas: un «éter» por el que se desplaza la luz. (p. 289). Para Mach el
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espacio y el tiempo fisico son el sistema de relaciones particulares entre los cuerpos
fisicos. (p. 279), mientras que el vacio es el campo etéreo sobre el que se desplaza la
luz. Mach afirma, que «todavia Descartes esta tan convencido de esta imposibilidad» y
aclara que es consciente de «cuanta dificultad tuvieron Guericke, Boyle y Pascal para
demostrar a sus contemporaneos en forma convincente la existencia de este vacio».
(p- 285). El «vacio» de Mach es un intento inconcluso de la secularizacién del tiempo y
el espacio pues resulta un campo que mantiene un reposo no justificado, a la manera
de un momento fijo en el universo. Esto parece mostrar reminiscencias de las propie-
dades del espacio absoluto de Newton, sin embargo, significa también un intento de
secularizacion. En este sentido, por ejemplo, Lenin (1974) muestra como la nocién
de espacio y tiempo en Mach esta profundamente emparentada con la interpretacion
kantiana (pp. 219-235).

Sera Einstein, con la teoria de la relatividad general, quien rechace la preferencia
de un campo o sistema inercial particular en reposo, por ejemplo, el «vacio» o «éter»
(Einstein, 1986, p. 30 en Cardenas Castaneda, 2009, p. 65). Aqui, finalmente, el es-
pacio-tiempo se asume como la cualidad estructural de un campo, con lo cual de no
haber materia, existiria si un campo eléctrico, magnético o gravitacional, de los cuales
el tiempo-espacio seria una propiedad estructural. Se abandona asi un campo prefe-
rente en reposo.

En rigor, el espacio y el tiempo se convierten paulatinamente en una propiedad del
entendimiento que ayuda a componer una representacién posible de lo real. Mucho
tiempo antes, Kant (2009) advertira que el espacio «no representa ni una propiedad de
las cosas en si, ni estas cosas en sus relaciones entre ellas». (p. 75). Con la Critica a
la Razén Pura, lo que antes estaba unificado ahora se divide en tres partes estructural-
mente separadas: el espacio de la subjetividad (es espacio como lenguaje), el espacio
de la sociedad (el espacio de los lenguajes), y el espacio de la naturaleza (el espacio
trascendente).

La fisica hizo en los hechos lo que Kant demostr6 en su Critica a la Razén Pura, y
desplazé, poco a poco el espacio, desde la objetividad a la subjetividad.

En el caso de las ciencias sociales el problema se repite practicamente de la misma
manera. ¢Qué es el espacio de las relaciones humanas y cudles son sus leyes o de-
terminaciones? Del mismo modo, una primera suposicién unificd todos los espacios:
el espacio entre los sujetos se reduce a las distancias de la naturaleza y éstas se
aprehenden por la forma de las distancias del entendimiento. Esta suposicién permi-
ti6 rescatar a la sociedad de las manos de la religién, el mito o la fantasia, del mismo
modo que ocurrié con la propia naturaleza. Desde la formaciéon del mapa moderno,
hasta la ideacién por parte de Hausmann del trazado racional de la calles de Paris o,
en su formulacién mas abstracta, en las teorias de la localizacién que Von Thiinen de-
sarrollara en 1820 y sus homdlogos posteriores, todos participan a su manera de esta
concepcidn unificada del espacio.
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Sin embargo, en su propio desarrollo, las ciencias sociales pudieron descubrir que,
entre el espacio del entendimiento y el espacio de las relaciones humanas, existe una
falla estructural que implica la imposibilidad de su aprensiéon inmediata. En otras pala-
bras se puso en evidencia la imposibilidad de asimilar el «espacio social» a la distancia
meétrica ofrecida por el entendimiento.

El giro relacional de la geografia humana se apoya en este principio. Uno de los
conceptos mas ilustrativos de esta perspectiva lo expone Doreen Massey (1999) cuan-
do reconoce un «isomorfismo asumido entre espacios/lugares y culturas/sociedades»
(p- 151). El reconocimiento de este isomorfismo es, a la vez, el reconocimiento de la
imposibilidad de reducir la sociedad al espacio del entendimiento. La distincién en-
tre isomorfismo y equiparacion implica reconocer que la sociedad se articula como
un «espacio de relaciones», que a su vez se estructura espacialmente, pero también
que la correspondencia entre distancia social y distancia métrica ya no es directa. Las
distancias simbdlicas responden a otro fundamento y no pueden ser aprehendidas
inmediatamente por las distancias abstractas del entendimiento. Las distancias so-
ciales s6lo pueden ser comprendidas si se comprende no el espacio, sino la propia
sociedad: ¢qué separa o acerca a distintos actores, grupos o clases? {Qué rige la
dindmica de los espacios sociales? {Qué logicas de la sociedad permiten comprender
la estructuracion espacial del espacio de relaciones?

En otras palabras, bajo el segundo posicionamiento, el problema del espacio de-
pende de la interpretacion objeto. En el caso de las ciencias naturales: de la interpre-
tacién de la naturaleza. En el caso de las ciencias de la sociedad: de la interpretacién
de la sociedad. Sin embargo persiste un problema: écoémo lograr un conocimiento
secular de la naturaleza y la sociedad cuando Kant demostré que el entendimiento no
esta en condiciones de acceder a ellos, como a ningun objeto transfugo? Frente a este
problema, en el marco del segundo posicionamiento, tanto las ciencias sociales como
las ciencias de la naturaleza, no pueden sino suponer que la formacién de consensos
cientificos (en funcién de las observaciones acumuladas a lo largo de la historia) es el
criterio de definicién del conocimiento valido. Naturalmente, esto vulnera el caracter
secular del conocimiento, pues no hay forma de asegurar que un consenso esté en
mejores condiciones que cualquier otro para interpretar los datos suministrados por
las mediciones y la historia.

El tercer posicionamiento intentara resolver esta enorme dificultad y por lo tanto
pensar el espacio y el tiempo bajo nuevos fundamentos. Hegel lo desarrolla en su
Filosofia Real de Jena (1805-1806), mas tarde en la Ciencia de la Légica (1812-1816),
y por supuesto en la Enciclopedia (1817-1827-1830). Es dificil poder separar el pro-
blema del espacio y el tiempo de los elementos fundamentales de la critica de Hegel
a la metafisica. Sin embargo, si es posible sintetizar ciertas condiciones elementales.

En la Enciclopedia Hegel (1997) resume el problema de la experiencia en el segun-
do posicionamiento: «el paso desde la idealidad a la realidad, desde la abstraccién a
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la existencia concreta, aqui desde espacio y tiempo a la realidad que aparece como
materia, es incomprensible para el entendimiento y, por consiguiente, se convierte
siempre para él en algo exterior y dado» (p. 320). Dicho esto, écudles son las caracte-
risticas de la experiencia bajo el tercer posicionamiento segun se lo ha definido en el
punto anterior?

Como es esperable, bajo el tercer posicionamiento, tanto el espacio como el tiem-
po, toman significacién como cualidades inherentes del desarrollo de la autoconscien-
cia en el contexto de la vida moderna, y ya no pueden ser independizados de la historia
que les da fundamento.

El espacio del entendimiento, de las formas légicas, de la métrica abstracta, el que
ahora se presenta como el producto de la consciencia alienada, como la forma histéri-
ca en la que los hombres se representan el mundo en el desgarro de su consciencia.

En consecuencia, el espacio y el tiempo de las ciencias de la naturaleza aqui se
revitalizan en su capacidad de lograr mejores y mas profundos métodos de mediciény
observacion. Sin embargo ya no se los puede concebir en abstracto, como si hubiesen
sido provistos por la propia divinidad. El espacio y el tiempo de las ciencias de la natu-
raleza es el resultado del propio desarrollo de la consciencia moderna y de su desgarro
constitutivo: la secularizaciéon como proyecto indeclinable y su negacién como imposi-
bilidad estructural. He aqui una razén de la fuerza y obstinacién del método cientifico.

El espacio de relaciones y su estructuracién espacial corren con la misma suerte. Se
rednen en el producto de la consciencia desgarrada, en el producto de las formas de la
alienaciéon moderna. En este sentido, bajo el tercer posicionamiento, el espacio de re-
laciones se comprende como un momento de la dinamica inherente a las mediaciones
dialécticas de la modernidad. Por otra parte, son esas propias mediaciones de las que
debe provenir la inteligibilidad de la estructuracién espacio temporal de la sociedad.

Este es el espiritu que, por ejemplo, impregna la obra de Marx y sus investigaciones
sobre las relaciones capitalistas de produccién. El «fetichismo de la mercancia», la
especificidad histérica de la forma mercantil del valor, y la propia naturaleza del dinero,
son ejemplo de una de las mas avanzadas y profundas realizaciones de un estudio
critico de la vida social. Hay alli una exposicion sumamente clara de una de las media-
ciones dialécticas mas relevantes de la vida moderna, la cual rige en nuestros dias del
mismo modo en que lo hacia cuando Marx llevaba a cabo sus investigaciones en la
segunda mitad del siglo XIX.

En el campo de la geografia marxista, por ejemplo, Henri Lefebvre sigue los pa-
sos de esta investigacion. El filésofo francés llamara «la produccién del espacio», a
la idea de que determinadas instituciones de la vida moderna, por su propio caracter
dialéctico, despliegan sus atributos en el espacio y el tiempo, de modo que, tal como
ocurre en el marco del «tercer posicionamiento», el espacio y el tiempo se subordina
completamente a dichas mediaciones dialécticas. En este caso, la mercancia, como
forma general de la alienacién en Marx, gobierna el desarrollo de la produccién del
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espacio. Lefebvre reconoce que el espacio no puede fetichizarse y que deben estu-
diarse en él los atributos que las relaciones capitalistas de producciéon le imprimen.
Dira Lefebvre (1991): «every society —and hence every mode of production with its
subvariants— produces a space, its own space» (p. 31). La idea de un espacio a priori
no tiene ningun sentido si no se lo comprende como el producto de la historia. Es por
lo tanto un espacio historizado el cual s6lo emerge como el resultado del movimiento
intrinseco de la dialéctica del capital. Este es el espacio universal, global y sin fronteras
que se retrata con particular frescura en el Manifiesto Comunista, «los bajos precios de
sus mercancias constituyen la artilleria pesada que derrumba todas las murallas de
China» (Marx y Engels, 2007, p. 12).

5. El espacio y la sociedad

En el punto anterior se intent6 mostrar un aspecto central del trabajo. El
pasaje de un posicionamiento al otro implica un cambio en la consideracion
del espacio y el tiempo. Este cambio se caracteriza por un proceso de secu-
larizacién del espacio y el tiempo. La secularizacion del espacio y el tiempo
se podria interpretar de la siguiente forma: en el primer posicionamiento, el
espacio y el tiempo son entidades absolutas que habitan en un plano transfu-
go. Con el pasaje al segundo posicionamiento, el espacio y el tiempo se tras-
ladan de la objetividad a la subjetividad, pues pasan a definirse como cate-
gorias del entendimiento que intentan describir las relaciones de las «cosas»,
naturales o sociales, pero sin embargo esta descripcion ya no responde a los
atributos del conocimiento secular. En el tercer posicionamiento el espacio
y el tiempo recuperan objetividad pero, en este caso, como atributos de una
mediacién dialéctica en la que el hombre, alienado, porta los caracteres de
la sociedad moderna. El tiempo y el espacio son asi el producto de la historia
humana en todos sus niveles: Las propias categorias del entendimiento se
historizan, ya que se las comprende en el marco de una consciencia desga-
rrada, y la estructuracién espacial de la sociedad sélo puede ser el producto
de una mediacién dialéctica que las produzca.

En este contexto es posible agregar otra nota relevante: pareciera ser que
el espacio y el tiempo, en el pasaje de un posicionamiento a otro, comienzan
a depender de modo cada vez mas estrecho de la de forma en que se concibe
al hombre, a la sociedad vy, finalmente, a la historia. En el tercer posiciona-
miento esto se hace explicito, pero en los posicionamientos anteriores esta re-
lacion es més opaca. Por lo tanto, en el resto de este trabajo se intentard mos-
trar cémo la propia sociedad esta implicada en cada posicionamiento y de
qué manera, en cada uno, sociedad y espacio se resuelven simultaneamente.
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Al intentar concebir la naturaleza del conocimiento secular cada posicionamien-
to estd, explicita o implicitamente, definiendo también las condiciones sobre las que
podra pensar el hombre y la sociedad moderna. Asi, al «posicionar» el pensamiento
frente al objeto no es posible independizar posteriormente la propia naturaleza del
hombre. Esté y su relacién con otros hombres se encuentra intimamente condicionada
por el «posicionamiento» del pensamiento respecto de la objetividad. Finalmente esto
no exime a cada posicionamiento de contradicciones y paradojas. Al contrario, aqui
se pretende exponer una posible interpretacién de las dificultades que enfrenta cada
posicionamiento frente al problema de la sociedad tal y como se lo hizo frente al pro-
blema del espacio.

En este sentido, la filosofia social y politica de la ilustracion compuso uno de los
conceptos mas relevantes de la historia moderna mientras, concomitantemente, la
historia moderna lo veia emerger entre los principales fendmenos politicos de este
tiempo. La vulgarizacién de los principios del primer posicionamiento y su extension
como prejuicio popular no podia sino tener como reverso el surgimiento del sujeto que
debia portarlo: el individuo.

En sintesis, el primer posicionamiento no sélo permite comprender los supuestos
de una teoria del conocimiento, sino también su caracter histérico, en el que la metafi-
sica se integra a un movimiento politico—civilizatorio y, en el mismo contexto, interpreta
el sujeto que porta todos estos atributos. Con la disolucion de las condiciones sociales
del pasado feudal, nace el individuo: unidad minima de la nueva cosmologia social.

La abstracciéon del individuo se asimila en la abstraccién propia del primer posi-
cionamiento. Es decir que el individuo no puede pensarse sino en relacién con esta
facultad cognitiva. En rigor, el primer posicionamiento, implica la autonomia de cada
hombre frente a la verdad, y es esta implicancia la que da origen a la individualidad mo-
derna. En este sentido, cada hombre es potencialmente portador de los atributos de la
razén ilustrada, de modo que la individualidad es un atributo de todos los hombres. El
hombre ha conquistado el cosmos con la condicién de hacerlo en calidad de individuo.
El individuo, libre e indeterminado, hace de la sociedad la agregacién de individualida-
des libres e indeterminadas. Hay una equivalencia abstracta entre las individualidades
que se producen como consecuencia de lo anterior. Esta equivalencia abstracta elimi-
na todas las divisiones sociales que antes proporcionaban la casta o la corporacién,
y la nueva homogeneidad hace de la sociedad una constelacion indiferenciada de
individualidades cuyo espacio es equivalente al espacio de las cosas naturales que a
su vez es equivalente al espacio del entendimiento.

Sin embargo, este punto de partida de la filosofia social y politica, tiene una con-
notacioén tragica, pues la inteligibilidad del individuo es también el principio de su inin-
teligibilidad: el individuo se disuelve en la libertad indeterminada y barre con toda di-
ferenciacion social; no hay pues medios para pensar la diferenciacién social y por lo
tanto la sociedad en si. {Qué hacer entonces, perseverar en la igualdad necesaria de
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los individuos o conceptualizar su estructuracién social? Si bien el primer posiciona-
miento podria negar obstinadamente todas las diferencias sociales relevantes, hay una
que no es posible soslayar: la formacion del estado y la autoridad politica moderna.
Ante ella no puede sino realizar un gran sacrificio: asi por ejemplo, la interpretacién
iusnaturalista de la sociedad politica moderna es la metéafora perfecta de esta tragedia
ilustrada. En primer lugar, la idea del «estado naturaleza» y el nacimiento de la «socie-
dad civil», cifran una ruptura con el pasado que deroga la historia humana misma y
sus transformaciones cualitativas, separando para siempre un pasado ininteligible y
salvaje, de un presente perpetuo. En segundo lugar, el «espacio» universal, abstracto e
indiferenciado de la «sociedad civil», que compila un nimero indeterminado de almas
equivalentes, tiene existencia en la medida que una autoridad secular se apropia del
monopolio de la violencia legitima y provoca una diferenciacion radical cuya funcién
principal es la eliminacién de todas las diferenciaciones posteriores. Asi la sociedad,
indiferenciada, sélo se concibe bajo la presencia de una excepcién permanente que se
apropia de la violencia legitima. En tercer lugar, el iusnaturalismo imaginé la perfecta
metéafora de la sociedad de la ilustracion, la mas pura expresion del principio que rige
la igualdad de las almas, y para ello no pudo sino rebajarlas a la animalidad de las
bestias. El individuo no puede sino caer desde las alturas del Olimpo para reencarnar
en la piel de una bestia: <homo homini lupus».

Para no perderlo todo, la filosofia de la ilustracién sacrifica su mas preciada pro-
mesa: el individuo portador de la razén ilustrada deviene la bestia del egoismo. Alli, el
espacio de la naturaleza rige las distancias sociales: es posible contar los metros que
separan al animal de su presa.

En la actualidad, muchos son los programas de investigacion que tienen estos prin-
cipios como fundamento. La teoria econémica neoclasica, y la geografia econémica
que parte de sus principios, es el fiel reflejo de esta unidad. Los modelos abstractos
de equilibrio general son un ejemplo perfecto. Las teorias geogréaficas basadas en los
costos de transporte ponen en evidencia que el espacio social es un homdlogo del
espacio natural, captado plenamente por el lenguaje de las matematicas que refleja la
indiferenciacion interna.

En el caso del segundo posicionamiento del pensamiento respecto de la objetivi-
dad, la interpretacion del hombre y la sociedad cambian sus atributos y en este caso «la
diferencia» y «la fragmentacioén» pasan a tener un lugar privilegiado. Aqui también cono-
cimiento, sociedad y espacio se enlazan, sin embargo, cambia la lIégica de este enlace.

Tal como se explicé arriba, en ultima instancia el segundo posicionamiento pone en
evidencia una falla estructural entre el pensamiento y la objetividad mientras ésta per-
manezca en un plano trascendente. Es decir que, con estas condiciones ontoldgicas, el
conocimiento secular es una imposibilidad a la que la sociedad moderna se arroja com-
pulsivamente o, en rigor, constitutivamente. Pero équé implicancia tiene ello en la concep-
tualizacion del hombre y la sociedad? Naturalmente se produce un cambio significativo.
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Todos los hombres del mundo ya no tienen las posibilidades de un acceso universal
al conocimiento cierto, de hecho este ya no puede ser alcanzado como tal, con lo cual
la propia idea de la soberania individual encuentra una falla de origen. Emerge alli un as-
pecto «institucional» cuyo fundamento ya no puede hallarse en la implacable condicién
de la certeza secular, sino que se fundamenta de facto a partir de las diferenciaciones
sociales y las relaciones que estructuran el «espacio social». Esto implica una relativa
independizacion del espacio de relaciones sociales del espacio de la naturaleza, pro-
vocada por aquella falla constitutiva del segundo posicionamiento. Al probar que las
categorias del entendimiento no pueden aprehender ni la naturaleza en si, ni la socie-
dad en si, entonces el espacio como categoria abstracta del entendimiento ya no puede
asimilar estos objetos. En el mejor de los caso, se podria argumentar que presentan una
forma similar (isomorfismo diria Massey), pero en rigor su contenido es inaprehensible.

La sociedad es un «espacio de relaciones» que se independiza, en razén de su con-
tenido inasible, del espacio de la naturaleza cuyo contenido también es inasible. Un
accidental conjunto de correspondencias podria ligar un particular conjunto atributos
sociales con una posible estructuracion espacial de la naturaleza: se produce alli un
«emplazamiento» segun Foucault (2010, pp. 63-64), o0 un «territorio» segun la interpre-
tacion general que se ofrece desde el campo de la geografia humana de la que ya se
mencionaron autores representativos.

De hecho las metéaforas del espacio social son multiples: la red y el rizoma, las
mallas y los nédulos, etc. los términos se multiplican frente a la infinidad de tipos de
relaciones humanas, y sobre todo frente a la complejidad inherente a semejante mapa
inagotable de sentidos superpuestos. El espacio social se descubre como un laberinto
de relaciones entre signos y significados, como si fuese un mapa infinitamente inter-
pretable de un lenguaje infinitamente redescubierto.

El espacio relacional se constituye como el punto de partida la geografia cultural,
basada en la correspondencia de la forma y la independencia del contenido. Esto
tiene como consecuencias un fuerte relativismo ontoldgico y una jerarquizacion de las
condiciones particulares, del caso particular, de un territorio particular. Massey, Allen
y Sarre (1999) compilaron trabajos sumamente representativos de esta perspectiva.
El posestructuralismo, el posmodernismo, el poscolonialismo o aun el posmarxismo,
parten de consideraciones similares y hoy gozan de notable aceptacién en el cam-
po de las ciencias sociales, provocando fuertes cortocircuitos con el propio estandar
cientifico, dadas las consecuencias irracionalistas a las que estos enfoques se aproxi-
man. Sin embargo, este irracionalismo no es una nota anecdética de los autores mas
radicalizados, al contrario, es una consecuencia de las dificultades inherentes del se-
gundo posicionamiento: La ciencia como cualquier subjetividad individual o colectiva,
se basa en una accidentalidad irreductible con lo cual no tiene mas prerrogativas que
cualquier otra subjetividad resultante de una posicion diferente en el espacio social.
El espacio social conforma asi el principio con el que el pensamiento intenta captar la
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diferencia en las subjetividades, sin embargo, encierra alli su propia imposibilidad. El
irracionalismo es el sintoma de una falla estructural sobre la que paradéjicamente este
posicionamiento se levanta.

En sintesis, la subjetividad humana abandona los atributos que la filosofia social y
politica de la ilustracién esgrimié, emergiendo como consecuencia un nuevo espacio
social de subjetividades interconectadas diferentes entre si. Cada subjetividad y el es-
pacio en su conjunto, se vuelven reciprocamente condicién de posibilidad y producto:
«estructurantes y estructuradas», rezara uno de sus principales exponentes.

Abolida la soberania del individuo, todas las instituciones de la vida moderna suelen
mostrarse como fachada. La idea de libertad que la ilustraciéon habia enunciado como
posible aqui se reduce una promesa vacia en la que se esconde el verdadero principio
regulador de la vida humana: la voluntad de poder, la voluntad de vivir, el placer, la libi-
do, etc. Filésofos como Schopenhauer o Nietzsche suelen ser las musas inspiradoras
de este movimiento irracionalista.

Probablemente la nocién de poder sea la expresion mas secular de este concepto,
la cual ademas ha tomado un papel decisivo en el campo de las ciencias sociales con-
temporaneas. Sin embargo, el poder, como cualquier entidad trascendente, contiene
en si su propia negacion.

Esto se debe a que este concepto, que puede llegar a ser presentado como la ex-
plicacion en ultima instancia de la estructura y la dindmica del espacio social, es a la
vez una fuerza indiferenciada, vacia y abstracta que no puede captar la diferencia de
calidad mas all4 de la existencia de posiciones dominantes y posiciones dominadas en
el campo social. Se produce asi una total accidentalizacién de la diferencia y emerge
un nuevo determinismo ontoldgico esta vez basado en una fuerza extraia a la razon,
moldeada por la contingencia.

El tercer posicionamiento tiene como meta superar esta dificultad, y para ello parte
de la premisa que le legé el posicionamiento anterior: No hay conocimiento cierto y
secular acerca de ningln objeto trascendente, de modo que si es posible construir
conocimiento cierto y secular, lo sera evitandose la suposiciéon de que el pensamiento
mantiene una relacién de exterioridad con el objeto. Si subjetividad y objetividad se
rednen, entonces resta concluir, y reiterar, que todo el conocimiento humano debera
ser interpretado como alguna forma del desarrollo de la autoconsciencia.

Merece recordarse que la autoconsciencia, en el primer posicionamiento, oscild
tragicamente entre la indeterminacién del hombre libre, y la determinacion del egoismo
del autdbmata. Del mismo modo, en el segundo posicionamiento, la autoconsciencia
transité una circularidad similar: La apertura indeterminada del espacio social, no po-
dia sino generar su contrario: el determinismo de las condiciones accidentales. En
otras palabras, la libertad secular sobre la que el mundo modero erige todas sus ins-
tituciones se escapa a las posibilidades cognitivas de los primeros posicionamientos
del pensamiento respecto de la objetividad: entre la ininteligibilidad y su supresion.
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Entonces bien, para el tercer posicionamiento, écdmo puede el hombre captar por
el pensamiento elementos objetivos en el seno de la autoconsciencia, sin caer en la
sorda y muda indeterminacion o en el determinismo?

En su momento se indicd que bajo el tercer posicionamiento la autoconsciencia se vuel-
ve aprehensible por el pensamiento sélo en la medida en que ésta no alcanza la unidad,
autonomia y completitud propia de la «identidad originaria del yo en el pensar» (Hegel,
1997, p. 145) que Hegel denunciaba en el idealismo de Kant y en toda la metafisica pasada.

Los posicionamientos anteriores, se basan en la idea de que la autoconsciencia es
un proceso realizado completo y acabado, el cual, con mayores o menores limitacio-
nes, ha logrado desplegar todas sus potencialidades. Para bien o para mal, el hombre,
como proyecto histérico, ha concluido. En ambos casos, la consciencia estd completa,
es decir, definida por la consumacién de sus atributos. Paradéjicamente, es precisa-
mente esta condicidn la que hace que estos posicionamientos busquen la conciencia
humana en las aguas opacas de las entidades trascendentes.

De este modo, segun Hegel, la autoconsciencia, tal como se ha desarrollado a lo
largo de la historia, s6lo puede ser aprehendida si se la concibe como desgarro o
alienacién, es decir, como una escisién que habita en las profundidades de su sub-
jetividad y cuya develacion es la labor de la ciencia y la filosofia. De este modo, el
tercer posicionamiento intenta historizar el propio contenido de la subjetividad humana
y de alli los atributos esenciales de la sociedad moderna. Para lograr esto, Hegel debe
evitar concebir una subjetividad que permanezca idéntica a si misma, por el contrario
ésta debe contener a la vez el motor de su propio desarrollo histérico. La idea de una
consciencia alienada es precisamente el resultado que exige este problema. En este
sentido, so6lo el hombre alienado puede ser portador y artifice de la historia, sélo asi
puede serlo para el pensamiento secular.

El intento de Hegel es claro: nada debe escapar a la subjetividad y a la vez la
subjetividad no debe escaparse en la indeterminacion, requiere fundar su propia ob-
jetividad. Pero en este punto uno podria preguntarse, éno es la consciencia alienada
una condicidn irreflexiva de la naturaleza humana, aboliendo todo el intento de Hegel
de superar el determinismo? En apariencia, hay cierta condicion irreflexiva en la cons-
ciencia alienada, pero esta es una interpretacion incorrecta: La consciencia alienada
no puede reducirse a la inconsciencia, al contrario, la consciencia alienada refiere al
propio desgarro sobre el que la subjetividad y la sociedad se fundan, un desgarro en
el que la secularizacion de la consciencia, o libertad, no puede sino materializarse a
costa de su propia negacién. Pero esta negacién no invalida la consciencia secular, no
la suprime ni la anula ni la extingue. La consciencia secular tiene tanta efectividad hist6-
rica como su propia negacion. El mejor ejemplo esté en la forma mercantil de valor. La
aprehension de esta mediacién dialéctica implica el reconocimiento simultaneo de la
libertad de la consciencia secular como también su propia negacion en su realizacién
histérica como propiedad privada. Hay cierta inconsciencia en el fetichismo de la mer-
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cancia, negar eso seria una necedad (méas aun he alli la posibilidad de observar una
objetividad), pero la relacion que le da fundamento no es una «cosa» sino una escision,
un desgarro que conserva en su negatividad un aspecto absoluto: la libertad como la
consumacioén de la consciencia secular.

Es asi que la ciencia redefine su sentido inmanente: tiene el deber de revelar las
formas de la alienacién humana en la historia, siendo asi, la figura de la alienacioén, el
momento cero de toda teoria de la sociedad.

En este contexto, tanto el espacio del entendimiento, como el espacio social, y
espacio de la naturaleza, pierden la autonomia ontoldgica que hasta el momento pre-
sentaban. Todos ellos tienen como fundamento el desarrollo de determinadas media-
ciones dialécticas o, en general, de la historia misma. El espacio abstracto del enten-
dimiento no desciende de la divinidad, por el contrario, es el producto del desarrollo
histérico de la consciencia secular. En otras palabras, es el resultado de una era que
imprime en cada sujeto una nueva subjetividad histérica: la alienacién de la conscien-
cia adquiere los atributos especificamente modernos que se resumen en la premisa
que ya fue expuesta, «el conocimiento secular es posible».

Por otra parte, el espacio de la naturaleza, tal como se lo mostré en el punto anterior,
pierde sus atributos ontolégicos, retorna sobre el entendimiento y se convierte asi en
la aplicacion de éste en la representacién de una naturaleza siempre conjetural. Se re-
significa aqui su resultado: lograr un desarrollo creciente de instrumentos de medicién
extendiendo asi la capacidad de los sentidos.

Finalmente, el espacio social ya no es concebido como un campo abstracto cuyo
contenido es accidental. Por el contario, es el contenido lo que determina la estructu-
racién espacial de las sociedades. En otras palabras, son las mediaciones dialécticas
del desarrollo de la consciencia secular las que producen no sélo «la sociedad» (es
decir, como abstraccién de un momento del desarrollo de la historia) sino también su
estructuracion espacial, es decir el vinculo que «la historia» como proceso y «la socie-
dad» como momento, establecen con la naturaleza.

Ya se dijo que un ejemplo perfecto de este caso es la forma mercantil del valor
expuesta por Marx, en general a lo largo de su obra pero, sobre todo, en E/ Capital
(2008). En su afamado primer capitulo, se presenta de modo general la relacion del va-
lor mercantil, y la alienacién que dicha mediacion dialéctica produce: el fetichismo de
la mercancia. Lo importante esta en descubrir, como dird Marx, su «secreto», es decir,
la especificidad histérica del valor de cambio como producto de una época en la que
la casta y el sefor feudal han sucumbido frente al individuo y su realizaciéon histérica
en la propiedad privada, y en la que, finalmente, el dinero expresa de forma concreta el
caracter abstracto del valor mercantil. Este es el fundamento del velo fetichizante de la
mercancia que, en tanto cosa, oculta el cardcter social de su produccioén. En su reali-
zacion histérica se consolida la relacién social que le dio fundamento: la formacion del
individuo y su realizacién como portador del derecho a la propiedad privada.
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A partir de aqui, Marx esta en condiciones de describir tendencias visibles en el
desarrollo de la sociedad moderna. En lineas generales reconoce las reglas que pare-
cen regir la acumulacion de capital, detallando aspectos importantes de su dindmica:
sobre todo la reproduccion vy las crisis del capital.

Por otra parte, la forma mercantil del valor desencadena una relaciéon necesaria con
el espacio a raiz de su contenido. En este sentido, hay al menos dos principios que,
inherentes a la forma mercantil, son a la vez principios que permiten dar inteligibilidad
a la «produccién del espacio» en la sociedad moderna:

En primer lugar, el despliegue global de la relacion mercantil, tras el derrumbe de la
vieja sociedad feudal (y la sucesion de distintos modos de produccién). En segundo
lugar, el «desarrollo desigual y combinado», en que la relacién mercantil gana paulati-
namente terreno (consolidando el individuo y la propiedad) pero sin abolir ain todos
los atributos de sociedades no-modernas. En rigor, estos dos principios son el resul-
tado de uno mas general: el caracter esencialmente universal de la relacién mercantil.
Este atributo no puede ser reducido a una mera casualidad histérica, por el contrario,
se deduce de la naturaleza universal de la consciencia secular que fue expuesta al
comienzo del trabajo.

Sin embargo, debe decirse, que la conceptualizacion del espacio a partir dela forma
mercantil no es suficiente para comprender la espacialidad inherente a la vida moder-
na. El autor de este trabajo intentd, en otro reciente, demostrar la dificultad para com-
prender la estructuracion espacial de la sociedad moderna cuando se intenta deducirla
unicamente de la forma mercantil (Trucco, 2014). En este sentido, es posible observar
que otros espacios sobreviven, se desarrollan, y a veces hacen posible, a la vez que
condicionan y en oportunidades corrigen, el proceso de acumulacién de capital. Esos
espacios sociales encierran otras mediaciones dialécticas que la relacién mercantil no
puede representar con fidelidad. Y son estos espacios los que los gedgrafos marxistas,
como Lefebvre, han intentado encontrar. Espacios que remiten a otras mediaciones
dialécticas sobre las que todavia no se tiene precision. Lefebvre se orient6 a pensar el
estado moderno. Algo parecido hara David Harvey. Deberia llamar la atencién que en
el sistema de Hegel, el espiritu objetivo es investigado en tres momentos esenciales:
la familia, la sociedad civil y el estado, donde la espacialidad es un atributo inherente y
su desarrollo necesario. Sugiero aqui que una investigacién profunda de la filosofia del
derecho de Hegel podria arrojar notas sumamente importantes para una comprension
mas profunda de las espacialidad de la vida moderna. Pero ello requiere abandonar la
generalizada lectura panteista del sistema de Hegel, a la que el propio Marx contribu-
y0, y afianzar otra de caracter secular comprendiendo la naturaleza del problema que
el sistema de Hegel pretende resolver: écudles son las implicancias y posibilidades del
conocimiento secular?
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6. Consideraciones finales
Este trabajo intenté mostrar dos cuestiones simultaneamente: En primer |u-
gar, que la conceptualizacién del espacio remite necesariamente a proble-
mas filoséficos de primer orden que no han recibido una resolucién defini-
tiva. En este caso, se ha intentado mostrar las relaciones que problema del
espacio mantiene con el problema del conocimiento secular, o como se lo
expuso al comienzo del trabajo, con el problema de la experiencia moderna.
En segundo lugar, se ofrecié una lectura posible de estos dos problemas
a partir de una determinada interpretacién de la filosofia moderna que Hegel
expuso al comienzo de su Enciclopedia. Alli la filosofia moderna se expone
alrededor se su problema ontolégico en base a tres «posicionamientos del
pensamiento respecto de la objetividad», que permiten hacer explicitos los
supuestos claves que rigen el problema en cuestion. Al reconocer estas su-
posiciones fue posible interpretar dos cosas: por un lado, por qué enfrentan
dificultades para conceptualizar el espacio (y en general para alcanzar un co-
nocimiento secular) y, por otro lado, con el mismo grado de importancia, por
qué son también formas necesarias del desarrollo de la consciencia moderna,
cumpliendo cada posicionamiento un rol histérico vy filoséfico indispensable.
La presentacion del problema a partir del «posicionamiento» del pensa-
miento respecto de la objetividad, tiene muchas ventajas pero sobre todo
una: resulta sumamente ilustrativa la metafora de que el pensamiento puede
«posicionarse» respecto al objeto, ello facilita el reconocimiento del principal
problema de la metafisica moderna: el caracter transfugo de lo que pretende
ser conocido. Del mismo modo la posibilidad de que el pensamiento pueda
«cambiar de posicion» ayuda a imaginar la resolucion de dicho problema:
la identidad del sujeto y el objeto como condicidn del conocimiento secular.
Sin embargo, deben hacerse algunas aclaraciones. La presentaciéon de
este problema bajo la metéfora de los «posicionamientos» y la idea de que
cada posicionamiento intenta superar las limitaciones del posicionamiento
anterior, no significa que la historia moderna haya progresado de ese modo.
Asi lo hizo cierto recorrido de las ideas filoséficas, y en cierto modo ese re-
corrido es accidental. Mas aun puede asumir otras formas, desde otras pro-
bleméaticas, con otros autores y en otros momentos de la historia moderna.
Es clave reconocer que la vida moderna, en todos sus érdenes, se basa
estructuralmente en la presencia de los tres posicionamientos. Se alternan
y conviven. Muestran, en distintos casos, el predominio de sus atributos de
forma mas o menos evidente (segln condiciones histéricas, procesos politi-
cos, econdmicos y sociales). Asi, por ejemplo, el «tercer posicionamiento» (la
critica de la critica de la critica), es una posibilidad necesaria pero no indefec-
tible. Es, como dira Habermas al respecto de la modernidad, una «promesa
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incumplida», pues no basta con su enunciacién para su cumplimiento. En rigor, los
tres posicionamientos integran la realidad moderna, su filosofia y su ciencia. Mas tarde
0 mas temprano, encontraran su reflejo en la pluma de un fildsofo, sin embargo, la
sociedad moderna no cesara de funcionar sobre sus condiciones bajo la alienacién
de la consciencia.

Del mismo modo, es imposible asegurar que la humanidad tienda hacia a algun
futuro inexorable en el que, por ejemplo, el tercer posicionamiento se generalice como
modo del pensamiento. La exposicién de Hegel, aunque profunda, es menos preten-
ciosa: el filésofo afirma que la sociedad moderna se basa en esta triada en la que la
consciencia, estructuralmente, se busca a si misma. De hecho, una civilizaciéon que
deje atras el primer y el segundo posicionamiento, para lograr generalizar el tercero,
ya no seria una civilizacion como la que conocemos. Por decirlo de algin modo, es-
tariamos en presencia de una sociedad que siquiera es posible imaginar plenamente.

No obstante lo anterior, si es posible imaginar que la ciencia puede mejorar su
comprension de si misma y de sus problemas dando un tratamiento explicito a los
supuestos ontoldgicos de los que parte. Los aportes generados en este sentido son
multiples y de distinto tipo. Contribuir a ello, tratando el problema del espacio, fue el
objeto principal de este trabajo.

En sintesis: se intentd mostrar las suposiciones ontoldgicas en las que se basan
distintas tradiciones para interpretar la triada conocimiento/sociedad/espacio. Asi, una
primera perspectiva, basada en el primer posicionamiento, tiende a unificar el problema
del conocimiento, el de la sociedad y el del espacio, bajo el siguiente principio: el enten-
dimiento es capaz de aprehender objetos trascendentes o transfugos. Con esta premisa,
de naturaleza ontoldgica, el problema de la sociedad se traduce en términos de la sobe-
rania del individuo y el del espacio se asimila en el marco de la distancia métrica. De este
modo, el espacio del entendimiento, el de la naturaleza y el espacio social coinciden.

Otra perspectiva, basada en el segundo posicionamiento, parte de una premisa on-
tologica diferente: no es posible formular conocimiento secular acerca de objetos tras-
cendentes o transfugos. Esto trae ondas consecuencias para los términos aqui trata-
dos. Por una parte el conocimiento muestra un fundamento consensual, mientras que la
sociedad se expresa como un espacio de relaciones, de contenido accidental y basado
en relaciones de poder, y finalmente el espacio ya no puede ser reducido a la distancia
métrica abriéndose una brecha entre el espacio del entendimiento, el espacio social
y el espacio de la naturaleza. Entre ellos rige cierta coincidencia formal pero ninguno
puede ser asimilado en los términos de otro: el espacio del entendimiento se deforma
en la condicién inaprehensible del espacio transcendente o transfugo, social o natural.

Finalmente, fue presentada una tercera perspectiva que tiene como meta la reuni-
ficacion de estos espacios pero ya no bajo la soberania de la razén ilustrada, sino en
el intento de dar inteligibilidad al proceso histérico que le da fundamento. Tal como se
mostrd, el problema ontolégico se redefine sobre la unidad de la subjetividad y la obje-
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tividad, es decir, en un intento de comprender la historia como el movimiento intrinseco
de la autoconsciencia. En este contexto, la objetividad sélo puede encontrarse en una
negatividad (caracter dialéctico) que le fuese inherente: la consciencia alienada proveyé
dicha negatividad y la sociedad es, precisamente, su producto. El espacio, finalmente,
también se resuelve bajo la misma condicién: el espacio del entendimiento es producto
de la consciencia moderna, asi como también el espacio de la naturaleza. Finalmente
la estructuracion espacial de la sociedad debe ser el resultado de dichas mediaciones.

Este trabajo sélo pretende ser un marco de interpretacién general de un conjunto de
problemas vinculados y no una exposicion exhaustiva de todas sus dimensiones y de
todos los autores relevantes. Naturalmente una tarea de ese tipo es inabarcable para
el autor, no obstante ello, se pretendié lograr una sintesis que colabore con futuras

investigaciones inspiradas en estos principios.
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02 Dimension espacial del
desarrollo en el departamento
del Cauca, Colombia. La via Pana-
mericana como eje de aglomeracion
Jesica Wendy Beltran Ch. y Cesar De David

RESUMEN E! estudio sobre el desarrollo referente a la distribucion espacial, desde una
perspectiva institucional, aborda los problemas de desequilibrio que se evidencian mediante
indicadores de desarrollo, centrandose en el andlisis de la influencia de la via Panamericana
sobre el desarrollo del departamento del Cauca. La via produjo cambios en las dinamicas
socioecondmicas que favorecieron una parte muy pequena del territorio, lo cual se refleja
en patrones de aglomeracién que fueron posibles de espacializar con datos de indica-
dores a nivel social y econémico. Ello posibilité establecer el grado de distanciamiento y
marginalidad de las comunidades asentadas en el territorio, con referencia a los procesos
de desarrollo a partir de un eje espacial (la via Panamericana).

Spatial dimension of development in the department of Cauca, Colombia.
Pan American highway with axis of agglomeration

SUMMARY The study about development, reflected in the spatial distribution, from an
institutional perspective, about the problems of imbalance that are evident through deve-
lopment indicators, focusing on the analysis of the influence of Pan American highway in
the development of the department of Cauca. This highway produced changes in socioeco-
nomic dynamics that favored a very small part of the territory, this is reflected in patterns of
clustering were possible to specialize with socioeconomic indicators. With this established
the degree of distance and marginalization of communities that living in the territory with
reference to development processes from a spatial axis (Pan American highway).
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1. Introduccion
La dimension espacial del desarrollo en el departamento del Cauca, Colom-
bia, es resultado del trabajo de conclusion del curso en Geografia, realizado
en conjunto entre los programas de Geografia de la Universidad del Cauca,
Colombia y la Universidad Federal de Santa Maria, Brasil.

El objetivo de la investigacion es establecer la importancia de la presencia
de esta via como eje de articulacién y aglomeracién de factores de desarrollo
en el departamento del Cauca, expresados en los indicadores usados por las
instituciones del Estado para medir la dindmica de crecimiento econémico y
mejoramiento social de la poblacién asentada en la area de influencia en su
paso por el Cauca. Se implementaron herramientas utilizadas por los Siste-
mas de Informacién Geogréfica (SIG) para cartografiar los principales indi-
cadores socioeconémicos, lo cual permitié detectar los patrones espaciales
de comportamiento mas importantes que se encontraron en el departamento
del Cauca y por consiguiente efectuar un analisis de dos de los principales
indicadores de desarrollo regional y su relacion con la via Panamericana.

Por otra parte, y con el propésito de desarrollar esta tematica, se implanté
un método orientado a establecer analisis cualitativos y cuantitativos, abor-
dados desde la Geografia Econémica y la teoria Locacional, con lo cual fue
posible encontrar aspectos de tipo econémico y espacial, que posibilitaron
comprender los procesos de aglomeracién observados en la realidad.

En la primera parte del documento se aborda la contextualizacién del de-
partamento del Cauca. El segundo apartado corresponde a las consideracio-
nes tedrico-metodoldgicas, en las cuales se plantean algunos conceptos de
la Nueva Geografia Econémica, teoria Locacional y la teoria Centro—Periferia
abordada desde el concepto de Heterogeneidad Estructural. El tercero con-
tiene la descripcion de los indicadores, NBI e ICV. Finalmente, en el cuarto y
el quinto se vislumbran los resultados del andlisis espacial de los indicadores
y las conclusiones, respectivamente.

2. Contextualizacion del

departamento del Cauca
El departamento del Cauca, se encuentra localizado al sur occidente de Co-
lombia (ver mapa 1). Cuenta con una extensién de 29.308 km? que represen-
ta el 2.56 % del territorio nacional, posee una densidad de poblacién de 40
habitantes por km2, la cual se concentra principalmente en las zonas urba-
nas. Colombia, segun el Departamento Administrativo Nacional de Estadis-
tica (DANE), a partir del siglo pasado ha estado afectada por el proceso de
urbanizacion, y pasé de ser un pais con alta concentracién de poblacién en
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las zonas rurales a tener cerca del 75 % de sus habitantes en nlcleos urbanos, princi-
palmente en ciudades como Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla.

Mapa 1.
Departamento del Cauca, division politico—administrativa

Leyenda

e« Capital

[ Municipio

I Doto. del Cauca
Colombia

1 centimeter = 8.096 meters

- — ‘— |\|cters
090 180 360 540 720

Fuente: elaboracion propia.

El grado de urbanizacién se define de la siguiente forma segun el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (2007):
« Concentracion alta de poblacion en cabeceras': aquellas que contienen el
80 % y mas del total de la poblacion departamental. Es el caso de Bogota
(99,8 %), Valle del Cauca (86,6 %), Atlantico (95,1 %) y Quindio (86,6 %).
« Concentracion media—alta de poblacién en cabeceras: rango entre 60 y
80 % del total de la poblacion departamental. Se encuentran la mayoria de

1 Para analizar el contraste urbano-rural es importante aclarar que el concepto de cabecera
y resto, teniendo en cuenta que la definicién de urbano y rural tiene otras connotaciones de
tipo econédmico. De manera que la Cabecera representa el area geografica que esté definida
por un perimetro cuyos limites se establecen mediante un Acuerdo del Concejo Municipal; es
donde se localiza la sede de la Alcaldia, y el Resto representa el area geografica por fuera del
limite de la cabecera la cual contiene los centros poblados, corregimientos y areas dispersas.
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los departamentos con la siguiente distribucion: Risaralda (77,2 %), Norte de
Santander (77,1 %), Antioquia (76,6 %), Bolivar (75,6 %), Santander (73,6
%). Meta (73,4 %), San Andrés (71,6 %), Caldas (71,2 %), Cesar (71,1 %),
Casanare (69,7 %), Magdalena (69,1 %), Arauca (68,4 %), Tolima (66,5 %),
Cundinamarca (64,7 %), Sucre (63,8 %) y Guaviare (62,2 %).

« Concentracion media de poblacion en cabeceras: rango entre 50 y 60 % del
total de la poblacion departamental. Se ubican Huila (59,7 %), Caqueta (56,4
%), La Guajira (54,9 %), Vaupés (52,3 %), Boyaca (52,2 %), Cérdoba (50,5 %)
y Chocd (50,1 %).

« Concentracion baja de poblacion en cabeceras: menos del 50 % del total de
la poblacion departamental: en esta categoria se ubican Putumayo (46,4 %),
Narino (46,0 %), Amazonas (44,6 %), Cauca (38,9 %), Vichada (38,1 %) y
Guainia (36,0 %). (s.p.)

Segun la definicion del grado de urbanizacién hecha por el DANE, el Cauca se encuen-
tra con una concentracion baja en los nuicleos urbanos o cabeceras, ya que mas del 55%
de la poblacién esta concentrada en las zonas rurales a diferencia de la tendencia nacio-
nal, siendo este departamento mas rural que urbano. Es importante destacar que Popa-
yan, la ciudad capital, no presenta baja concentraciéon de poblacion en la zona urbana.
Por el contrario, esta ciudad es la que concentra el mayor porcentaje de poblacién urba-
na, segun el sistema de ciudades en Colombia esta es considerada una ciudad uninodal.

Este sistema se establece a través de jerarquias, es decir que, las ciudades estan
ordenadas segun el nimero de habitantes. También son considerados la importancia
y la funcién que cumple a nivel nacional, el desarrollo econémico y la prestacién de
servicios que ofrece; estas son: a) Ciudades mayores de 100.000 habitantes (parame-
tros internacionales) — Aglomeraciones urbanas o ciudades uninodales; b) Ciudades
menores de 100.000 habitantes — Capitales de departamento; c) Ciudades menores
de 100.000 habitantes — Importantes para la prestacion de servicios en sus regiones
(Departamento Nacional de Planeacién, 2006).

2.1. Caracteristicas fisico—geograficas

En cuanto a las caracteristicas biofisicas, el Cauca cuenta con una alta diver-
sidad bidtica y abiotica, debido a la fisiografia que presenta. Este se encuen-
tra atravesado por las tres cordilleras del pais, la occidental, central y oriental,
lo cual posibilita tener suelos en practicamente todos los pisos térmicos y de
diferentes fertilidades, profundidades, pendientes y con diversas vocaciones
de uso. (Gamarra, 2007)

El relieve que presenta, también permite poseer una alta diversidad biolégi-
ca, que se encuentra constituida por tres grandes ecosistemas, el Andino,
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Amazédnico y Pacifico; los dos Ultimos se hallan en la gran masa boscosa que se loca-
liza en las cuencas del Pacifico y Alto Caqueta, el primero es parte del Choco Biogeo-
gréfico y el segundo del Pie de Monte Amazdénico, ademas de ser parte de los biomas
de los Hot Spot? (Gobernacién del Cauca, 2011). Estos ecosistemas de bosque natural
ocupan el 50 % de la superficie departamental «tiene grandes extensiones de manglar,
selvas sub—andinas, andinas y paramos; en el Cauca confluyen ecosistemas y eco-re-
giones estratégicas como el Macizo Colombiano, donde tienen origen los Rios Cauca,
Magdalena, Caqueta, Patia y el Chocé Biogeografico, de amplia riqueza en biodiversi-
dad». (CONPES 3461, 2007: 3) El tercer ecosistema de gran importancia es el Andino,
«el de mayor cubrimiento en extensién de la regién» (Gobernacién del Cauca, 2011, p.
8) Ademas, la Gobernacién del Cauca (2011) agrega:
«En la actualidad este corredor de la cordillera presenta un doble propdsito,
el ser productor abastecedor de agua y de servicios ambientales en las zonas
mas altas, con presencia de bosques de niebla y andinos. Combinado con
extensas areas de produccion de alimentos, de produccion primaria y algunos
enclaves agroindustriales en regiones limitrofes con el departamento del Valle;
produccion destinada no solo para el autoconsumo de sociedades campesinas
e indigenas, sino para abastecer centros urbanos de importancia regional y
suprarregional» (p. 8)

2.2. Caracteristicas econdmicas
La economia departamental esta caracterizada por la produccién agricola,
ganadera, explotacion forestal y la pesca. Con relacién a la actividad agricola
se destacan los productos mas comercializados, en su orden estan: la cana
de azUcar, el café y la cana panelera. Es importante resaltar que el 77 % de la
frontera agricola es dedicada a la produccién de alimentos basicos y gana-
deria extensiva a cargo de los campesinos (CONPES 3461, 2007).

Otro de los productos a destacar es el café. El Cauca es uno de los de-
partamentos cafeteros del pais, «actualmente el Departamento cuenta con
67.989 hectareas, que si bien representan tan sélo el 2.3 % del territorio cau-
cano, se encuentran ubicadas en 32 de los 42 municipios que conforman el
Departamento» (CONPES 3461, 2007, p. 12). El café del Cauca se distingue
por ser de excelente calidad y con un gran potencial para el desarrollo de
cafés especiales?, lo cual permite su venta en el exterior a precios superiores.

2 Centros de mayor endemismo y diversidad en el mundo. Los determinados para Colombia
son las regiones del Chocé, Darién, Ecuador Occidental y la Amazonia.

3 Son cafés con caracteristicas excepcionales, provenientes de regiones especificas. Ademas
en ellos se integran tres conceptos fundamentales: conservacién del medio ambiente, equidad
econdmica y responsabilidad social (Federacién Nacional de Cafeteros de Colombia, 2010).
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La economia del Cauca aun es elemental, pero en los Ultimos afios ha sufrido una
serie de transformaciones, debido a la implementacion y beneficios de la Ley Paez*,
lo cual ha permitido el «crecimiento a nivel industrial y también en el &mbito interna-
cional con un perfil exportador no tradicional, (...)siendo atractivo para la inversién
extranjera» (Gobernacion del Cauca, 2011, p. 56), todo ello con resultados positivos,
medibles mediante el PIB departamental, el cual ha aumentado e incluso ha superado
las expectativas al llegar en su tope mas alto en el afo 2005. Pero a nivel nacional el
departamento del Cauca manifiesta una economia de baja participacion y orientacién
al mercado, caracterizada principalmente por ser una economia campesina, en la cual
muchas de sus estructuras productivas ain marchan con tecnologias rusticas y atra-
sadas, que en los Ultimos afos han sufrido una serie de transformaciones por la im-
plementacién y beneficios de la Ley Paez, que permitié el crecimiento a nivel industrial
con enclaves del agroindustrias ubicadas en el norte del departamento.

Por otro lado, en el pais y en el departamento del Cauca, el crecimiento econémico
se mide por medio del indicador de Produccion Interna Bruta (PIB), el cual se encuen-
tra dividido en sectores econdmicos. Para Cauca estos son el sector agropecuario,
minero y energético, construccién, comercio, transporte, comunicaciones, financiero,
educativo, solidario, Gobernacién y administracién publica y servicios, de estos doce
sectores de la economia caucana solo el sector agropecuario, industrial y Gobierno y
administracion publica son los que mas aportan al PIB departamental. (DANE, 2007).
Ello indica, en primer lugar, que el PIB se compone y se sostiene principalmente por
dos sectores econémicos: el agropecuario y el industrial. En segundo lugar, se denota
que el departamento presenta dependencia hacia las transferencias del Gobierno cen-
tral, esta representada en el sector de Gobierno y administracién publica, de tal forma
que estas no son superadas totalmente por la produccién econémica. Por lo tanto, la
configuracién productiva del departamento sostenida en tan solo dos sectores econ6-
micos, no logra un aporte significativo a la economia Nacional. Gamarra (2007) sehala:

«Segun las dltimas estadisticas del DANE, para el afio 2005 el departamento
del Cauca tenia un producto interno cercano a los $ 5 billones de pesos, lo que
representd el 1,74 % del producto nacional. Para ese mismo afio, la economia
del Cauca ocup6 la posicion nimero 18 entre los departamentos del pais, muy
lejos de Antioquia, Bogota o el Valle del Cauca. A lo largo de la segunda mitad
del siglo XX, la posicion relativa del Cauca ha variado muy poco, estando siem-

4 La Ley 218 de 1996, més conocida como la Ley Paez, se generd debido a la tragedia que
ocasion¢ la avalancha de Paez —al oriente del Cauca— en 1994, la cual dio vida econémica
y social al departamento, en especial a la zona norte del Cauca. Esta ley es de gran impor-
tancia para la regién ya que otorga incentivos tributarios en la transformacion del aparato
productivo y en la atracciéon de inversién extranjera al Cauca.
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pre distante de las economias departamentales mas dinamicas, y superando
solamente a los departamentos que alguna vez fueron los territorios nacionales
y algunos departamentos de la Costa Caribe». (p. 17)

La economia del Cauca, se sostiene principalmente de la agricultura de la region
andina centro y sur, y la agroindustria ubicada en el norte del departamento, siguiendo
la direccién de la carretera Panamericana.

2.3. Contexto histdrico

Por otra parte, la historia de configuraciéon espacial del Cauca como ele-
mento para encontrar explicaciones a los desequilibrios de desarrollo en el
departamento, permitié vislumbrar que el Cauca es resultado de todo un
proceso histérico nacional, donde las transformaciones espaciales, sociales,
econodmicas, politicas y culturales de todo un pais llevaron a la conformacién
territorial de la realidad actual, siendo esta una variable de gran importancia
para dimensionar una situacién de desequilibrio real.

La Gobernacién del Cauca y la ciudad de Popayan, durante la época co-
lonial y la republicana, se constituyeron en importantes centros en lo politico,
religioso, econdémico y administrativo; que «cubria la regiéon occidental de Co-
lombia y los extensos territorios de la Amazonia, los cuales habian permane-
cido bajo la tutela administrativa y cultural de Popayan» (Arroyo, 1953, p. 12),
o lo que se llamé la provincia de Popayan. Esta vislumbraba un papel prepon-
derante en el comercio, al que se vincularon todos los sectores socio-raciales
que en ella habitaban. Segun los estudios desarrollados por la historiadora
Martha Herrera, ademas ocupaba un lugar geograficamente estratégico, como
eje articulador del comercio entre Quito, Cartagena y Santafé®, demostrando
asi ser una provincia de gran importancia en la época colonial. (Herrera, 2009)

Los Estados Unidos de Colombia (1863-1886) fue la época de mejores
dias de influencia que da origen a la expresién del «Cauca Grande» (Arroyo,
1953), debido a la gran extensién de territorio que este poseia. Durante este
periodo, el Cauca y Popayan fueron importantes para el desarrollo histérico
nacional, tanto por sus aportes econémicos, como por la dirigencia politica y
la participacion en las contiendas militares.

5 Control jurisdiccional compartido que mantuvieron a lo largo del periodo colonial las audi-
encias de Quito y Santafé sobre el territorio de la gobernacién payanesa. La doble dependen-
cia jurisdiccional de la provincia de Popayan y las sucesivas delimitaciones jurisdiccionales
que se le dieron a su territorio reflejarian entonces un forcejeo y, a un tiempo, esa articulacion
entre norte y el sur, entre el Nuevo Reino y Quito.
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Es importante aclarar que la importancia de esta unidad territorial radicaba basica-
mente en su capital, la ciudad de Popayan. Y si bien esta tuvo jurisdiccion sobre una
extensién gigante de territorio de la Nueva Granada —hoy Republica de Colombia—,
fue una regién de grandes contrastes e imposible de ser controlada y desarrollada de
forma heterogénea en todas las regiones o sectores espaciales que la componian.
Esta caracteristica permite explicar las grandes diferencias en procesos de conecti-
vidad y desarrollo que se presentan en su interior. Mas adelante, con el fracaso del
periodo federal en Colombia, Arroyo (1953) sostiene que:

Inicia en 1886 una nueva republica unitaria que lleva al Cauca al descenso
hacia el 0ltimo tercio de siglo, si se considera que el eje politico de la direccion
del Estado se desplaza a los departamentos del oriente y el norte. (p. 12)

Este fraccionamiento del territorio en aras de constituirse como Republica de Colom-
bia, fomento la creacion de «departamentos poderosos por su extension y recursos, al
lado de otros descompensados y raquiticos que, lejos de marchar al ritmo del avance na-
cional, son una especie de lastre en la unidad del progreso patrio.» (Arroyo, 1953, p. 12)

El Departamento del Cauca ha tenido cambios insuficientes con respecto a otras
regiones, debido a que desde aquella época en que se dividid su territorio, formando
mas adelante unos nuevos que empezaron a gozar de autonomia y prosperidad (Arro-
yo, 1953); como lo son los departamentos de Narifio y Valle del Cauca, que ocasiona-
ron que el Cauca sea un departamento sin salida al mar en la realidad y maritimo en
la realidad cartogréfica, ya que aun hoy las comunicaciones con la costa Pacifica se
dan por el camino Cali-Buenaventura. No solo este desalentador panorama geografico
caus6 que el Cauca fuera econdmicamente débil, ya que la nueva organizacion politi-
co—administrativa® también produjo un despoblamiento, desplazamiento de importan-
cia e influencia sobre el pais, imposibilitando desarrollarse econémicamente, y con un
agravante mas; sino el de la desarticulacion vial en las dos terceras partes del territorio
que fue dejado (Arroyo, 1953).

La infraestructura vial ain es inadecuada’ ya que siguié las mismas logicas de la
actividad colonial para una gran parte del Cauca, pero por la posicion geografica y
estratégica del mismo, se trazd una via que hace parte del sistema de carreteras para

6 Segun el censo de 1938, las nuevas entidades politicas ya mencionadas sumaban 537.280
km? en superficie, y 2.668.900 habitantes, dejando al Cauca con 30.200 km? de superficie y
con 356.00 habitantes (para el afio de 1938), lo que equivale al 94% de su territorio y 87%
de sus habitantes cedidos.

7 Segun el Instituto Nacional de Vias (2004), la estructura por regiones de densidad de vias
pavimentadas y en afirmado en el Cauca se encuentra asi: la regién occidente 0 km, centro
225.96 km, norte 239.27 km, oriente 112.56 km, Macizo 77.57 km, Sur 111.57 km, y Bota
Caucana 47.16, respectivamente.
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todas las Américas®, la cual lo divide de norte a sur. Esta via hace parte de un gran
proyecto, denominado en la actualidad como la Carretera Panamericana®, con el fin
de constituirse en una via muy importante para las economias de todos los paises que
hacen parte de las Américas (América del norte, centro y sur), y que segun Herbert
Hoover (1925 citado en Anesi, 1938) facilitaria el contacto entre los pueblos america-
nos, robusteceria los lazos de amistad y afianzaria la paz del continente, ademas, la
terminacion de una carretera que una las Américas permitiria el intercambio de los pro-
ductos entre los paises americanos y la constante comunicacién entre sus territorios.
La idea de la gran via de las Américas para el caso colombiano, se definié en 1936,
fijando dos tramos que van desde la frontera con Panama hasta la frontera Ecuatoriana,
pasando por Medellin, Murillo, Palmira, Santander, Popayan, Pasto e Ipiales. El segundo
tramo inicia en Murillo, pasando por Ibagué, Bogota, Tunja, Malanga y Cucuta, en tres
ramales que van desde Bogoté hacia las fronteras de Panamd, Venezuela y Ecuador.
En la actualidad la via Panamericana en Colombia tiene una extensiéon de 2.853 km
distribuida de la siguiente manera: Bogota — limite panamefo 994 km, Bogota — limite
ecuatoriano 1088 km, Bogotéa — limite venezolano 622 km, y Murillo 149 km. (Instituto
Nacional de Vias, 2004)
En 1938 la carretera Panamericana que va de Bogota a Quito fijé su recorrido de norte
a sur por el departamento del Cauca, en los siguientes lugares: Corinto, Caloto, Santan-
der, Tunia, Piendamo, Popayan, Timbio, El Bordo, Patia y Mercaderes. En este momento,
la via cruza los siguientes municipios: Puerto Tejada, Villa Rica, Santander de Quilichao,
Caldono, Piendamd, Cajibio, Popayan, Timbio, Rosas, La Sierra, El Bordo (Patia) y Mer-
caderes; en su paso sobre las cabeceras urbanas incluye a Puerto Tejada, Villa Rica,
Santander de Quilichao, Piendamé, Popayan, Timbio, Rosas y El Bordo (Patia), 8 mu-
nicipios de los 42 que constituyen el departamento. (Instituto Nacional de Vias, 2004)
Las caracteristicas y trazado del resto de la red vial en el Departamento del Cau-
ca refleja una infraestructura vial con dificultades para el desplazamiento y transporte
debido al mal estado que presenta. La red vial del departamento consta de aproxima-
damente 5.300 km, se desarrolla de manera longitudinal (sur-norte) a través de la via

8 El concepto de la gran via, varié con el transcurrir del proyecto, debido a que en Sudamérica
la via deberia ser como en Centro América y Norte América. Por el contrario, en América del Sur
la carretera no tocaba todos los paises que la conforman ya que la carretera tenia como base
el Océano Pacifico, y no involucraba en su recorrido a Brasil, Venezuela y Uruguay. De manera
que seria injusto dejar a estos paises por fuera, ya que esta se convertiria en la troncal de mayor
importancia, asf que se opt6 por el concepto de Sistema Panamericano de Carreteras, un con-
cepto que también evoluciond, por motivos de la misma geografia que presenta Sudamérica.
9 Actualmente, la carretera se encuentra casi completa y se extiende desde Alaska en Amé-
rica del Norte hasta la Patagonia de Chile en América del Sur. El tramo notable que impide
que la carretera se conecte completamente es un trayecto de 87 km de selva montanosa
dura, ubicado entre el extremo este de Panama y el noroeste de Colombia llamado el Tapén
de Darién. La carretera Panamericana se corta en Yaviza (Panamd) y en la ciudad de Turbo
(Colombia) se da inicio a la Carretera panamericana en América del Sur. La carretera cuenta
con aproximadamente 25.800 km de largo. (Anesi, 1938)
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Panamericana, la cual articula una parte del territorio. Perpendicular a esta via conver-
gen las carreteras encargadas de comunicar las cabeceras municipales con ellas y de
ahi con la ciudad de Popayan y otras areas de influencia, de las cuales se encuentra en
afirmado 3491 km que representa el 68.4%, en tierra 1190 km que representa el 23.3%
y solo 321 km en pavimento, de los cuales 263 km hacen parte de la carretera pana-
mericana y solo 175 km se encuentran en buen estado (Gobernacién del Cauca, 2011).
La construccién de esta nueva via, hizo que los principales caminos coloniales que
habian hecho prosperar a muchos municipios como Almaguer y La Vega (departamento
del Cauca) perdieran su importancia, siendo hoy en dia municipios rezagados por el de-
sarrollo. La nueva via, causd cambios en las dinamicas econdmicas, politicas y sociales
que favorecid a una parte del territorio, que influyé en la generacién de aglomeraciones
de factores de desarrollo agenciados desde el Estado y las iniciativas privadas, a lo largo
de su trazado; de manera que a medida que se alejan los municipios del Departamento
del Cauca de la troncal de occidente (carretera Panamericana) y la red vial en buen
estado varian los indicadores de desarrollo, constituyéndose esta en un factor de acu-
mulacién de servicios, beneficios, actividad econdmica y en un referente de desarrollo.

3. Consideraciones tedrico—metodoldgicas

Historicamente el Cauca es reconocido como un territorio rico y diverso, pro-
ducto de factores ambientales y su multiplicidad cultural. Al mismo tiempo
este departamento se caracteriza por las necesidades de la poblacion, se-
falada en la mayoria de los casos como pobre, estos factores lo han confi-
gurado de forma social y espacial, donde la potencialidad de riqueza natural
contrasta con caracteristicas que desde 1940 segun organismos internacio-
nales lo designan como atrasado y pobre. (Barona, 2001)

En términos del modelo de desarrollo, que se encuentra basado en el
crecimiento econdmico como factor central, se aprecia en primer lugar que
no ha tenido los resultados esperados y segundo que no se ha agenciado en
forma homogénea en todo el territorio, fragmentando y constituyendo zonas
0 regiones con presencia de altos niveles de marginalidad social que limitan
con otras con caracteristicas diferentes expresadas en elevadas formas de
productividad econémica y prosperidad social, estableciendo desequilibrios
y disparidades intrarregionales. Ejemplo de esta realidad se expresa en el
texto El Revés de la Nacién de Margarita Serje (2011), cuando introduce el
término de archipiélagos de desarrollo para designar el desequilibrio de zo-
nas marginadas periféricas y regiones présperas, desde el punto de vista de
la accidn del Estado y la presencia de economia del desarrollo empresarial.

Explicar que las dos caracteristicas del Cauca son: primero, un desequili-
brio real y segundo, una heterogeneidad espacial, permitié generar un analisis
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a partir del uso de herramientas tedricas como la Nueva Geografia Econémica, la Teoria
Locacional y el concepto de centro—periferia, usando los datos y cifras que ofrecen los
indicadores con que se mide el desarrollo, todo ello ajustdndose a las necesidades de
la investigacion.

El uso de herramientas teéricas posibilitaron fundamentar la investigaciéon, permi-
tiendo establecer que procesos de industrializacién, urbanizacién y tecnologia desa-
rrollados en el Cauca han propiciado la formacién de aglomeraciones alrededor de la
via Panamericana, siendo este un espacio que se estructura a partir de los municipios
en los que se concentra la poblacion, la actividad econémica e industrial. Por ejemplo:
los municipios de Santander de Quilichao y Popayan, ya que concentran los servicios,
beneficios y mayor predominio de la accién del Gobierno e instituciones.

De esta manera, los aspectos tedricos de la Nueva Geografia Econdmica propuesta
por Paul Krugman, complementadas con la teoria centro—periferia desde lo que se ha
llamado Heterogeneidad Estructural, es la forma con la cual se interpreta este fenéme-
no, que junto con la espacializacion de los principales indicadores socio—econémicos,
mediante la aplicacién de herramientas empleadas por sistemas de informacién geo-
gréfica (SIG) que «permite detectar, mostrar y explicar los patrones espaciales mas im-
portantes que se encuentran en un grupo de datos Geo-referenciados, es decir, datos
que se encuentran localizados en el espacio,» (Bonet, 2008, p. 6) posibilitan realizar un
analisis espacial de los desequilibrios en el departamento.

La Nueva Geografia Econémica, retoma los modelos de la Geografia Locacional de
Von Thunen, Cristaller, Losh, Myrdal, Perroux, Boudeville, entre otros, los cuales han
abarcado la relacién economia—espacio desde diferentes puntos, hasta llegar al estu-
dio de economias de aglomeracion, de formacién de nodos, clister, etc. (Moncayo,
2004) En este sentido, la nueva Geografia Econdmica es la combinacion de diferentes
teorias, que intenta explicar la configuracion de fendmenos de aglomeracién en el es-
pacio. Segun el Banco Mundial (2009):

Las economias de aglomeracion ejercen atraccion sobre las personas y las
finanzas. Hoy el capital suele recorrer grandes distancias para aprovechar las
oportunidades de beneficio. Las personas también se trasladan, pero lo hacen
con mayor rapidez hacia aglomeraciones proximas que a las que se encuentran
muy lejanas. (p. 15)

Estas aglomeraciones para el caso del Cauca se localizan principalmente en las
ciudades o centros urbanos que son atravesados por la via Panamericana, lo cual
conlleva a una concentracién de servicios y beneficios que el desarrollo de la urbani-
zacion trae consigo. La congregacion de estos elementos posibilita que sus habitantes
gocen de mejores condiciones de vida y menores necesidades que se reflejan en los
principales indicadores socio—econdémicos, que a su vez permiten dar explicaciones
a las disparidades en cuanto a los ingresos, servicios ofrecidos, niveles de vida, etc.
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Por otro lado, la teoria centro—periferia, empleada a partir del concepto de Heteroge-
neidad Estructural, planteado por Raul Prebisch (1962), se presenta como un andlisis
del subdesarrollo, desde el cual se puede explicar el fenédmeno de aglomeracién sobre
la Panamericana y por lo tanto las desigualdades del desarrollo en el Cauca. Para esta
investigacién el concepto se toma como la convivencia de dos mundos econémicos y
sociales muy diferentes en un mismo territorio, concepto profundizado por Anibal Pinto
(1985, citado en Sotelo, 2005), el cual considera que la «heterogeneidad estructural»
de las economias (y la sociedad) latinoamericanas, se define como la convivencia a
nivel regional y nacional de sistemas o modalidades que corresponden a etapas muy
diferentes de desarrollo. De manera que se genera un «dualismo», fenémeno que ha
merecido muchas reflexiones y que tiene que ver especialmente con la tipica estructura
de una economia de «enclave», en la cual sobresalen un «foco» exportador «moderni-
zado» y un hinterland relativa o absolutamente separado y ajeno del ndcleo dinamico.

Entre el centro y la periferia se genera una brecha muy amplia entre los niveles
econdmico y social, planteada desde las cifras de los indicadores, los cuales muestran
una gran diferencia cuando se comparan los indicadores del centro y de la periferia, es
decir cuando se comparan los indicadores de los municipios que son influenciados por
la Panamericana y los que no, siendo este el factor de dependencia de los municipios
que se benefician del desarrollo, en los cuales resalta una configuracion espacial que
Lambert ha llamado «dualista», para explicar una «combinacién de formas arcaicas de
organizacién social que coexisten con las mas evolucionadas» (Sotelo, 2005, p. 55).

A partir de la dependencia que ejerce la carretera Panamericana, siendo ésta un cen-
tro, que genera periferias, en la cuales se dan unas dinamicas de formas econémicas y
sociales muy diferentes se parti6 para analizar las desigualdades del departamento del
Cauca. En ese sentido, la geografia econdmica y locacional apunté mucho mas alla de
la simple comprensién de esquemas de comportamiento; la cuestién es mucho mas
compleja, pues se trata de hacer una critica, un llamado de atencién al modelo de desa-
rrollo agenciado por el Estado, ya que este es el responsable en grande medida de los
desequilibrios, al no llegar el desarrollo de forma homogénea a todo el departamento.

Se debe considerar que dar una explicacion sobre los desequilibrios en el Cauca,
mediante indicadores y la relacién de estos con la via Panamericana, es solo uno de
los elementos o criterios que se optd para abordar esta tematica, ya que no se desco-
nocen otros elementos explicativos y de andlisis que pueden contribuir a comprender
los desequilibrios en el departamento. Como por ejemplo, partir de la ciudad de Po-
payan, vista como una sociedad atipica en el contexto departamental, concentradora
de los mayores beneficios del desarrollo tanto social como econémico, o desde la
perspectiva de la diversidad cultural, ya que es tipico que los grupos étnicos indigenas
y la poblacién afrocolombiana, especialmente la localizada en la regién Pacifico, sean
las sociedades mas pobres en términos de desarrollo en el Cauca.

Estos elementos son conocidos, pero requieren ser justificados con cifras, indica-
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dores y andlisis, que mas alla de diagnosticar y enunciar cifras y fenébmenos, tengan
importancia como para comunicar el estado del departamento, y que su valor agrega-
do sea dar una explicacién situacional del Cauca.

Respecto a los indicadores de desarrollo, se generd un analisis por indicador, €l
cual relaciona los datos con la via Panamericana, de modo que se clasificaron los mu-
nicipios en dos categorias espaciales:

 Los municipios que son cruzados por la via Panamericana.
« Los municipios que no son cruzados por la via Panamericana.

El grado de correspondencia o de diferencia que se generan al comparar los munici-
pios cruzados o no por la via Panamericana posibilita agrupar los municipios con carac-
teristicas similares en cuanto a indicadores Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) e
Indicadores Calidad de Vida (ICV), lo que permite identificar factores que se habian con-
siderado como hipétesis, al presentar evidencias sobre la existencia de patrones espa-
ciales de aglomeracion que surgen en los municipios cercanos a la via Panamericana.

4. Conceptualizacion de los indicado-
res de desarrollo regional: NBI y ICV
El Gobierno Nacional Colombiano (2006) define un indicador como:

La representacion cuantitativa que sirve para medir el cambio de una variable
comparada con otra. Sirve para valorar el resultado medido y para medir el
logro de objetivos de politicas, programas y proyectos. Un buen indicador debe
ser claro, relevante con el objeto de medicion y debe proporcionarse periddica-
mente. (Departamento Nacional de Planeacion, s.p.)

De modo que los indicadores son instrumentos centrales en la gerencia
publica moderna, que permiten hacer seguimiento y evaluacién continua de
informacién util para la toma de decisiones (Departamento Nacional de Pla-
neacién, 2006). Por otra parte, los indicadores posibilitan evaluar de manera
exhaustiva y sistematica la intervencion del Estado y sus efectos, (positivos o
negativos, esperados o0 no) para determinar su relevancia, eficiencia, efectivi-
dad, impacto o sustentabilidad. «El objetivo fundamental de evaluar, es incor-
porar las lecciones aprendidas para mejorar las decisiones relacionadas con
mantener, ampliar, reorientar, crear o eliminar una politica, un programa o
un arreglo institucional» (Departamento Nacional de Planeacién, 2006, s.p.).
Ademads, la medicién por medio de indicadores pretende representar la reali-
dad de distinta naturaleza en datos cuantitativos, por lo cual surgen criticas,
debido a que se puede llegar a reflexiones erradas. Es por ello que siempre
que se va a trabajar con tematicas sobre desarrollo socioeconémico el inves-

PAMPA11 | fer. semestre | 2015 | 51



tigador confronta la decisién de elegir la medida que mejor se aproxime y se ajuste al
estudio. Por lo anterior, se escogieron los indicadores oficiales mas conocidos y usados
que miden el desarrollo. Ellos son el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBl)y
el indice de Calidad de Vida (ICV). La fuente de datos son los censos de poblacion, efec-
tuados por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y el Depar-
tamento Nacional de Planeacion. Es importante aclarar que estos indicadores pueden
tomar valores «entre O y I, (0 lo que es igual, entre 0% y el 100%)». (Bonet, 2008, p. 181)
EINBIly el ICV son considerados «como una medida de pobreza de la poblacion, y adi-
cionalmente estan disponibles a nivel departamental y municipal» (Bonet, 2008, p. 180),
es por ello, que son usados en este estudio, ya que miden el desarrollo a nivel municipal.
El NBI por su parte es un indicador que senala «el porcentaje de personas o de

hogares que tienen insatisfecha una o mas necesidades definidas como bésicas para
subsistir. Asi, la principal finalidad es la de medir el nivel y la intensidad de la pobreza»
(Bonet, 2008, p. 181). El NBI permite conocer el porcentaje de poblaciéon que no ha
cubierto al menos una de las cinco necesidades definidas como basicas. Segun el
Departamento Nacional de Planeacion (2006):

1. Hogares que habitan en viviendas inadecuadas: expresa las carencias habi-

tacionales referentes a las condiciones fisicas de las viviendas donde residen

los hogares.

2. Hogares que habitan en viviendas sin servicios basicos: expresa las caren-

cias de servicios de agua potable y eliminacion de excretas.

3. Hogares con hacinamiento critico: se incluye los hogares con mas de tres

personas por cuarto (incluyendo sala, comedor, dormitorios y excluyendo co-

cina, bafo y garaje).

4. Hogares con inasistencia escolar: incluye los hogares con al menos un nifo

de 7 a 11 afos, pariente del jefe, que no asista a la escuela.

5. Hogares con alta dependencia econémica: hogares donde hay mas de tres

personas por ocupado, y en los cuales el jefe ha aprobado, como maximo, dos

anos de educacion primaria.

Por otro lado, esté el ICV. Es un indicador compuesto como el NBI, que cuenta con
variables de tipo cualitativo, las cuales posteriormente son cuantificadas. Bonet (2008)
aporta al respecto:

La metodologia utilizada es la de componentes principales junto con la de es-
calonamiento 6ptimo. Algunas de las caracteristicas tenidas en cuenta para su
construccion son las caracteristicas fisicas del hogar (sistema de abasteci-
miento de agua, recoleccion de basuras, materiales de pisos, paredes, etc.) y
de educacion (escolaridad y asistencia escolar). (p. 182)
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El indice surge como respuesta a alguna de las criticas que se hicieron a los indi-
cadores de pobreza, en particular al NBI. El indice de Calidad de Vida combina en una
sola medida «caracteristicas fisicas del hogar (sistema de abastecimiento de agua, reco-
leccién de basuras, materiales de pisos y paredes, etc.) y de educacion (escolaridad y
asistencia escolar)» (Bonet, 2008, p. 182). El ingreso es la base del célculo de las lineas
de indigencia y pobreza e integra variables de capital humano. Con este indicador cada
familia, segun la unidad de analisis utilizada, tiene una puntuacion que depende de la
calidad de las viviendas, de los servicios con que cuenta, caracteristicas demograficas y
de educacion. Silas familias alcanzan a llegar a cierto puntaje, no se consideran pobres.
(Arcos, 2000) El indice ordena las familias desde la més pobre hasta la mas rica, en una
medicién continua que varia de cero a cien. (Departamento Nacional de Planeacién,
2006). Los valores mayores representan las mejores condiciones de vida de la familia.

El ICV se presenta como una medida alternativa al NBI. Para el afio 2003, se en-
cuentra desagregado entre los municipios que son cruzados por la via y los que no.
Para los afos 2003 y 2005, ademas se encuentra la distribucién espacial.

Vale la pena resaltar que el NBI se encuentra distribuido en cifras totales, al igual que
el ICV, para cada uno de los municipios del Cauca. Ademas, este indicador presenta
una distribucién espacial para los periodos de 2003 y 2005, que se encuentran disponi-
bles. Para el periodo 2003 se encontraron inconsistencias en los datos suministrados,
lo cual se debe a un cambio en la metodologia de recoleccion de datos. Por ello fue ne-
cesaria la informacién del afno 2005, con el fin de corroborar los resultados obtenidos.

5. Resultados del analisis espacial

5.1. Necesidades Basicas Insatisfechas — NBI
Para el andlisis de este indicador fue necesario desagregarlo entre los munici-
pios que son cruzados por la via Panamericana y los que no, como se muestra
en las tablas 1y 2.

El primer caso muestra que de los doce municipios que conforman este gru-
po, seis de ellos presentan los menores indices de necesidades basicas Insatis-
fechas, ellos son Popayan, Puerto Tejada, seguido de Villa Rica, Santander de
Quilichao, Timbio y El Bordo - Patia. El municipio de Caldono, al contrario de
los anteriores, presenté la puntuaciéon mas alta en este grupo, con 69, 9 puntos.

La tabla 2 presenta el segundo grupo de municipios; los que no son cruzados
por la via Panamericana, que cuenta con treinta, donde los datos mas altos de
NBI es de 100 % (es importante aclarar que los datos de NBI van de 0 % a 100 %)
y se estan localizados en los municipios de Argelia y Piamonte. Ello significa que
estos dos municipios no tienen cubierta ninguna de las necesidades basicas. Por
otro lado, la cifra mas baja se localiza en el municipio de Padilla, con 22, 2 puntos.
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Tabla 1.
NBI total 2005. Municipios que son cruzados
por la via panamericana

Municipio Total
Popayan 18,1
Puerto Tejada 18
Villa Rica 30,7
Santander de Quilichao 33,6
Caldono 69,9
Piendamo 38
Cajibio 63,7
Timbio 36
Rosas 65,9
La Sierra 56,9
El Bordo — Patia 34,4
Mercaderes 69

Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Departamen-
to Administrativo Nacional de Estadistica — DANE a 31 Dic 2008.

La distribucion de este indicador se-
nala que dicho grupo de municipios,
gue no son cruzados por la via Paname-
ricana, presentan valores muy elevados
de NBI (a excepcion de los municipios
de Padilla y Guachené), destacandose
tres municipios (Almaguer, Guapi, y Su-
cre) ya que presentan un NBI de mas de
los 80 puntos. Lo cual representa un alto
indice de pobreza en el departamento.

A continuacién se presenta la distri-
bucioén espacial del NBI total para el afio

Tabla 2.
NBI total 2005. Municipios que no son cruzados
por la via panamericana

Municipio Total
Almaguer 88,5
Argelia 100
Balboa 62,1
Bolivar 67
Buenos Aires 57,9
Caloto 48,7
Corinto 53,6
El Tambo 53,4
Florencia 46,7
Guachené 26,2
Guapi 87,4
Inz& 68,4
Jambalo 72,9
La Vega 70,6
Lopez De Micay 448
Miranda 50,3
Morales 62,3
Padilla 22,2
Péaez 64,3
Piamonte 100
Puracé 50,7
San Sebastidn 75
Santa Rosa 77,7
Silvia 50,3
Sotara 57,3
Suarez 59,5
Sucre 80,3
Timbiqui 73,2
Toribio 61,8
Totord 61

Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Departamen-
to Administrativo Nacional de Estadistica— DANE a 31 Dic 2008.

2008 (mapa 2). Los colores claros en el mapa muestran los municipios con bajas nece-
sidades basicas insatisfechas. En cuanto a los municipios con los colores mas oscuros
muestran los mayores niveles de necesidades insatisfechas. De esta manera, es posi-
ble observar una evidente heterogeneidad de la pobreza en el departamento, asi como
una distribucién que claramente se encuentra concentrada en los municipios que son
cruzados por la via Panamericana. Es indiscutible el caso de los municipios de El Bor-
do, Timbio, Popayan, Piendamd, Santander de Quilichao, Villa Rica y Puerto Tejada.

Este primer resultado parece indicar que la distribucién espacial del NBI no se com-
porta de forma aleatoria, sino que tiende a concentrar los indices mas bajos de NBI en
los municipios que son cruzados por la via Panamericana.

54 | J.W. Beltran Ch. y C. De David. Dimensién espacial en el departamento del Cauca, Colombia (pp. 39-62)



Mapa 2.
Necesidades Basicas Insatisfechas en el Cauca, 2008.
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5.2. indice de Calidad de Vida — ICV
Para el andlisis del ICV, al igual que el del NBI, se desagregaron los muni-
cipios que son cruzados por la via Panamericana y los que no. La tabla I,
presenta los doce municipios que son cruzados por la via Panamericana y la
tabla IV presenta los 30 restantes.

La tabla 3 muestra los datos del ICV, en la que se observa que Popayan,
Puerto Tejada y Villa Rica presentan las cifras mas altas de calidad de vida,
con mas de 70 puntos. En cuanto a los otros municipios que son parte de este
grupo, presentaron cifras entre 40 y 60 puntos, relativamente similares al resto.

Para el caso del grupo de los treinta municipios que no son cruzados por
la via Panamericana, la tabla 4 muestra las cifras del ICV del afio 2003, para
cada uno de los treinta municipios. Vale la pena resaltar que el municipio de
Guachene presenta una cifra de cero, debido a que este fue un municipio
creado recientemente y en algunas fuentes de datos o indicadores este mu-
nicipio se encuentra sin informacién.
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Tabla 3.
ICV 2003. Municipios que son cruzados por la via
panamericana

Municipio Total
Popayéan 71
Santander De Quilichao 39
El Bordo (Patia) 51
Timbio 60
Piendamo 56
Puerto Tejada 77
Villa Rica 71
Caldono 57
Cajibio 44
Rosas 47
La Sierra 45
Mercaderes 42

Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Departamen-
to Nacional de Planeacion, afio 2003.

El ICV en la mayoria de estos mu-
nicipios alcanzaron para el 2003 cifras
entre 40 puntos y méas del 70 puntos, a
excepcion de los municipios de Alma-
guer, Buenos Aires, La Vega, Piamonte y
Sucre que presentaron cifras menores a
40 puntos. También es de destacar que
para el 2003 los municipios de Jambalo
(con 78 puntos) y Toribio (con 77 pun-
tos) alcanzaron cifras superiores, a las
cifras alcanzadas por el grupo de mu-
nicipios cruzados por la Panamericana,

Tabla 4.
ICV 2003. Municipios que no son cruzados por la
via panamericana

Municipio Total
Almaguer 33
Argelia 47
Balboa 48
Bolivar 44
Buenos Aires 39
Caloto 60
Corinto 66
El Tambo 41
Florencia 54
Guachené 0
Guapi 48
Inz4 44
Jambalo 78
La Vega 36
Lopez De Micay 42
Miranda 69
Morales 47
Padilla 70
Péez 53
Piamonte 35
Puracé 50
San Sebastidn 40
Santa Rosa 69
Silvia 68
Sotara 50
Suarez 53
Sucre 39
Timbiqui 47
Toribio 77
Totord 51

Fuente: elaboracion propia en base a los datos del Departa-
mento Nacional de Planeacion, afio 2003.

incluso mayores que el municipio de Popayan (con 71 puntos), concentrando en estos
dos municipios las cifras mas altas de calidad de vida de todo el departamento.

La distribucion geografica del ICV en el Cauca se presenta para los periodos 2003 y
2005. Se debe tener en cuenta que para el caso del NBI, los colores mas claros signifi-
caban valores mas bajos de NBI, es decir, municipios mas ricos. A medida que el color
era mas oscuro significa municipios cada vez mas pobres. Esto debido a que la pobre-
za aumenta a medida que aumenta el valor del indicador. Pero para el ICV, los colores
mas claros en el mapa significan valores mas bajos, lo que quiere decir municipios mas
pobres, y a medida que el color es mas oscuro significa municipios cada vez mas ricos.
Esto se debe a que la pobreza aumenta a medida que se reduce el indicador.
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El mapa 3 muestra el ICV espacializado para el afio 2003. Los resultados de la distri-
bucién de este indicador para esos periodos muestra la concentracién de municipios
con altos indices ICV al nor-oriente del departamento. Es posible observar que algunos
de los municipios mas pobres (con mayores niveles de NBI) pertenecen a esta aglome-
racion, siendo estos los municipios de Toribio y Jambald, que presentaron las cifras mas
altas de ICV, (mayor a 70 puntos, superando la capital del Cauca). Al comparar los resul-
tados del NBI anteriormente estudiados con el ICV se encuentran grandes diferencias,
representadas en las cifras que presentaron los dos municipios (Jambalo y Toribio). Por
lo tanto, se presumen inconsistencias en los datos suministrados para el ICV del afio
20083, por lo cual se considerd la distribucidn espacial de este indicador para el afio 2005.

Mapa 3.
Indice de Calidad de Vida en el Cauca 2003
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En el afo 2005 el ICV presentd una situacion en que las cifras més altas se encontra-
ron en el grupo de municipios cruzados por la via Panamericana: Popayan, Santander
de Quilichao, Padilla, Villa Rica y Puerto Tejada, seguido de los municipios de El Bordo
(Patia), Timbio, Piendamd, Caloto, Corinto y Miranda, haciendo un trayecto de sur a
norte al paso de la Panamericana, concentrando a lo largo de la via indices de calidad
de vida altos (ver mapa 4). También para este mismo afo el ICV de los municipios
de Toribio y Jambald se encuentran en un rango de 40 a 50 puntos, posicionandolos
entre los municipios con menor ICV. Lo cual se traduce a un posible error en los datos
suministrados para el aflo 2003 o un cambio en la metodologia en la obtencién de los
datos en este indicador.

También, se aprecia para el afio 2005 una concentraciéon de municipios con cifras
altas de ICV en la zona norte y centro del departamento, donde solo el municipio de Po-
payan se destaca por presentar las cifras mas altas. Ello indica que estas dos zonas se
constituyen en aglomerados de cifras, que representan altos indices de calidad de vida.

Mapa 4.
Indice de Calidad de Vida en el Cauca 2005.
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El andlisis de estos indicadores, ICV y NBI, sefialan que la distribucién espacial del
desarrollo sigue un patrén de comportamiento que tiende a concentrar los municipios
con altos ICV y bajos NBI (indicadores que representan la riqueza o la pobreza en el de-
partamento) a lo largo de la via Panamericana, en su recorrido de norte-sur por el Cauca.

6. Conclusiones

Los resultados de la distribucion espacial de los indicadores de Necesidades
Bésicas Insatisfechas y el indice de Calidad de Vida, evidenciaron que existe
un patrén espacial de comportamiento en el cual los indicadores se tienden
a aglomerar sobre la zona de influencia de la via Panamericana. La zona
de aglomeracioén se caracteriza por tener municipios con los indices de NBI
mas bajos y los ICV mas altos de todo el departamento, que fueron posibles
observar en los mapas tematicos, con esto se evidencia que el Cauca es
un departamento desequilibrado espacial, econdmica y socialmente, porque
deja por fuera de esta pequena region grandes extensiones de territorio con
indices de desarrollo opuestos a los que presentaron el grupo de municipios
cruzados por la Panamericana.

En cuanto a los municipios que presentaron indicadores atipicos como
Guachené, Padilla, Caldono, entre otros, es necesario investigar otros facto-
res, como por ejemplo el estado de la vias. Ya se enunci6 al inicio del texto
que de los 5.300 km que compone la malla vial del Cauca, solo 175 km se
encuentran en buen estado y este tramo hace parte de la via Panamericana,
como también es importante estudiar otros polos de desarrollo como es el
caso del departamento del Valle del Caucay el grado de influencia de este en
la regiéon norte del departamento de Cauca. De esta forma se puede llegar a
comprender el fendmeno de desequilibrios en el departamento.

Ya que lo que se pudo evidenciar con el estudio de los indicadores es
que existen patrones de aglomeracion de desarrollo sobre el eje vial de la
Panamericana, que vislumbra la existencias de centros y periferias, donde el
primero concentra la poblacion, actividades y servicios y estimula flujos mi-
gratorios y comerciales, a través de la red de transporte del Cauca, formando
canales por los cuales se tiene acceso al desarrollo (Cabeza, 2010), y donde
los segundos representados en casi todos los municipios que no son cruza-
dos por esta importante via se constituyen en territorios pobres y marginales.
La marginalidad entendida como una situacién de no integracién, o de un
modo limitado e inconsciente de pertenecer a una estructura social, esta
también hace referencia a una situacion de cultural propia de la pobreza,
exclusién del desarrollo o el no pertenecer al sistema dominante (Pacheco,
1992 citado en Brandao 2007).
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La heterogeneidad espacial, social y econémica evidente en el Cauca estéa traduci-
da en que la mayor parte de su territorio se encuentra en condiciones de pobreza, lo
cual hace referencia al <hecho de que la poblacién pobre se encuentra concentrada en
espacios geograficos especificos» (Bonet, 2008, p. 176) En el caso del Cauca son los
municipios que forman parte de la region Occidental o Pacifica, la region Oriental y la
region Sur o Bota Caucana, regiones extensas en términos espacial, biodiversas y que
guardan los grupos étnicos indigenas y afros del departamento.

Lo anterior nos lleva a pensar que el espacio importa. Es decir, que el lugar donde
se encuentra localizada la infraestructura de las vias, actividades industriales y de pres-
tacién de servicios influye en el desarrollo local del lugar donde se localiza, lo cual se
puede medir, cuantificar y representar en el espacio por medio de datos depositados
en indicadores. Segun el Banco Mundial (2009):

El beneficio propio del lugar en el que se vive o0 se trabaja es considerable en
todo el mundo en desarrollo. EI mejor predictor del ingreso en el mundo actual
no es qué o a quién se conoce sino donde se vive. Estas divergencias de
ingresos y de niveles de vida son el resultado de un atributo sorprendente del
desarrollo economico: su heterogeneidad espacial. En forma algo injusta, la
prosperidad no llega a todos los lugares al mismo tiempo. (p. 1).

Otro aspecto importante a considerar y que explica la heterogeneidad espacial del
Cauca y sus desequilibrios de desarrollo es su proceso histérico de conformacion terri-
torial, que evidencia fisuras desde tiempos coloniales, lo cual ha mantenido la situacion
de desequilibrios y disparidades en el tiempo, lo que mas adelante y con la construc-
cién de la via Panamericana llevé a que los municipios mds ricos se mantengan con
los mejores indicadores de desarrollo.

Por otra parte, se considera que el modelo de desarrollo implantado en el pais, solo
intensifica esta situacion de desequilibrios y pobreza, ya que el concepto de desarrollo
aun es concebido como la transformacion de una sociedad «tradicional» en una «moder-
na» (Manzo, K., 1991, citado en Escobar, 1996). Siguiendo una linea de crecimiento eco-
némico y no de aspectos de tipo social y cultural, aun asi se aprecia que el modelo no ha
tenido los resultados esperados y no se ha agenciado en forma homogénea en todo el
territorio, fragmentandolo y constituyendo centros y periferias que refleja la convivencia
de dos mundos econémicos y socialmente diferentes en un mismo territorio: El Cauca.

Finalmente, el hecho de saber si la pobreza o la riqueza se distribuye de forma
homogénea o no, en términos de decisiones politico-econémicas, permite que estos
resultados sean relevantes, en la medida en que se localiza en el centro y las periferias,
lo cual permite al gobernador tomar decisiones en cuanto a la inversion de recursos
en zonas especificas del departamento. Esto no solo permite focalizar los recursos en
lugares que mas lo necesitan, sino también evaluar las politicas publicas en términos
de la distribucion del desarrollo a través del tiempo, asi se podria hacer seguimiento y
monitoreo de los cambios positivos 0 negativos que presenten los municipios.
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03 ¢{Cambios en la gestion
estatal del desarrollo rural?
Reflexiones a partir de la creacion
de la Unidad para el Cambio Rural.
Ministerio de Agricultura, Ganaderia 'y
Pesca. Argentina (2009-2014)

Maria Elena Nogueira

RESUMEN El aparato estatal, asi como las politicas plblicas, se presentan como entidades
dindmicas frente a cambios en los contextos sociales, politicos y econdmicos. El propésito
de este trabajo es indagar respecto de la gestién estatal del desarrollo rural a partir de la
creacién del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, y otras estructuras, en Argentina.
Particularmente, interesa destacar el analisis de la Unidad para el Cambio Rural (UCAR)
en cuyo marco se despliegan diferentes estrategias de intervencion. El objetivo general es
indagar las caracteristicas de la UCAR y analizar su potencial influencia en la gestién del
desarrollo rural a nivel nacional. Para la realizacién de este trabajo se utilizaron diferentes
técnicas y fuentes: andlisis de documentos oficiales generales y resoluciones ministeriales
sobre la UCAR en particular y entrevistas en profundidad a miembros de dicha instancia. Es
preciso mencionar que este escrito se enmarca en una investigacion mas amplia, en curso.

Changes in rural development state management? Reflections about the
creation of the Unidad para el Cambio Rural. Ministerio de Agricultura, Ga-
naderia y Pesca. Argentina (2009-2014)

SUMMARY The State’s instruments and public policies are presented as dynamic entities
than change according with social, political and economic contexts. The purpose of this paper
is to investigate the management of rural development from the changes in its structure in
Argentina. Particularly, the focus will be on the analysis of the Unit for Rural Change (UCAR
by its name in Spanish) in which take part the management of lots of rural development
interventions. The objective is to analyze the characteristics of the UCAR and how its functions
would have influenced the management of rural development at the national level. General
analysis of official documents, ministerial resolutions about the UCAR and interviews to mem-
bers of that instance were used to this paper. To perform it, different techniques and sources
were used. It should be mentioned that this paper is part of a wider research in progress.
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1. Introduccion
El aparato estatal, asi como las politicas publicas, se presentan como en-
tidades dinamicas frente a cambios en los contextos sociales, politicos y
economicos. En el dltimo tiempo, las discusiones sobre el Estado —y sus
roles— se encuentran en agenda. En este contexto, interesa recuperar una
mirada sobre las transformaciones institucionales en materia de gestién pu-
blica —estatal— del desarrollo rural.

De acuerdo a lo anterior, se indagara respecto de las estructuras adminis-
trativas orientadas a esa gestion, en Argentina. En particular, en este trabajo se
propone un andlisis de la Unidad para el Cambio Rural (UCAR) creada en 2009
en el marco del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP), donde
se despliegan diferentes estrategias de intervencién (programas de desarrollo
rural). El objetivo general es indagar las caracteristicas de la UCAR y analizar
su potencial influencia en la gestion estatal del desarrollo rural a nivel nacional.

A partir de esta Introduccion, el trabajo se divide en tres apartados y con-
clusiones preliminares. En el primero de ellos, se describen los elementos ted-
ricos vinculados con los procesos de burocratizacion y el andlisis de politicas
publicas, estableciendo las dimensiones pertinentes para el desarrollo pro-
puesto. El segundo apartado se divide en dos partes.La primera, describe bre-
vemente las principales discusiones en torno a la problematica del desarrollo
rural en la regién. La segunda, contextualiza el momento —coincidente con el
ingreso en la agenda publica de este tipo de cuestiones— de las transforma-
ciones institucionales que afectan a la gestién del desarrollo rural e introduce
el surgimiento de la UCAR. En el apartado tres, se desarrolla una descripcién
y andlisis de la instancia en cuestién, de acuerdo a las caracteristicas que
permitirian definirla como una estructura predominantemente burocratica. Fi-
nalmente, se realizan algunas conclusiones parciales y posibles interrogantes
para continuar el andlisis de los aspectos presentados a lo largo del escrito.

Para la realizacién de este trabajo se utilizaron diferentes técnicas y fuen-
tes: andlisis de documentos oficiales generales y resoluciones ministeriales
sobre la UCAR en particular y el Ministerio en general, y entrevistas en pro-
fundidad a miembros de dicha instancia. Es preciso mencionar que este es-
crito se enmarca en una investigacion mas amplia, en curso.

2. Elementos tedricos: burocracias

estatales y politicas piblicas
El supuesto inicial de este trabajo es que el Estado se presenta como un
actor relevante para la gestion publica de distintas cuestiones sociales v,
particularmente en este caso, de aquellas vinculadas con el desarrollo rural.
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El Estado se define aqui desde una perspectiva weberiana, a partir de los estudios
de Guillermo O’Donnell (2010). Este autor, indica que este complejo «procesa y con-
densa poderes que emergen de la sociedad civil (...) asi como también genera sus
propios poderes, como resultado de lo cual devuelve a la sociedad diverso tipo de po-
liticas publicas y a veces, también, importantes omisiones» (p. 78). Su esencia es, de
ese modo, elaborar politicas publicas’. De acuerdo a esta definicién, este complejo ins-
titucional puede desagregarse en cuatro dimensiones: a) un conjunto de burocracias,
b) un sistema legal, entramado de diversas leyes y normas, c) un foco de identidad
colectiva, en cuanto a la constitucién de un «nosotros» que se relaciona con su grado
de credibilidad y d) dimensién filtro, en el sentido de regular sus limites hacia adentro
y afuera, intra y extra—territorialmente.

Para el analisis que se propone este trabajo, se tomard —de un modo desagregado
y siempre en términos analiticos—, la primera dimensién (un conjunto de burocracias),
dado que las burocracias que integran el Estado —organizaciones complejas— po-
seen una norma legal que las regula para proteger o determinar algunos fines «respec-
to del bien comun»2. De alli que el «grado de cumplimiento de tales funciones guarda
relacion directa con la eficacia del estado»®. En este caso, se tomara una organizacién
estatal recientemente incorporada. Se advierte que, aunque el concepto de burocracia
no se agota en este tipo de organizacién (una agencia estatal), ésta es tomada aqui en
el sentido descripto por Oszlak (1984), en cuanto resulta un espacio de

materializacion de los proyectos, iniciativas y prioridades de los regimenes que
se alternan en el control del estado [y] tienden a manifestarse al interior de los
estados, en mdltiples formas organizativas y variada modalidades de funciona-
miento cuya cristalizacion es en buena medida producto de las alternativas de los
conflictos sociales dirimidos en esa arena (Oszlak, 1984, p.17. Enfasis nuestro).

1 Este es el supuesto sobre el que se apoyan los elementos tedricos de este escrito. Sin
embargo, hay posiciones divergentes. Lahera Parada (2002) menciona aquellas de caracter
mas «utdpico» en las que el Estado es un Unico ejecutor y su objetivo es la funcién de maxi-
mizar el bien publico, aiin siendo estos supuesto «irreales» (p. 20). Se comparte que una poli-
tica publica resulta una construccion colectiva en cuanto existen estructuras de concertacion
y/ o participacion en las que participan los diferentes actores involucrados e incluso también
en su ejecucion e implementacion y evaluacién. Esto no inhabilita que el Estado tenga un rol
protagoénico en todo este proceso y, particularmente en la toma de decision. En este sentido,
en este trabajo, no se analizara la compleja trama de actores involucrados en los procesos
de elaboracion de politicas publicas en regimenes politicos democraticos; se presentaran, en
cambio, algunos aspectos clave en términos de ese proceso pero considerando estrictamen-
te los actores estatales (en particular el MAGyP y la UCAR) que participan de ese proceso.
2 Se considera que la funcién mas relevante del Estado es la garantia del bienestar general.
La nocién de «bienestar», es comprendida a la manera de Sen, es decir, no corresponde aqui
a la suma de utilidades agregadas sino a «las otras libertades» de las que objetivamente los
individuos disponen de acuerdo a los derechos y oportunidades existentes (Sen, 1995). Se
considera que sin el Estado no es posible generar —mas bien, construir, de manera concerta-
da— tales derechos y oportunidades, por esto su relevancia como hacedor de politica publi-
ca, para construir y reflexionar sobre una estrategia posible y sustentable de desarrollo rural.
3 O’Donnell utiliza, en toda su obra, el término Estado con minuscula.
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La indagacion es respecto de esta «nueva» instancia, con el supuesto de que se tra-
ta de un espacio de materializacién en el sentido antes indicado, en el que se ejecutan
buena parte de los programas de desarrollo rural existentes en la actualidad®. En este
sentido, y cémo se referira, el espacio seleccionado resulta un indicio de cierta buro-
cratizacion en el tratamiento de estas cuestiones, en el sentido weberiano, en cuanto
aparecen acciones y relaciones sociales que podrian interpretarse como una accién
societaria racionalmente ordenada (Weber, 1944).

En efecto, Weber considera que la burocracia constituye el tipo «técnicamente mas
puro» de la dominacién racional legal. Pero, como se trata de un tipo puro, ninguno lo
es en términos reales. La razon del éxito de las organizaciones burocraticas —en tér-
minos generales— es la superioridad «técnica» que estas poseen comparativamente,
frente a otras organizaciones®. El proceso de burocratizacion, paralelo al de racionali-
zacién y consolidacion del Estado moderno, ofrece un «6ptimo» para la realizacion de
la division del trabajo en la administracion: «La precision, la rapidez, la univocidad, la
oficialidad, la continuidad, la discrecién, la uniformidad, la rigurosa subordinacion, el
ahorro de fricciones y de costas objetivas y personales son infinitamente mayores en
una administracion severamente burdécratica (...)» (Weber, 1944, p. 731)8. Las organi-
zaciones burocréticas consolidadas constituyen instancias dificiles de desandar dando
cuenta, también, del pasaje de una relacion social en la que prevalece la comunidad a
otra, diferente, en la prevalece la sociedad «racionalmente ordenada». Asimismo, ade-
mas de constituirse en una unidad racional legal (para utilizar los términos del autor),
si se trata de una burocracia en la organizacién politica, su existencia tiene consecuen-
cias economicas considerando la distribuciéon de los poderes sociales y materiales
(econémicos, presupuestarios).

A estas consideraciones clasicas sobre la burocracia, O’Donnell agrega, en su ana-
lisis de las dimensiones del Estado, que la dimensién organizacional del mismo se
encuentra establecida en estos términos, es decir, de modo burocratico. Cuando este
autor utiliza el término «burocratico», lo hace para referirse a «relaciones sociales jerar-
quicas de mando y obediencia formalmente establecidas por medio de reglas explici-
tas» (O’Donnell, 2010, p. 81). Esto —guste o no guste— se replica en buena parte de
las relaciones sociales que se establecen en el aparato estatal.

4 Mas adelante se definird esa «arena» mencionada por Oszlak desde el caso propuesto: el
contexto que, se sostiene, contribuye a la creacion de la UCAR, resultante del denominado
«conflicto campo-gobierno».

5 «La superioridad técnica de la administracién burocratica depende pues, de su orientacion
hacia reglas impersonales, que favorecen una confiabilidad uniforme y por ende la calculabi-
lidad de su funcionamiento» (Bendix, 2012, p. 388).

6 Weber incluso refiere a cémo la nivelaciéon de los «grupos dominados» con respecto a los
«grupos dominadores» burocraticamente articulados favorece un proceso de democratiza-
cién que define, en este caso, como «la reduccién a lo minimo del poder ejercido por los
«funcionarios profesionales» a favor de un dominio directo del demos (Weber, 194, p. 739).
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Considerando lo anterior, es pertinente retomar a Oszlak (1999) en referencia a sus
estudios sobre reformas (en plural) del Estado y el papel de la burocracia. Este autor
indica dos «modelos» de reforma. Las de «primera generacién» muestran como re-
gistro més evidente la afirmacién «menos Estado». Esto, no significa -«achicarse»- en
términos del aparato sino que «ese aparato [el existente] desarrollaba funciones y ac-
tividades que en el nuevo contexto ideoldgico pasaron a ser considerados ilegitimos»
(Oszlak, 1999, p.4). La segunda reforma, en cambio, supone alcanzar la «racionalidad
organizativa y funcional del Estado». En este sentido, hacia finales de la década de
1980, y en palabras de Oszlak, se exigia a las burocracias estatales cumplir tareas
y plazos que no condecian con los recursos disponibles o, lo que es lo mismo, «la
capacidad de accion existente». Se ponia en duda el alcance material de lo declarado
en términos discursivos y la posibilidad de concretar esos cambios en el contexto de
Estados cada vez mas ausentes. Esta situacion de Estados «ausentes» y burocracias
«incapaces» coincidié con el auge de los enfoques de la Nueva Gestién Publica y la
gobernanza (O’Donnell, 2010; Cunill Grau, 2000; Mayntz, 2000 y Peters, 2005) para
modificar esa organizacion rigida, jerarquica y burocratica (en sentido weberiano) que
afectaba negativamente los resultados de las reformas. Desde la perspectiva de Peters
(2005), la gobernanza se presenta como un enfoque alternativo en un intento para
comprometer a la sociedad con la tarea de gobernar, reduciendo asi los elementos
jerarquicos en el sistema politico. El punto extremo de esta perspectiva incluso llega a
prescindir del Estado como un actor de gobierno al plantear la constitucién de «redes»
que, a diferencia de los enfoques neocorporatistas, deben estar constituidas en térmi-
nos auténomos, esto es, no generadas desde los propios Estados.

Estas estructuras de gobernanza, tal como dice O’Donnell, promovidas por organis-
mos como el Banco Mundial, no tuvieron resultados exitosos’ y, en el caso de los pro-
gramas de desarrollo rural, se vincularon con la inclusién de estructuras de participa-
cion de «abajo hacia arriba» que no garantizaron, en muchos casos, una verdadera par-
ticipacién de los actores en la implementacién de los mismos (Manzanal, et al., 2006).

El actual contexto es diferente al anterior pues los Estados estan otra vez en el ta-
pete. El protagonismo del Estado ha crecido en relacién con el mejoramiento de sus
capacidades administrativas y politicas (lazzetta, 2005 y Lattuada y Nogueira, 2011).
En este sentido, algunos autores (Olsen, 2005 y 2007) han vuelto al andlisis de la buro-

7 Para Peters (2005), las reformas que se han implementado desde la NGP, han sido en
buena parte, exitosas. Menciona que los gobiernos resultan mas eficientes de acuerdo a los
datos proporcionados por los Informes Anuales sobre Administracién Publica del Comité de
Administraciéon Publica de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE). Esta realidad, sin embargo, no se replica en todos los casos, particularmente en los
paises de América Latina.
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cracia y, en palabras de O’Donnell, la han «redescubierto» 8. El estudio de Olsen sobre
las burocracias ofrece elementos para el analisis que propone este articulo. Este autor,
invita a redescubrir la burocracia desde tres aristas: 1) como forma administrativa, 2)
como concepto analitico y 3) como conjunto de ideas y observaciones acerca de la
administracion publica y sus instituciones formalmente organizadas. Un proceso de
burocratizacién supone la «emergencia y crecimiento de formas burocraticas de or-
ganizacion y no a perversiones y a la extension ilegitima del poder de los burécratas»
(Olsen, 2005:4. Traduccion propia). Tres cuestiones la definen en esos términos: su
estructura organizacional distintiva, ciertos rasgos jurisdiccionales bien marcados y
una extensa normativa organizacional (fundamentada en la dominacion racional legal).

Por su parte, las politicas publicas implican una toma de decisién sobre una cues-
tién (issue) determinada. Estas, se constituyen como entidades dindmicas; no son
estructuras inamovibles sino que, mas bien, pueden comprenderse bajo la légica de
los procesos. El modo mas sistematico de comprenderlas es a través de los «flujos»
(Lahera Parada, 2002). Esos flujos se advierten a partir de lo que se denomina «ciclo»
de las politicas publicas, a través del cual se pueden establecer diferentes fases a
los fines cognitivos. El origen —en el que podemos establecer el momento en el que
una cuestién es socialmente problematizada (Cobb y Elder, 1993; Oszlak y O’'Donnell,
1976)— el disefo, gestiéon y evaluacién (Lahera Parada, 2002). Para el andlisis que
propone este trabajo, interesan dos momentos de este ciclo que se encuentran muy
vinculados: a) el momento en que la «cuestion» del desarrollo rural se constituye como
un tema en la agenda publica® y b) el momento de la gestién; esto es, cdmo se gestio-
na, desde el Estado, el desarrollo rural.

En términos analiticos, la gestion supone un proceso continuo en el ciclo de la
politica publica, es transversal a todas sus fases e incluso permite la construccion de
espacios operativos. En este sentido, este Ultimo autor utiliza la expresién «espacio
de politicas» para referir al «conjunto de politicas tan estrechamente interrelacionadas
que no se pueden hacer descripciones o enunciados analiticos Utiles de ellas sin tener
en cuenta los demas elementos del conjunto» (Lahera Parada, 2002, p.17). Se volvera
sobre este punto mas adelante.

Para finalizar esta breve presentacion tedrica, se considera relevante la recuperacion
de las estructuras burocraticas para el analisis de una de las dimensiones del Estado y

8 Es importante destacar, como lo hace O’Donnell, que Olsen no propone —puesto que no
hay base teérica que lo sustente— la superioridad de ninguno de los modelos: el burocratico
(weberiano) o el de la nueva gestion publica. Igual que Olsen, se considera que la burocra-
cia —siempre en términos weberianos— constituye un elemento de andlisis relevante para
el estudio de algunas estructuras estatales. En este sentido, se comprende que la reflexion
sobre casos concretos puede aportar a la discusién en términos de referentes empiricos
estudiados a partir de la referencia inicial a los tipos ideales.

9 Siguiendo a Aguilar Villanueva (1992), la agenda publica se define como un «dispositivo
analitico». Una de las cuestiones que contribuyen a la construccion social del problema antes
mencionada es su visibilidad; esto es, el alcance en la ciudadania (Nogueira, 2011).
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las politicas publicas, puesto que interesa analizar los potenciales efectos que podria
tener en la gestion del desarrollo rural y, por tanto, en la elaboracién de politicas publi-
cas, la presencia de una organizacién estatal que, a partir de la confrontacién con el tipo
puro, es posible comenzar a definir como burocratica: la Unidad para el Cambio Rural
(UCAR) en el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP). Considerando la
emergencia y crecimiento de tales tipos de organizaciones y de acuerdo a los elemen-
tos tedricos a los que se hizo mencion, para el andlisis propuesto se tomaran dos di-
mensiones: a) estructura organizacional (rasgos jurisdiccionales y estructura normativa
organizacional) y b) superioridad técnica y division del trabajo. Antes de avanzar en es-
tas dimensiones, se contextualizara la teméatica del desarrollo rural en la regién y el mo-
mento en el que esta «cuestidn» se constituye como tal en la agenda publica en el pais.

3. Los contextos de analisis

3.1. La tematica del

desarrollo rural en la region
Aunque excede los limites del objetivo propuesto en este trabajo, es perti-
nente referenciar la amplisima discusion sobre desarrollo rural, en las Ultimas
tres décadas particularmente. En los ultimos anos, se destaca el énfasis,
académico y politico, en la perspectiva del «desarrollo territorial rural» (DTR)
(Schejtman y Berdegué, 2003; Schejtman y Barsky, 2008; Manzanal, Neiman
y Lattuada, 2006; Lattuada, Marquez y Neme, 2012 entre otros), una pers-
pectiva de caracter territorial con influencia del institucionalismo que da lugar
a «casi» un nuevo paradigma (Manzanal, 2006).

Al considerar las diferentes vertientes en las que esta tematica se presen-
ta, esta Ultima autora senala, sobre la base del estudio de Astori (1984), tres
lineas tedricas en contextos distintos: la primera en los afos de 1970, de
caracter estructuralista, indicaba que los problemas que habia atravesado el
agro en las décadas previas estaban vinculados esencialmente con la estruc-
tura de propiedad de la tierra y la ausencia de tecnologia aplicada al sector.
De manera que la modernizacién tecnoldgica y organizacional que comienza
en 1960 seria suficiente para revertir la situacién y lograr un consecuente au-
mento del producto y la productividad sectoriales. En segundo lugar, durante
los afnos de 1980 y de acuerdo a las propuestas del Banco Mundial, el foco
estuvo puesto en «los estimulos econdmicos en relacién al comportamiento
interno del sector agropecuario» (Astori, 1984, p. 49). Estos, cobran un alcan-
ce explicativo central desde esta mirada que, mas bien, tiene una tendencia
a omitir los contextos sociales y estructurales del sector. Se plantean aqui,
como senala el autor, dualismos de acuerdo a diferentes grados de avance
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econdmico en un mismo sistema, permitiéndose, por ejemplo, la coexistencia de «gran-
des» y «pequenos» productores. Finalmente, un tercer conjunto de estudios se define
como «corriente histérico—estructural» y presenta, de algin modo, la cara opuesta de
lo anterior: aqui puede haber dualidad pero ésta se comprende como una integracién
dialéctica entre areas, actividades y sectores (Astori, idem, p. 71).

En todas estas miradas, brevisimamente expuestas, el Estado ha tenido un rol espe-
cifico y definitorio: en el primer caso como planificador del desarrollo, en el segundo,
retirandose de la escena, interviniendo de modo de favorecer la acciéon del mercado
y desestructurando sus viejos modelos de intervencién y, en el Ultimo, con variantes,
dando lugar a «enclaves» o tejiendo alianzas con ciertas fracciones de los sectores
dominantes. El uso de los términos remite claramente aqui a diferentes perspectivas
tedricas pero, es evidente que el Estado nacional necesariamente es un actor en la
discusion sobre el desarrollo.

Se menciond previamente la concepcion del DTR como sintesis méas actual de esa
discusion. El referente mas destacado lo constituye el documento de Schejtman y
Berdegué (2003) que, ya en las primeras paginas, lo define como

un proceso de transformacion productiva e institucional en un espacio rural de-
terminado, cuyo fin es reducir la pobreza rural. La transformacion productiva tie-
ne el propdsito de articular competitiva y sustentablemente a la economia del te-
rritorio a los mercados dindmicos. El desarrollo institucional tiene los propdsitos
de estimular y facilitar la interaccion y la concertacion de los actores locales entre
si'y entre ellos y los agentes externos relevantes y de incrementar las oportunida-
des que tiene la poblacion pobre participe del proceso y de sus beneficios. (p. 3).

En palabras de Manzanal (2006), el desarrollo rural, una estrategia para atender a
los pobres rurales, se convierte en «parte de una politica de desarrollo territorial» que
conecta lo rural con lo urbano, superando la dicotomia histérica entre ambas esferas. En
la construccion de esta conexion, y tal como indica esta autora, los avances en los planos
de la descentralizaciéon y democracia local no ocurren del mismo modo que en los afos
de 1990 cuando el Estado se «achicaba» 0, en otras palabras, se «retiraba» de lo publico.
En este caso, la descentralizacion «empuja» procesos de desarrollo local a partir de una
red de actores locales compuesta por empresas privadas, organizaciones de la sociedad
civil, municipios y comunas, etc. (Manzanal, 2006). A pesar de las diferencias territoriales,

la estrategia neoliberal [década de 1990], al minimizar el rol del Estado, implico
no sélo la ausencia de politicas sectoriales (...) sino también la apertura y
liberalizacion del mercado en el funcionamiento economico (...). Asi se con-
solido el sistema agroalimentario mundial de las grandes corporaciones trans-
nacionales, y se desprotegic, margind y excluyo a los sectores productivos de
menores recursos. (Manzanal, 2006, p. 36. Enfasis nuestro)
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Y més adelante, agrega, en referencia al Banco Mundial, «las reformas macroeconé-
micas fueron necesarias pero no suficientes para eliminar los obstaculos estructurales
que limitan a los pobres de las zonas rurales». (idem, p. 37)

En los anos de 1990 y bajo el contexto de este paradigma se ejecutaron numerosos
programas de desarrollo rural en nuestro pais en el marco de la ex Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia, Pesca y alimentacion (SAGPyA). Buena parte de estos programas
contaron con financiamiento internacional (del Banco Mundial, BID y FIDA fundamen-
talmente) y contribuyeron a generar una «nueva institucionalidad rural» (Martinez No-
gueira, 2001 y Lattuada, 2006), diagnosticada y elaborada por los organismos y sobre
la que se establecié internamente un conjunto de instituciones y técnicos orientados
a su gestion. Infinidad de trabajos han elaborado descripciones y analisis detallados
sobre esta institucionalidad y, particularmente, sobre los programas de desarrollo rural
(Manzanal, Neiman y Lattuada, 2006; Schejtman y Barsky, 2008; Lattuada, 2000; Man-
zanal y Neiman, 2010; Lattuada y Nogueira, 2011 y Lattuada, Marquez y Neme, 2012).

Finalmente, estudios mas recientes sostienen una perspectiva diferente indicando
que el «desarrollo» (asociado a una politica determinada o como resultado de una) es
un «disefo» que se utiliza para «ocultar el funcionamiento naturalmente desequilibrado
del sistema politico» enunciando asi «idealistas propuestas de gestién publica» que
resultan un instrumento Util para el poder hegemonico (Manzanal, 2013, p. 19y siguien-
tes). Desde esta mirada critica, se indica cémo los organismos internacionales constru-
yen un particular control social frente a la posibilidad de establecer «reglas del juego»
planteando, ademas, la necesidad de una nueva organizacion del sistema politico.

En la actualidad, el tema del desarrollo rural, desde una perspectiva territorial am-
plia, pero también desde los tratamientos mas criticos, esta en el tapete: tanto en la
agenda académica como, y especialmente, en la agenda politica. Se presenta como
una cuestiéon también en «construccién», de caracter muy movedizo en las que los
principales ejes de discusion son la interpretacion de los sujetos que la comprenden
y los tipos de acciones que, en este sentido, los programas y proyectos promueven.

3.2. El desarrollo rural

en agenda, una cuestion

«socialmente problematizada»
Aungue Argentina es un pais agropecuario (no sélo por el peso de este sec-
tor en su economia sino también por su influencia en términos de la historia
politica, la cultura, la estructura social, etc.); el desarrollo rural, no formé par-
te de las cuestiones de politicas publicas hasta la recuperacién de la demo-
cracia en 1983, momento en que lo hizo de un modo muy incipiente. Como
se adelantd en el apartado anterior, durante los afios de 1990, el conjunto de
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programas orientados al desarrollo rural’® ejecutados por la SAGPyA, estaba asociado
-en general- a una situacion de emergencia entre los productores pequenos y media-
nos capitalizados y se aplicaron de modo incremental, sin formar parte de una politica
de desarrollo rural de largo plazo'. Para algunos autores, los programas de desarro-
llo rural resultaban una «cura efimera o pocién homeopética para unos pocos si las
condiciones estructurales y la politica sectorial resulta adversa o neutra» (Lattuada,
Méarquez y Neme, 2012). Estos mismos autores plantean el abordaje de la cuestion
del desarrollo rural de un modo asociado a las instituciones y el territorio (en el marco
del Desarrollo Territorial Rural) pero profundizando los componentes, conociendo los
alcances y prestando atencién a las limitaciones «tanto como a la necesidad de contar
con politicas macroeconémicas y sectoriales favorables de un Estado eficiente con
decision y capacidad de intervencion» (idem).

La situacion de los afos de 1990 se modifica en el afio 2008. La oportunidad del ingre-
so en la agenda llegé de la mano de un acontecimiento trascendente para la vida politica
del pais desde entonces: aquello que se denominé «conflicto campo-gobierno». No es el
objetivo de este escrito, y lo excede en cuanto a la complejidad del anélisis, indagar las
causas y consecuencias generales que éste conflicto tiene pero si se referira brevemente
al mismo puesto que fue a partir de la particular coyuntura que inicié, que se generaron
ciertas transformaciones en el aparato estatal orientado a la gestién del desarrollo rural.

Desde el afo 2002, Argentina vuelve a aplicar un sistema de retenciones (segun el
tipo de producto), a las exportaciones. Durante marzo de 2008, se anuncié un cambio
en la estructura del impuesto: se aplicaria, a partir de la resolucién 125 (desde enton-
ces «la 125»), un sistema de retenciones moviles. Esto provocé una critica generaliza-
da de buena parte de las organizaciones mas tradicionales de representacion sectorial
y de un conjunto de productores, ya que suponia, en ese momento, un aumento de
la presion fiscal sobre el sector. Barsky (2011) sefiala que una de las dificultades que
facilitaba la ausencia de alternativas para destrabar el conflicto era la «ain muy débil
estructura e institucionalidad estatal agraria (sélo recientemente se cred el Ministerio
de Agricultura y la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar)» (Barsky, 2011,
p. 158). En este contexto es que el desarrollo rural y la agricultura familiar ingresan en
la agenda, no sin contradicciones. Por un lado, como indica Barsky, en 2010 se inicia

10 Para una descripcion especifica de los mismos puede consultarse Lattuada, Marquez y
Neme (2012), entre otros muchos trabajos ya citados sobre el tema y el periodo.

11 Entre 1990 y 2000 es posible contabilizar los programas que siguen: Minifundio, Promo-
cion para la Autoproduccién de Alimentos (PROHUERTA) y Programa Federal para la Re-
conversion Productiva de los Pequenos y Medianos Productores (Cambio Rural), Programa
de Reconversién de Areas Tabacaleras (PRAT), Programa de Crédito y Apoyo Técnico para
Pequerios Productores del Noreste Argentino (PNEA), Programa de Servicios Agropecuarios
(PROSAP), Programa Social Agropecuario (PSA), Proyecto Forestal de Desarrollo o Compo-
nente de Apoyo a Pequeros Productores para la Conservacién Ambiental (CAPPCA), Ley de
Inversién para Bosques Cultivables (N2 25.080), Proyecto de Desarrollo de Pequefios Produc-
tores Agropecuarios (PROINDER), Proyecto de Desarrollo Rural de las Provincias del Noreste
(PRODERNEA), Proyecto de Desarrollo Rural de las Provincias del Noroeste (PRODERNOA).
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un proceso de consultas sistematicas para el disefio del PEA2 (Plan Estratégico Agro-

alimentario y Agroindustrial) con los fines de convertirse en una politica sectorial de

largo plazo. En este marco, el autor advierte que
la agricultura familiar (principal sujeto del desarrollo rural, ain en su diversidad
de concepciones) no fue incluida en la discusion de los actores productivos
(...), porque es considerada como un movimiento social, vinculada a las poli-
ticas de desarrollo social, de superacion/ mitigacion de la pobreza y no en Su
dimension de actor productivo vinculado fundamentalmente a la produccion
de alimentos para el mercado interno. (Barsky, 2011, p. 159. Enfasis nuestro)

Una de las cuestiones de mayor relevancia en esta nueva coyuntura se vincula, pre-
cisamente, con la problematizacién de la agricultura familiar. Como bien indica Craviotti
(2013), la agricultura familiar «<como nocién conceptual y operativa'? que engloba a un
conjunto heterogéneo de productores que recurren al trabajo de sus familias, «toma
cuerpo al comienzo del nuevo milenio». La autora sefala que este proceso se acom-
pand de una «progresiva institucionalizacién de la problemaética a nivel del Estado y de
la definicién de politicas» (p. 2). La discusién (no cerrada) sobre la agricultura familiar
como sujeto de politicas publicas se enmarca precisamente en el contexto del desarrollo
rural puesto que los agricultores familiares (con sus diferencias) resultan los principales
sujetos a los que tales politicas se orientan. Otros autores también analizan esta cuestion
desde considerar la agricultura familiar como una categoria en construccion (Schiavoni,
2010), o al considerar el pasaje de un rol mas activo del productor familiar en los progra-
mas (Urcola y Nogueira, 2013). En este sentido, y a pesar de las fuertes divergencias de
considerar a estos sujetos de acuerdo a sus précticas, tradiciones y espacios territoriales
diversos, su presencia en las transformaciones institucionales de los instrumentos esta-
tales vinculados al desarrollo rural es indiscutible: Craviotti, plantea la institucionalizacion
de la agricultura familiar materializada en dos espacios: la creacién de la actual Secre-
taria de Agricultura Familiar en el marco del MAGyP, y la creacién del Registro Nacional
de Agricultores Familiares, de caracter voluntario y muy vinculado a la incorporacion del
Monotributo Social (Craviotti, idem). Sin embargo, la autora sospecha que este supuesto
fortalecimiento institucional resulte efectivo sefialando que a partir de la existencia de,
por ejemplo, el ya referido PEA2, refuerzan la idea de «dos modelos agrarios promovi-
dos por instancias politicas diferentes cuyas tensiones no son problematizadas» (p. 4).
Seguiendo la perspectiva de Craviotti, es posible considerar, en la estructura del mismo
ministerio, la UCAR como una de esas instancias politicas que presentan tensiones.

12 Las tematicas vinculadas con la agricultura familiar en Argentina tienen larguisima data en
términos académicos. En el tltimo tiempo, han aparecido numerosos trabajos que discuten
su concepcién en términos de sujetos de las politicas de desarrollo rural. Tal discusion se
encuentra abierta y recorre diferentes aspectos: econémicos, culturales y politicos. Para el
tratamiento de esta cuestion, véase especialmente Schiavoni (2010).
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El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP) crea, a través de la resolu-
cién 45/09 la Unidad para el Cambio Rural (UCAR). Esta instancia se agrega entonces
al conjunto de espacios ya mencionados vinculados a la gestion del desarrollo rural
en el plano gubernamental. En este caso, la mayoria de los programas de desarrollo
rural con financiamiento internacional existentes (que se habian ejecutado desde la
SAGPyA), comienzan a gestionarse a través de la UCAR, aun existiendo la ya referida
Secretaria de Agricultura Familiar (por entonces subsecretaria) en el mismo ministerio.
Se retomara esta cuestion en el Ultimo apartado.

Por otra parte, en el primer apartado de este escrito se mencioné el momento de
la gestién. La idea de gestion también remite a la de ciclo, proceso o flujos. En este
sentido, la «gestion» es un tema transversal de las politicas publicas que se vincula
con varios factores: transparencia, flexibilidad, descentralizacién, especializacién, se-
paracion entre instancias decisorias ejecutoras y evaluadoras (Lahera Parada, 2002).

Ademas de estos factores, se mencioné también la cuestion de la jerarquizaciéon que
no sélo ocurre en términos discursivos o de estructuras institucionales concretas sino
que también opera a través de la asignacion de recursos materiales y humanos; elemen-
to que debera tenerse en cuenta para observar la gestién; en términos de Lahera Parada
(2002), la imputacion presupuestaria.’ En esos términos, si se observan los gastos por
rubros en los presupuestos y aun considerando los niveles de inflacion que posee Argen-
tina hace unos anos, resulta relevante marcar el crecimiento en «Agricultura»: 1.940,4 en
2007, 4.166,9 en 2009 y 5.463,8 en 2011." En el presupuesto, el MAGyP forma parte de
la cantidad de fondos que se asignan al &rea Ciencia y Tecnologia. El Gltimo informe pre-
supuestario disponible para el periodo 2011-2013 sefala también un crecimiento de la
asignacion presupuestaria ministerial: 1.342 en 2011, 1.838,5 en 2012 y 2.038,1 en 2013.

A partir de la identificacién de las dos dimensiones sefaladas en el primer apartado
y en este contexto de aparente jerarquizacién de la problematica del desarrollo rural,
se indagara a continuacion en la UCAR y sus caracteristicas organizacionales.

13 Estas dimensiones utilizadas por Lahera no resultan las Unicas posibles pero permiten
una primera aproximacién general a la organizacion referida. En este sentido, el andlisis
se restringe a este espacio y, en ninguin caso resulta en un analisis del régimen politico en
cuestién. La intencién del andlisis propuesto es reflexionar sobre qué cambios instituciona-
les ocurren en materia de gestion estatal del desarrollo rural en particular y los efectos que
estos pueden mostrar en el corto plazo, pero dificilmente se pueda transpolar este esquema
a otros planos, el del régimen politico, por ejemplo, para él sin duda, las dimensiones aqui
propuestas no resultarian analiticamente suficientes.

14 Valores consignados en millones de pesos y segun la Oficina Nacional de Presupuesto.
Secretaria de Hacienda. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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4. La Unidad para el
Cambio Rural (UCAR)

4.1. Estructura organizacional

En forma posterior al «conflicto campo—gobierno», se modifica, en octubre
de 2009, la Ley de Ministerios, a través del decreto N° 1365. A partir de esta
modificacion, se crea el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MA-
GyP), remplazando, con una mayor jerarquia institucional', a la SAGPyA'.
La existencia del Ministerio es, en parte, un producto de la gran visibilidad
mediatica que tuvo el conflicto iniciado en 2008 que «empujé» la problemati-
ca «rural» a la agenda publica, permitiendo, ademas el ingreso de cuestiones
mas vinculadas al desarrollo rural y la agricultura familiar.

En los considerandos de la resolucion N° 45 que da origen a la UCAR, se
destaca que la modificacién de la Ley de Ministerios «abre la posibilidad de
establecer en ese ambito politicas sectoriales, fortaleciendo asi la capacidad
institucional de coordinar estratégicamente los diferentes instrumentos de
politica publica ya existentes» (folio 95). Segun se indica, la creacion del MA-
GyP da lugar a un espacio de formacién de politica sectorial, fortaleciendo la
capacidad institucional para coordinar, de un modo estratégico, las politicas
publicas ya existentes. En el caso de la UCAR, la ejecucion e implementacion
de los ya mencionados programas de desarrollo rural.'”

15 Se menciona la idea de jerarquizacion institucional, al menos provisoria y comparadamen-
te, en cuanto al pasaje formal de secretaria a ministerio. Sin embargo, la pregunta de Craviotti
(2013) respecto de si estos cambios representan, en rigor, un fortalecimiento institucional o
una debilidad estructural resulta muy ilustrativa de la actual coyuntura y forma parte de un
debate actual respecto de la temética presentada.

16 No es el primera vez en la que Agricultura posee un ministerio: la primera cartera de Agri-
cultura, Ganaderia y Pesca se cre6 en 1898, en un momento fundacional del Estado nacional
durante la segunda presidencia de Julio A. Roca.

17 Los programas resultan instrumentos de la politica de desarrollo rural. Se considera que,
en buena medida, éstos resultan indicadores de la orientacién de esta politica, por este
motivo resultan referenciados en este trabajo. Quiza donde mayor se refleje esa orientacion
sea en la concepcién sobre los sujetos del desarrollo rural en cada caso y en los modelos
de gestion que con ellos se vinculan desde los espacios burocréaticos, de alli el peso de las
discusiones antes mencionadas sobre agricultura familiar. Para la UCAR, el sujeto del desa-
rrollo rural es un «sujeto econémico», como lo han definido algunos de los informantes clave
consultados. Las acciones presentes en los programas dan cuenta de esta interpretacion. En
este sentido, los margenes de definicion del sujeto son mas amplios (en cuanto no resultan
necesariamente pequenos productores familiares o campesinos en forma excluyente sino
que incluyen productores con algin grado de capitalizacion). En el caso de la Secretaria
de Agricultura Familiar (creada originalmente como subsecretaria en 2008 y recientemente
elevada a secretaria), los sujetos de las experiencias que se vienen llevando adelante (desde
el Programa Social Agropecuario —PSA— hasta aqui) responden a légicas productivas y
sociales mas directamente vinculadas con sujetos con mayor grado de vulnerabilidad: cam-
pesinos, minifundistas o pequefos productores sin insercion en la comercializacion formal.
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Como se ha mencionado, con este marco se crea, en diciembre de 2009, la UCAR'.
En los considerandos de la resolucion se destacan los proyectos y programas de desa-
rrollo rural existentes al momento y cuya ejecucién estaba en manos de la ex SAGPyA.
En los afos de 1990 esta cartera se concentraba en la ejecucion de los proyectos, la ma-
yoria de ellos con financiamiento internacional; en rigor, la SAGPyA no constituia un actor
«elaborador» de politicas publicas, su rol «estaba acotado a lo puramente administrativo
y de control burocrético, sin capacidad para la elaboracién de politicas»; de este modo,
la presencia del MAGyP se presenté como «una oportunidad (...) debido a la mayor jerar-
quia otorgada a la problematica del sector agropecuario y del medio rural en la estructura
del Estado, asi como la priorizacién del desarrollo rural y la construccién institucional en
su estructura funcional». (Lattuada, Marquez y Neme, 2012, p. 34. Enfasis nuestro)

Los proyectos existentes (previo a los cambios ocurridos en el marco del MAGyP)
poseian, en forma individual o grupal, estructuras organizacionales de ejecucién ad
hoc. Tomando esto en consideracion, el propdsito de generar —en la nueva estructura
del Ministerio— una «Unidad» para el Cambio Rural fue el de «centralizar las funciones
relacionadas a planeamiento, negociacion, formulacién, administracion, finanzas, con-
trol de gestién, monitoreo y evaluacién» en su ambito, tal como lo indica la resolucién
citada. De acuerdo a la informaciéon provista en la pagina web del ministerio, éste se
compone de tres secretarias y tres subsecretarias y direcciones internas: Secretaria
de Agricultura, Ganaderia y Pesca (Subsecretarias de Agricultura, Ganaderia, Pesca
y Acuicultura, Lecheria, Agregado de valor y nuevas teconologias; Coordinacion de
warrants y certificados de dep6sito y Direccién Nacional de Matriculacién y Fiscaliza-
cién); una Secretaria de Coordinacion Politica y Emergencia Agropecuaria (Subsecre-
taria de Coordinacion institucional; de Coordinacion Politica y Direccion Nacional de
Emergencias y Desastres) y una Secretaria de Desarrollo Rural y Economia Regional
(Subsecretaria de Agricultura Familiar y de Desarrollo Rural y Economias Regionales).
Ademas, existen unas Secretarias de Comunicacion Institucional, de Coordinacion
Técnica y Administrativa (con diferentes Direcciones); una Unidad de Auditoria Interna
y la Unidad Ministro, de la que depende la UCAR organicamente.

El objetivo de la creacién de una estructura organizacional con estas caracteristicas
era aportar una «mejor coordinacién y su alineacién a la politica sectorial fijada por
el Ministerio, para lograr una optimizacién de los recursos disponibles» (resolucién
45/09). Se indica también que los costos que requiera la nueva organizacién estaran a
cargo de los fondos que los programas destinan a estos fines operativos y, «a aquellos
que se asignen especificamente a la UCAR en el futuro».

18 Es importante mencionar que el origen «histérico» de la UCAR, ocurre a partir de la Unidad
Coordinadora Nacional de los programas PRODERNEA y PRODERNOA. Ya en 2003, esta
unidad tenia como coordinador al responsable de PROSAP que, tiempo después, coordind
también la UCAR (Véase Lattuada, Marquez y Neme, 2012).
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En esta unidad se realiza el manejo financiero de la totalidad de recursos de los prés-
tamos internacionales recibidos y de la contrapartida que realiza el Estado en términos
presupuestarios. La UCAR, se hace cargo de las transferencias requeridas a las unida-
des que ejecutan los programas y de acuerdo a sus convenios de préstamo (INTA, orga-
nizaciones de la comunidad, gobiernos provinciales, grupos de beneficiarios, etcétera).

En la resoluciéon 245/10, se «precisa» el alcance de la resolucién 45 argumentando
como tarea de la UCAR, «coordinar y alinear con las politicas publicas ministeriales
para el sector a los programas y proyectos existentes, o aquellos que se conciban en
el futuro, cofinanciados total o parcialmente con recursos externos provenientes de
convenios de préstamos o donacién actuantes en jurisdiccién del MAGyP» (folio 114).
Esto supone que la mayor parte de los fondos destinados al funcionamiento operativo
de la UCAR proviene de los propios programas gestionados en su entorno y financia-
dos por organismos internacionales (parcial o totalmente).

En la nocién general de «coordinar y centralizar» distintas funciones, no sélo es
importante observar los elementos internos que constituyen la UCAR sino también
el marco de relaciones que se plantea a partir de estas funciones. En este sentido,
esta instancia tiene el «rol» de articular las relaciones con otras instancias, del mismo
MAGyYP pero también externas: con el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas,
con el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, con los
organismos de financiamiento y cooperacién internacional y con otros organismos de
la administracion publica, nacional y provincial. La meta de una estructuracién de estas
caracteristicas es el fortalecimiento institucional a partir de la mejora de las capacida-
des administrativas (las de caracter interno) y, asimismo, el mejoramiento en el dialogo
con otras instancias interestatales como las mencionadas, o lo que es lo mismo, el
mejoramiento de las capacidades politicas, en términos de los vinculos que, de este
modo, pueden alcanzar una gestién eficaz.

4.2. Superioridad Técnica

y Division del Trabajo
Si se recuperan los elementos que hacen a la definicién de una estructura
burocratica weberiana tipica, formalmente, la UCAR no comprende los limi-
tes de una burocracia tradicional. Sin embargo, se observa en la organiza-
cién de sus funciones un claro elemento burocrético en el sentido weberiano
(con las desviaciones posibles al considerarla como un tipo ideal) que hace
a la eficacia (referida antes en términos de O’Donnell) en cuanto a las tareas
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de gestién general de los programas’® alli radicados de acuerdo a la superioridad téc-
nica para la gestion y la division del trabajo por areas.

Jurisdiccionalmente se establece que cada una de las unidades ejecutoras de los
programas que gestiona la UCAR tendra a su cargo la gestion técnica respectivamen-
te. Por tanto, cada programa y/o proyecto posee un coordinador designado a tales
fines a través de los Secretarios o responsables de las distintas areas del Ministerio.

Con respecto a las acciones llevadas adelante en el marco de la UCAR se destacan:
el planteamiento conjunto de las acciones —mas alla de los programas—, el desarrollo
de documentos de caracter conceptual (que definen areas de racién de problemas,
recursos involucrados, tipos de actividades, poblaciones objetivo, etc.), la elaboracién
de sistematizaciones y estudios sobre los programas ya ejecutados y la formacién
permanente de recursos humanos de la UCAR y de las unidades sub—nacionales con
las que ésta se vincula para la gestion de los programas (UCAR, 2012). Se volvera a
este punto mas adelante.

En términos formales, se puede observar el trazado de 8 areas de intervencion es-
pecificas que hacen a la divisién de tareas (UCAR, 2012):

1) Area de Gestién de Programas y Proyectos: unidades de infraestructura
y servicios, desarrollo productivo, competitividad y apoyos no reintegrables.
2) Area de Formulacién de Proyectos: vinculada con las unidades de infraes-

tructura productiva como de desarrollo agroalimentario.

3) Area de Desarrollo Institucional: a cargo del fortalecimiento de las capacida-
des ejecutoras de las unidades provinciales, la capacitacion, y la vinculacion con
los organismos nacionales y con organismos internacionales de financiamiento.
4) Area de Planeamiento y Gestin estratégica: a cargo de prospectiva e in-
vestigacion, el fortalecimiento y desarrollo de organizaciones y empresas rura-
les, gestion por resultados y objetivos, y comunicacion y difusion.

5) Area de Control de Gestidn, a cargo de los sistemas de informacion, segui-
miento, evaluacion y resultados, y de control presupuestario y operativo.

6) Area de Administracion, Finanzas y Contabilidad.

7) Area de Adquisiciones y Contrataciones.

8) Area de Gestion de Recursos Humanos.

19 En la actualidad, forman parte de la cartera de proyectos de la UCAR los siguientes:
Proyecto de Desarrollo Rural de la Patagonia (PRODERPA), Proyecto de Integracion de
Pequefios Productores Vitivinicolas (PROVIAR), Programa de Desarrollo de Areas Rurales
(PRODEAR), Programa para Incrementar la competitividad del Sector Azucarero del NOA
(PROICSA), Programa Regional de Fortalecimiento Institucional de Politicas de Igualdad de
Género en la Agricultura Familiar del Mercosur, Programa de Desarrollo Rural y Agricultura
Familiar (PRODAF), Programa de Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP), Proyecto de
Manejo sustentable de los Recursos Naturales, Proyecto de cooperacién para la armoniza-
cién de normas y procedimientos veterinarios y fitosanitarios, inocuidad de los alimentos y
produccién agropecuaria diferenciada y Programa de Desarrollo Rural Incluyente (PRODERI).
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A continuacion, se presenta el organigrama interno de la UCAR de acuerdo a las

funciones y roles de cada una de las areas presentadas.

Organigrama de la Unidad para el Cambio Rural

Figura 1.
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De acuerdo a Lattuada et al. (2013), la UCAR esta conformada por alrededor de
200 funcionarios, directivos, técnicos y consultores, con la capacitacion requerida para
coordinar, gestionar, administrar y controlar la correcta implementacion de los progra-
mas y proyectos. La coordinacion general de la unidad est4 a manos de un Coordina-
dor Ejecutivo ad-honorem de acuerdo a lo que indica la resolucién 45/09. Buena parte
de este personal proviene de la estructura de trabajo de la ex SAGPyA contando asi
con una gran experiencia en la problematica del desarrollo rural y, particularmente, en
la ejecucién de los programas. Es importante mencionar que la UCAR

«reemplazo a la UFI [Unidad de Financiamiento Internacional®] en sus funcio-
nes y, ademas, asumio tareas de ejecucion. A partir de ese momento se puede
apreciar la reconstruccion de la cartera de préstamos, la mejoria en la gestion
y el desempefio de los programas, una renovacion de los instrumentos, la am-
pliacion de sus montos y la diversificacion de sus fuentes de financiamiento»
(Lattuada, 2014, p. 27. Enfasis nuestro).

De acuerdo a la nocién weberiana de superioridad técnica, ésta puede vincularse
entonces con tres atributos centrales: 1) la relacién con las demas organizaciones, 2)
un éptimo de posibilidad en el principio de divisién del trabajo y 3) concentracion de los
medios materiales (Weber, 1944, pp. 730-737). En estos términos, el principal punto de
debilidad que, hasta aqui, es posible visualizar es el primero, en términos de las relacio-
nes inter-organizacionales. Un mecanismo perfectamente burocratico (y siempre en los
términos de un tipo ideal), se desarrolla perfectamente en su actuacién con las demas
organizaciones (en este caso, estatales). De este modo, la burocracia moderna es una
organizacién capitalista: «su vida de negocios descansa en una precision creciente, en
una continuidad, y sobre todo velocidad de las operaciones». (Weber, idem., p. 731)

En la figura 2, se presenta un grafico que vincula a la UCAR con otras instancias
gubernamentales: organismo reguladores, de control, financieros y de cooperacion,
de consulta y asesoramiento, y un conjunto de actores por fuera de la organizacion
estatal. A continuacion, se referira particularmente las acciones con los gobiernos pro-
vinciales y con la actual Secretaria de Agricultura Familiar. En estos casos, el vinculo es
diferente. La UCAR ha avanzado favorablemente en la relacién con algunos gobiernos
provinciales a través de la gestion territorial de los programas, contribuyendo al forta-
lecimiento de las secretarias o ministerios de agricultura de cada provincia a través de
los cuales se ejecutan las acciones (se destacan los casos de Tucuman en el noroeste
a partir de la ejecucion de PRODERNOA y PRODERI; y Neuquén, en la Patagonia, a
través de PRODERPA). Sin embargo, al considerar la relacién con otras instancias del

20 Resolucién SAGyPA N° 227 del 9 de agosto de 2002.
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ministerio: especialmente el ya referido caso de la actual Secretaria de Agricultura Fa-
miliar, la vinculacién inter-agencia es practicamente nula, ain cuando muchos de los
técnicos en terreno de esta Ultima tienen vinculacién con la ejecucion de los proyectos
enmarcados en programas UCAR. Esta vinculacion es, no obstante, en términos indi-
viduales, y no se presenta como una interaccion concreta entre las dos instancias?'.

Al considerar el segundo punto, puede observarse que las tareas se encuentran cla-
ramente diferenciadas por areas y de acuerdo a los recursos humanos que las desa-
rrollan, mientras que —en términos del tercer punto—, la UCAR concentra la totalidad
de los recursos de financiamiento externo en materia de desarrollo rural, con multiples
vinculos con los organismos internacionales con los que realiza tareas conjuntas: FAO
e lICA%, como ejemplos mas representativos.

En definitiva, al considerar la cuestién de «superioridad técnica» mas detalladamen-
te, se plantea una hibridez reflejada en las acciones que lleva adelante la organizacion
en términos de vinculacién con otras agencias®, menos evidente en las acciones en
terreno que, en general, suelen estar mas vinculadas entre si, fundamentalmente a
través de los técnicos.

21 En el Gltimo tiempo han aparecido algunas noticias periodisticas vinculando acercamien-
tos entre la UCAR y la Secretaria de Agricultura Familiar (Véase, La Nacion 15y 17 de mayo
y 07 de junio de 2014). El dato mas relevante en virtud de este acercamiento se presenta la
muy reciente creacion en el marco de MAGyP (del 15/08/14), el «Consejo de la Agricultura
Familiar Campesina e Indigena» como un «espacio para debatir y generar consensos sobre
disefios e implementacion de politicas publicas estratégicas para el desarrollo sustentable y
consolidado de la Agicultura Familiar, Campesina e Indigena» (articulo 1). EI Consejo se inte-
gra por la mencionada Secretaria, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el
Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Animal (SENASA), la UCAR y representantes de las
organizaciones campesinas, indigenas y de la agricultura familiar que tengan caracter nacio-
nal. La permanencia y puesta en funcionamiento de este Consejo sera central en el andlisis
de las relaciones intergubernamentales aqui mencionadas.

22 Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO por sus
siglas en Inglés) e Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA).

23 Como se advierte a partir del grafico, un andlisis acabado de la cuestién supone necesaria-
mente observar las acciones de los diferentes actores (estatales y no estatales) que forman par-
te del proceso de elaboracién de politicas publicas, al menos desde la perspectiva presentada
en el primer apartado, donde se argumenté que el Estado condensa y procesa el poder que
emana de la sociedad civil y asi elabora (u omite) politicas publicas (O’Donnell, 2010 y Oszlak,
1984). Sin embargo, en este trabajo se pretende realizar un andlisis desde una de las dimensio-
nes planteadas por O’Donnell (2010), la burocratica-estatal. Esta posibilidad no niega en abso-
luto el peso que distintos actores poseen en las distintas fases del ciclo de una politica publica:
el de construccion de la agenda, pasando por su implementacién, ejecucion y evaluacion, sino
que presenta un primer modo de acercarse a la tematica propuesta en un momento inicial del
estudio del caso propuesto. Un elemento sugerente para continuar el analisis en este sentido
resulta de la constitucion y el proceso de articulacion existente a partir del Foro de la Agricul-
tura Familiar (FONAF), que significé un espacio, generado en principio por el Estado, para la
discusién sobre la definicién de la agricultura familiar primero, y la elaboracién de diagnésticos
participativos, después. En sus inicios, participaron un gran nimero de organizaciones cam-
pesinas y de productores familiares que, no obstante, se fueron retirando de ese espacio en la
medida que no lograban integrar una mirada critica en la légica propuesta por la organizacion
del Foro. Este tipo de conflictividad y sus implicancias excede los objetivos de este trabajo y,
asimismo, no podria ser analizado desde la elementos tedricos aqui presentados.
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Figura 2.

Interlocutores intra, inter y extra estatales de la Unidad para el Cambio Rural
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En relacion con esta descripcién general de la UCAR y considerando estos elemen-
tos burocraticos que se hacen presentes, se retomara la expresion «espacio de politi-
cas» dado que —como se adelanté en el punto 2— en él se presentan un conjunto de
instrumentos (en este caso, programas) muy estrechamente vinculados; tal es asi que
no pueden excluirse arbitrariamente para definir, sélo a través de uno, los objetivos de la
politica en cuestién; con algunos rasgos de una organizacion burocratica en su gestion.

En definitiva, con algunos atributos de las estructuras burocraticas tipicas pero tam-
bién con «ventanas» (Kingdom, 1994) que permiten una participacién aparentemente
concertada de los espacios de gestion, la UCAR se presenta potencialmente como
actor relevante para la elaboracién y gestién de una politica publica de desarrollo rural.
En este sentido, sin desconocer el sistema de relaciones jerarquicas que cabe a las es-
tructuras burocraticas y de acuerdo a reglas especificas que le otorgan regularidad en
sus funciones (con los riesgos propios de cualquier organizacion burocratica), puede
interpretarse como un «espacio de politicas», en este caso vinculado con el desarrollo
rural. Ciertamente han pasado pocos afnos para evaluar este caracter y si bien los
cambios en la organizacion del MAGyP han ocurrido (y siguen ocurriendo), es preciso
indagar de qué modo estos tienen efectos concretos en las acciones territoriales que
se despliegan en materia de desarrollo rural.

En este sentido y volviendo a la figura 2, algunos autores sefalan que «las innova-
ciones en materia de planificacion concertada y de mecanismos de implementacién»
(Martinez Nogueira y Gordillo, 2013, p. 132), dentro de las que podrian pensarse los
vinculos que el ministerio, a través de la UCAR, establece con las provincias, permiten
cierto grado de autonomia en los espacios locales de gestién de los programas de
desarrollo rural poniendo de manifiesto la relevancia de considerar la dimensién terri-
torial a lo largo del ciclo de la politica publica. Esta descentralizacion no se limita a la
descentralizacién de funciones comprendidas en las mencionadas reformas de prime-
ra generacion, sino que se presenta para «instrumentar modos de generar «desarrollo
economico local»» (Manzanal, 2006, p. 31). Los cambios en materia del Estado y las
politicas publicas, por un lado, y las concepciones sobre el desarrollo rural, por otro, le
imprimen a los procesos de descentralizacién este nuevo caracter.

Asimismo, la politica de desarrollo rural en los términos que la venimos presentando,
no es, evidentemente, excluyente del MAGyP. De alli la relevancia de poder establecer
mecanismos de vinculacién y cooperacion al interior de los diferentes espacios ministe-
riales, con otros ministerios, otros organismos estatales y organizaciones de la sociedad
civil. Si bien el analisis de estos eslabonamientos no ha sido el objetivo de este trabajo,
un estudio acabado de la politica de desarrollo rural en el Ultimo tiempo debera consi-
derar tales relaciones. En este sentido, resulta particularmente relevante la vinculacién
con las politicas estrictamente sectoriales (de tecnologia, sanidad e inocuidad, de riego
o infraestructurales y de financiamiento). Como mencionan Pomadera et al. (2013),
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la corresponsabilidad en las politicas sectoriales resalta el frecuente aislamiento
de los ministerios de agricultura y la necesidad de crear mecanismos institucio-
nales y de articulacion y colaboracion entre los ministerios de agricultura y otras
entidades del Estado para la definicion e implementacion de medidas. (p. 165)

Los indicadores de esto son aun, en nuestra opinién, un poco prematuros, dado
que los programas que existen con posterioridad a 2008, se encuentran ejecutandose
0 han reorientado sus acciones sobre la base de estos aspectos institucionales antes
descriptos. Sin embargo, es posible afirmar que los aspectos antes analizados en ma-
teria de la elaboracién de un espacio de politicas de desarrollo rural representan un
cambio relevante en cuanto a las organizaciones burocraticas pre-existentes que han
permitido, como se sefnald, la centralizacién en la gestion de los programas de desa-
rrollo rural (a diferencia de lo ocurrido en la década de 1990) y la discusién sobre los
sujetos a quienes estos programas orientan sus acciones. En este sentido, el empode-
ramiento institucional que tales cambios anuncian, no necesariamente supone -hasta
aqui- un fortalecimiento estructural en los términos planteados por Craviotti (2013). El
desafio parece encontrarse entonces en cémo hacer de esa institucionalizacién un
espacio concertado, en la medida que la capacidad dialégica de la UCAR, en principio,
con otras agencias ministeriales, esté por verse.

5. Conclusiones preliminares
Este trabajo tuvo como objetivo el andlisis de la UCAR, considerando que
se trata —en principio— de una modificacién institucional®, en términos del
conjunto de estructuras organizacionales que contribuyen a la elaboracién
de una politica publica —estatal y de largo plazo— para el desarrollo rural.
Las conclusiones parciales que se han ido adelantado a lo largo del ana-
lisis pueden sintetizarse como sigue. En primer lugar, y desde la clave pro-
puesta, esta instancia ad hoc presenta una estructura hibrida pues no resul-
ta estrictamente una burocracia clasica de la administracién publica pero
tampoco responde a una légica ajena al ministerio o independiente de su
organizacion institucional. Por este motivo, se han marcado los elementos
tipicos de una burocracia politica que pueden considerarse. En este sentido,
se indico que podria tratarse de un espacio de politicas publicas en los tér-
minos descriptos por Lahera Parada (2002).

24 Asimismo, debe considerarse lo que senalan Lattuada et al. (2012) de acuerdo a los alcan-
ces de esta organizacion: «tampoco hay en la actual estructura oficina alguna cuya misién
sea formular, planear, monitorear, y eventualmente, evaluar las politicas ministerirales, pero
las politicas ministeriales existen y acaso eso se refleje, mas temprano que tarde, en alguna
novedad estructural». Este argumento, se enmarca en los mismos interrogantes antes plan-
teados por Craviotti (2013) en términos de «innovacién institucional o debilidad estructural».
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La idea de «espacio de politicas» permite observar la coexistencia de elementos
propios de las capacidades administrativas —a nivel intra—organizacional: asignacién
de las funciones, enmarcamiento jurisdiccional, ejecucioén presupuestaria, etc.— y de
otros que la exceden, de tipo més «dialégico» mds caracteristicos de las capacidades
politicas —a nivel inter—organizacional: coordinacién con secretarias, organismos in-
ternacionales, seguimiento y evaluacion de las acciones, etc.—. En este Ultimo punto
cobran relevancia las relaciones con otras organizaciones burocraticas (y no burocra-
ticas), estatales (y no estatales), vinculo que se ha sefialado previamente y que resulta
el mas sugerente para continuar el analisis que aqui se presenta.

En segundo lugar, si—como se ha referido— uno de los problemas de la ejecucién
de los programas de los afos de 1990 (que podrian denominarse aqui «de primera
generacién» para hacer una analogia con las reformas del Estado mencionadas en el
primer apartado) fue su gestion descentralizada y la no posibilidad de articular recur-
sos y areas para hacer posibles sus metas; la creacion de la UCAR es una herramienta
tendiente a la articulacion de los diferentes niveles y programas, centralizandolos. En
este sentido y segun se indica en Lattuada et al. (2013), «la UCAR trasciende el rol
meramente administrativo que tiende a prevalecer en las unidades de coordinacién de
proyectos en otros sectores» (p. 218).

En tercer lugar, pero no por eso menos importante, cobra relevancia la ya menciona-
da relacién con otras instancias ministeriales. Una de las cuestiones que mas asombra
es la aparente falta de vinculacion de la UCAR con la Secretaria de Agricultura Familiar
(del mismo ministerio). Sorprende el poco éxito de las relaciones intergubernamenta-
les en este sentido, resultando la busqueda de sus causas uno de los interrogantes
fundamentales a analizar en el futuro. Como se adelantd, es posible que la principal di-
ferencia entre esta secretaria y la UCAR sea respecto de la concepcidn general sobre el
desarrollo rural y sus sujetos, o lo que es lo mismo, éa quiénes se dirigen los actuales
programas de desarrollo rural y qué tipo de estrategias reproducen? Indagar respecto
de la evolucién de la relacién entre estas distintas instancias es un factor indispensable
para evaluar la gestion actual del desarrollo rural en los términos presentados.

Para finalizar, si una politica publica resulta del

producto de juegos politicos de elevada complejidad en los que participan ac-
tores que movilizan recursos de poder, concepciones de la realidad y capacida-
des institucionales y organizacionales y no sdlo consecuencia de la decision de
un drgano con potestad para ello del despliegue de saberes técnicos, sino de
un entramado de relaciones y de comportamientos entre actores sociales que
definen sus capacidades y restricciones (Piadal, 2013, p. 120)

se ha intentado avanzar aqui sobre una estructura burocratica particular, con un fuerte

peso en la estructura ministerial actual, con una cosmovisién especifica del desarrollo
rural y sus sujetos y con ciertas funciones (hacia adentro y hacia afuera) que permiten
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identificar sus capacidades institucionales y organizacionales y saberes técnicos. Es
preciso entonces avanzar en los modos en los que se articulan los juegos de poder
que dan origen a una determinada politica de desarrollo rural, es decir el entramado de
relaciones entre los actores que definen, al final de cuentas, sus avances y retrocesos,
mas alla de la toma de decision.
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04 San José Navajas, Méxi-
co: una comunidad rural frente
al impulso industrial

Marja Teresita Gonzalez Juarez, Marco Antonio
Carrillo Pacheco, Rolando Javier Salinas Garcia,
Gaspar Real Cabello y Edgar Belmont Cortés

RESUMEN Se analizan las condiciones econémicas, politicas y sociales de la construccion
del Aeropuerto Intercontinental de Querétaro, México, asentado en zonas rurales y los
efectos producidos en el territorio y en las comunidades, especialmente en la localidad
de San José Navajas. Se revisa el proceso de negociacion para la expropiacién de las
tierras, los conflictos suscitados, las modificaciones en los espacios geograficos y en las
condiciones laborales de los habitantes. También se estudian las expectativas de desa-
rrollo creadas por la llegada de una inversiéon que supuestamente generaria riqueza para
todos, asi como los cambios en la identidad de la poblacion, producto del nuevo perfil de
la tierra. El trabajo muestra la forma en que las decisiones unilaterales del gobierno pro-
vocaron problemas de orden econémico, politico y social entre los grupos de campesinos
asentados en la zona afectada.

San Jose Navajas, Mexico: a rural community about the industrial impulse

SUMMARY This paper explores the economic, politic and social conditions around the
construction of the Queretaro’s Intercontinental Airport in Mexico. Rural communities su-
rround this airport and the research is oriented to analyze what kinds of changes have been
produced in one of the most important locality: San José de Navajas. In order to do so, it
is study the negotiation process that allow to expropriate the community land, the conflicts
generated as a result of it and the changes in the labor conditions and labor identity of the
inhabitants. The research team also studies the expectative of development created in the
community as a result of the arrival of foreign direct investment, which supposed to create
new jobs in benefit of the community. The results of the research show how negatives
effects are produced when government takes unilateral decisions and do not consider the
opinion of the community residents.
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1. Introduccion

En el afo 2002, el Gobierno del Estado de Querétaro, México, toma la deci-
sién de construir el Aeropuerto Intercontinental de Querétaro (AlQ), afectando
la dinamica social, cultural y econdmica de las zonas rurales de los munici-
pios de El Marqués y Coldn. La construccién del AlQ parte de dos imperativos
econdmicos: i) darle un mayor dinamismo al transporte aéreo (pasajeros y
carga) y ii) impulsar el desarrollo de la Industria Aeroespacial de Querétaro.
Sin duda, la construccién del AlQ y la infraestructura del Parque Aeroespacial
de Querétaro (PAQ) en las inmediaciones, ha dado lugar a dinamicas novedo-
sas en el &mbito de las sociedades locales y en la forma en que se articulan
las condiciones histoéricas y culturales de las regiones. Estos procesos de
reconfiguracion territorial han estado enmarcados dentro de relaciones de
poder con efectos, incluso, supra-regionales al insertarse en légicas globales
(Ayora, 2005). La construccion del AlQ en zonas rurales significé una profun-
da transformacién de la region. Predios expropiados, habitantes engafnados
con la idea del progreso que suponen estas obras, agresion al entorno eco-
l6gico al modificar la vocacién agricola de la regién, problematicas entre las
comunidades, entre otros factores, gestaron un escenario de pobreza y con-
flictos sociales. Una practica comun de las acciones de gobierno en México
es la toma de decisiones unilaterales y autoritarias, sin un diagnéstico realista
que lleve a valorar las ventajas y los posibles perjuicios al territorio y a sus ha-
bitantes. Las decisiones son de naturaleza politica y carentes de sensibilidad
social, generalmente se imponen los criterios productivistas por encima de
las opciones de un desarrollo a largo lazo basado en la sustentabilidad.

El eje conceptual del estudio parte de dos significados fundamentales. El
primero refiere a la nocién abstracta de un territorio en cuyo interior se cum-
plen requisitos de semejanza/diferencias, homogeneidad/heterogeneidad y
convivencia/conflicto. En este sentido, el territorio es:

Un espacio determinado por relaciones de poder, determinando, asi, limites
ora de facil delimitacion (evidentes), ora no explicitos (no manifiestos), y que
posee como referencial el lugar; es decir, el espacio de la vivencia, de la convi-
vencia, de la copresencia de cada persona. Y considerando el establecimiento
de relaciones internas o externas a los respectivos espacios con otros actores
sociales, instituciones y territorios. (Schneider y Peyré, 2006, p. 12).

El segundo significado lo denominamos ambitos concretos de la realidad
fisica, sus elementos nos permiten identificar porciones determinadas de la
superficie terrestre, definidas a partir de criterios (econdémicos, politicos, cul-
turales) especificos y objetivos preconcebidos. (Palacios, 1983) Asi, una re-
gién tiene sentido y existencia solo cuando en ella se asienta un conglomerado
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humano que le otorga forma y extension. Por otra parte, se incorpora el concepto de
region sociocultural, esta categoria sirve para analizar los efectos que produce la meta-
morfosis territorial en los ndcleos poblacionales. Con este recurso teérico se contribuye
al conocimiento y explicacién del pasado y presente de las colectividades en un espa-
cio compartido. La idea de espacio compartido no significa necesariamente homoge-
neidad, pues como menciona Lomnitz (citado en Gimenez, 1994), la homogeneidad no
es criterio principal para definir lo regional en términos culturales, sino la articulacién de
diferencias culturales complementarias e internamente jerarquizadas. De hecho, la arti-
culacion regional de las diferencias culturales no es precisamente armoniosa, frecuen-
temente incluyen contrastes, contradicciones y ambigledades entre los diversos sec-
tores sociales (De la Garza, 2010). Es necesario contemplar como cada sociedad orga-
niza su espacio y le imprime una forma especifica de configuracién espacio-temporal.

En Querétaro, la expropiacion de los predios desencadend una intensa dinamica de
cambio territorial, laboral y cultural. Los ejidatarios que aceptaron la indemnizacion, emplea-
ron el monto de la venta de sus tierras de las formas mas diversas. Algunos ampliaron sus
casas—habitacién; otros iniciaron negocios dentro del giro comercial (tiendas de abarrotes,
venta de alimentos); otros mas trataron de insertarse como proveedores de materiales para
la construccién o para la industria aeronautica. ¢Qué ocurrié en la comunidad? Practica-
mente en todos los casos los resultados fueron similares: al paso de los afos los negocios
cerraron, el dinero se acabd y los ejidatarios hoy son obreros o estdn desempleados y
tratan de ingresar a trabajar a las fabricas de la zona. La construccion de este nuevo polo
de desarrollo industrial en el Estado de Querétaro modifico incluso las expectativas, planes
y patrones de vida de los habitantes de la comunidad, generando un abandono de las
préacticas identitarias que este asentamiento rural construyé y acumulé a lo largo del tiempo.

2. Objetivos del estudio

Por lo expuesto, el objetivo central del articulo es analizar cudles han sido las
transformaciones experimentadas por la comunidad de San José Navajas,
especificamente, en los aspectos sociales, culturales, laborales e incluso en
las relaciones de poder entre la comunidad y el gobierno estatal, a raiz de la
puesta en operaciones del AlQ. Ligado a nuestro objetivo general, estable-
cemos un conjunto de objetivos especificos orientados a identificar como las
decisiones de naturaleza politica generan dinamicas econémicas y cultura-
les que inciden en las configuraciones sociales de los territorios afectados
por ellas. Una de esas dindmicas son las nuevas identidades de los miem-
bros de la comunidad al ver modificado su entorno, otra es la tendencia a la
emigracion de los jévenes hacia Estados Unidos. Ambos aspectos merecen
estudios mas profundos, aqui solamente destacamos cuestiones que prefi-
guran una tendencia de comportamiento de las comunidades.
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3. Nota metodoldgica
Se llevé a cabo un estudio antropolégico de corte cualitativo con base en
el método etnografico de la observacién participante, historias de vida, en-
trevistas abiertas y a profundidad con los principales actores sociales de la
comunidad de San José Navajas, especialmente a los ejidatarios que deci-
dieron vender sus tierras y participaron directamente en el proceso de nego-
ciacién para la instalaciéon del Aeropuerto internacional de Querétaro dentro
de un espacio tradicionalmente rural. La investigacién se llevé a cabo a lo
largo de 8 anos, buscando dar seguimiento de manera individual a cada uno
de ellos, en busca de entender hasta qué punto estas transformaciones mo-
dificaban la vida de los habitantes de las comunidades cercanas al proyecto
y a la vocacion de la region, modificando las estructuras socioecondmicas y
culturales en un periodo relativamente corto.
Los actores con los que trabajamos son:

* Delegado.

« Subdelegado.

« Subdelegado.

 Comisariado ejidal.

* Comisariado ejidal.

« Comisariado ejidal.

 Comisariado ejidal.

« Familia Responsable de la capilla del Santo Nifio de los Atribulados.

* Representantes de programas DIF (Desarrollo Integral de la Familia).

» Médico responsable del Centro de Salud.

 Médico responsable del Centro de Salud.

« Médico responsable del Centro de Salud.

* Familia Martinez Hernéndez.

* Familia Romero Camacho.

« Ejidatarios que vendieron sus tierras.

« Jovenes con aspiraciones de emigrar a Estados Unidos.

También se realiz6 un registro (descriptivo y fotografico) de las principales
caracteristicas de la comunidad en dos etapas: al inicio de las negociaciones
de la tierra y cinco afos después, contrastando las trasformaciones en el pai-
saje natural y arquitecténico, incremento de servicios y comercios, asi como
las principales transformaciones en la dindmica social.
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4. La region de estudio y el

Aeropuerto Internacional de Querétaro
El Estado de Querétaro, México, se localiza a 200 km. al norte de la ciudad
de México, contiene 18 municipios a lo largo de su territorio. Es un Estado
centralizado en poblacién y actividades econdmicas y politicas alrededor de
la ciudad capital. Al paso de los afos, los municipios adyacentes se han ido
conurbando con la ciudad, dando lugar a la integracién de la Zona Metropoli-
tana de Querétaro (ZMQ) que incluye a los municipios Querétaro, Huimilpan,
Corregidora y El Marqués. La zona de influencia del Aeropuerto Internacional
de Querétaro (AlQ) se ubica dentro del municipio de El Marqués y Coldn,
este Ultimo fuera de la ZMQ.

El Municipio de El Marqués colinda al norte con el Estado de Guanajuato,
al sur con los municipios de Pedro Escobedo y Huimilpan, al este con el mu-
nicipio de Coldn y al oeste con el municipio de Querétaro; que representa el
5.9% de la superficie del Estado. Hasta 1980 la poblaciéon del municipio del
Marqués fue predominantemente rural, las actividades rurales abarcaban al
84% de la poblacién y ocupaban el 32% del terreno municipal. Para 2010, la
situacion se modifica radicalmente dentro de este municipio, el 56.1% de la
poblacién vive en localidades urbanas con mas de 2,500 habitantes y el 43.3%
es poblacién rural (SEDESOL, 2010). Por su lado, el municipio de Coldn esta
ubicado al centro oeste del Estado de Querétaro, su superficie ocupa el 6.9%
del total del Estado, encontrandose en el tercer lugar entre los 18 municipios;
limita al noreste con el municipio de Toliman, al este con Ezequiel Montes, al
sureste con Tequisquiapan, al sur con Pedro Escobedo, al oeste con E/ Mar-
qués y al norte con el municipio de Tierra Blanca en el Estado de Guanajuato.
La Poblacién Econdmicamente Activa (PEA) es del 57.4%,; el sector primario
emplea al 26.2% de la poblaciéon ocupada, mientras que el manufacturero ab-
sorbe al 19.5%; solamente 31.2% de la poblacién vive en localidades urbanas
(SEDESOL, 2010). En lo que toca al AlQ, se localiza a 12 km. de la carretera
Querétaro-Tequisquiapan, a 23 km. de la ciudad de Querétaro y a 200 km.
aproximadamente, de las ciudades de San Luis Potosi, Le6n, Guanajuato,
Morelia, Toluca y el Distrito Federal. El AlQ, el Parque Aeroespacial de Queré-
taro (PAQ) y la Universidad Aeronautica de Querétaro (UNAQ), transfiguraron
esta zona rural en el nuevo polo de desarrollo aeroespacial de México. Estas
obras ocupan la superficie ejidal de tierras de riego y temporal que fueron
propiedad de 98 ejidatarios y de la comunidad en su conjunto.

La historia del AlQ tiene su origen en el fallido intento de trasladar el Ae-
ropuerto Internacional de la Ciudad de México a San Mateo Atenco, ubicado
en el Estado de México. El gobierno federal emitié el 2 de octubre de 2000
un decreto presidencial en virtud del cual se expropiaban mas de 5.000 hec-

PAMPA11 | ter. semestre | 2015 | 93



tareas de los municipios de Texcoco y San Salvador Atenco, para la construccién del
nuevo aeropuerto internacional de la Ciudad de México. Esta decisién proviene del plan
de modernizacion de la infraestructura aeroportuaria mexicana para generar una mejor
integracién de la economia nacional en los mercados globales. En esta perspectiva
de desarrollo, la eleccién del sitio fue resultado de una decision politica, carente de
estudios de impacto social, ecolégico y de consulta a los habitantes, ocasionando una
serie de movimientos sociales en contra de ese proyecto, llevandolo al fracaso (Gémez,
2002). Al cancelarse el proyecto del aeropuerto alterno a la ciudad de México debido a
la presion social, se abrieron distintas opciones en las regiones cercanas a la ciudad de
México, siendo Querétaro quien logrd concretar la construccién del aeropuerto por la
cercania geografica que tiene con la ciudad de México. Sin embargo, el AIQ no constitu-
ye en lo absoluto una alternativa a los problemas del aeropuerto de la capital mexicana.

Con el precedente de los problemas generados San Mateo Atenco, el 4 de febrero
de 2001 se anuncia por parte de la Secretaria de Desarrollo Sustentable del Gobierno
del Estado de Querétaro, la construccién del AlQ, informando ademas que la cons-
truccion del nuevo aeropuerto no seria licitada porque participaria en una sociedad
anonima llamada Aeropuerto de Querétaro (S.A. de C.V.), integrada por el gobierno
estatal y federal con una contribucién de 51%, mientras que los inversionistas privados
se quedaron con el 49% de las acciones. El proyecto consistié en un Aeropuerto Re-
gional con servicios internacionales, la inversién total proyectada fue de 82,1 millones
de ddlares, contando con una pista de 45 m. de ancho y 3.500 m. de longitud total,
capacidad proyectada de 45 operaciones por hora, en el Plan Maestro se estimaban
98.454 pasajeros anuales (82.284 pasajeros comerciales de itinerario, 6.740 taxis aé-
reos y 9.430 de aviacion comercial). De acuerdo a la propuesta gubernamental, el AlQ
podria favorecer econdmicamente a la region, convirtiéndola en un espacio regional
competitivo al enlazar la producciéon regional a un mercado mas amplio y aumentar
la capacidad productiva generando nuevas fuentes de empleo que elevarian el nivel
de vida de las poblaciones involucradas. El Plan Estatal de Desarrollo 1998-2003 de
Ignacio Loyola Vera, gobernador constitucional del Estado de Querétaro en esa fecha,
mencionaba como objetivo primordial:

Consolidar y ampliar la infraestructura requerida para la movilizacién de productos
hacia el exterior por medio de la construccion de un aeropuerto ya que actualmente
México ha optado por un rumbo para competir en un entorno globalizador, donde las
negociaciones comerciales, sea a nivel local, nacional o internacional dependen de
factores basados en la calidad, precio, servicio e innovacién tecnolégica de los pro-
ductos y servicios (Loyola, 1998, p. 36).

No obstante, en ningin momento se consider6 el perfil ecoldgico y poblacional del
territorio en el que finalmente se construyé el AlQ, aln mas, se cambié la vocacion
productiva de municipios con los mas altos niveles de produccién agropecuaria, con
tierras de cultivo de alta calidad, un clima ideal para diversas cosechas durante el ciclo

94 | M.T. Gonzalez Judrez y otros. San José Navajas, México: una comunidad rural... (pp. 89-112)



anual y en donde se cuenta con un importante nUmero de pozos de alta capacidad
hidraulica que favorecen la productividad agropecuaria. El Gobierno del Estado cuid6
los procedimientos formales para no enfrentar problemas legales, pero desatendié la
situacion social. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, presenté un
estudio previo en los municipios de El Marqués y Coldn abarcando 17 comunidades
susceptibles de ser afectadas, comprendiendo una superficie de 15.017.71 ha. En el
estudio se menciona que las afectaciones ecoldgicas no tendrian gran repercusion,
pudiendo ser subsanadas con programas alternos de alto nivel de desarrollo y creci-
miento econdmico. La realidad fue que si hubo afectacion en el entorno ecoldgico de
la zona y nunca se hizo el estudio sobre el impacto sociocultural para las diecisiete co-
munidades afectadas. A pesar de que algunas organizaciones publicas y privadas pro-
testaron inmediatamente al saber la decision unilateral, el proyecto siguié en marcha.

5. La negociacion por la tierra
Los nucleos urbanos més cercanos al aeropuerto son: Navajas, Galeras,
Agua Azul y Viborillas, con una superficie de terreno de 687.25 m?. La elec-
cién del sitio donde se situaria el AlQ fue siguiendo la normatividad oficial
establecida en la Ley de Aeropuertos (Camara de Diputados, 2003); asi
como por los estudios de geotecnia, mecanica de suelos, impacto ambiental
y urbano. Posterior a la notificacion oficial para la construccion del AlQ en el
Diario Oficial del 4 de octubre de 2001, se menciona la aprobacién del Plan
de Desarrollo Urbano Galeras—Navajas, orientado a beneficiar a las localida-
des afectadas por la construccién del aeropuerto, mediante una estrategia
de negocios para dotar de infraestructura a la regién, politicas de empleo y
desarrollos habitacionales. Al conocerse la inminente expropiacion de terre-
nos ejidales, se produjeron diferentes manifestaciones en contra de la nego-
ciacién de compra-venta. El grupo de ejidatarios de San Mateo Atenco, que
se opuso a la construccién del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México, se
trasladé a las comunidades de Navajas, Viborillas y Agua Azul para brindar
apoyo a los ejidatarios locales e invitarlos a unirse al movimiento que hasta
ese momento habia detenido la obra proyectada en el Estado de México.
Las negociaciones entre Gobierno del Estado y los ejidatarios iniciaron
al nombrarse como representantes al Delegado de la Reforma Agraria y Di-
rector Agrario de Concertacién de Gobierno del Estado de Querétaro, un
miembro de la Confederacién Nacional Campesina (CNC), organizacién que
forma parte del Partido Revolucionario Institucional (PRI). Por parte de las
comunidades, se incluy6 a los representantes legales de los ejidatarios de
Navajas y Coyoatillos, pertenecientes al municipio de El Marqués y a la comu-
nidad de Viborillas, situada en el municipio de Colén, asi como con la organi-
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zacion formal de los campesinos, los denominados «Comisariados Ejidales», que son
el 6rgano representativo del ejido y los responsables de coordinar y ejecutar los acuer-
dos tomados en la Asamblea de Ejidatarios. Este érgano de representacion ejidal se
integra por un presidente, un secretario y un vocal, los cuales son electos para perio-
dos de dos a tres afos.

El proyecto de expropiacion incluia inicialmente la afectacién a 88 ejidatarios: 32 de
Coyotillos, 30 de Viborillas y 26 de Navajas. Se realiz6 un avallo con costos superiores
alos marcados en la negociacién con los habitantes de Atenco en el Estado de México
y algunos beneficios adicionales como concesiones de taxis y microbuses, permisos
para venta de alcohol. A pesar de ello, segun declaraciones del Presidente del Comisa-
riado Ejidal de Navajas, Don Antonio Almaraz, se elabor6 un listado de peticiones que
le fue entregada al gobernador, solicitando que se les contratara como proveedores
de materiales para la construccién del aeropuerto. No hubo respuesta por parte del
Ejecutivo a esta peticion. A seis meses de iniciadas las negociaciones, se llegd a un
acuerdo tanto en el nimero de parcelas expropiadas como en el precio de los terrenos
y, en el discurso, también se aprobé el conjunto de peticiones. En total se expropiaron
98 terrenos (10 mas de los inicialmente proyectados); del ejido Navajas se expropiarian
31 parcelas, de Coyotillos 34 y de Viborillas 33. Se pagd el equivalente a 7,5 dblares
americanos por m? de tierras de temporal y 11,3 délares el m? de tierras de riego. Ade-
mas, se pagaron seis afos por adelantado de un apoyo econémico para los campe-
sinos gque se destina a través de un programa federal de corte clientelar, el Programa
de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO). Adicionalmente se autorizaron pasos
ejidales, tierras de uso comun y beneficios de obra publica para las tres comunidades.
No s6lo se vendid parte de las tierras ejidales, también entraron en la negociaciéon dos
parcelas escolares equivalentes a 12 ha. El producto de la venta de estas Ultimas se
repartié entre los 67 ejidatarios de la comunidad de Navajas. La cantidad de dinero que
recibieron cada uno de estos ejidatarios, junto con el producto de la venta de caminos
parcelarios, fue de 1,400 ddlares.

En el convenio del 21 de marzo de 2002 para cerrar la venta de terrenos al aero-
puerto, firmado por los representantes de Gobierno del Estado, el municipio de El
Marqués y el Ejido de Navajas, se establece el compromiso de colaboracién entre las
partes, con el propésito de llevar a cabo obras de infraestructura para el desarrollo ur-
bano (Gaceta Municipal, 2002). Adicionalmente, tanto las autoridades estatales como
federales se comprometieron a la aportacién de recursos econémicos para becas de
estudio y programas de empleo temporal. Del mismo modo, las autoridades guber-
namentales se implicaron en la conclusién de las obras especificadas en el convenio,
en los doce meses siguientes a la firma del documento, cuestiéon que no cumplieron.

Para el mes de julio de 2003, se habia pagado la totalidad de las indemnizacio-
nes por la expropiacién de tierras, pero los puntos sefalados en el convenio seguian
sin ser atendidos. Esta situacion generdé descontento entre la poblacion y se expresd
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publicamente con una manifestacién en las calles de la ciudad de Querétaro y cuyo
resultado directo fue la destitucién del Presidente del Comisariado Ejidal que realizé
la negociacién. También se llevé a cabo un plantdn ante las autoridades municipales
por el incumplimiento del convenio y de los apoyos ofrecidos. El descontento y la mo-
vilizacion de ejidatarios llegd hasta el Palacio de Gobierno del Estado de Querétaro,
exigiendo el cumplimiento del convenio (Periddico Noticias, 2003). Para dotar de mas
terrenos al complejo aeroportuario donde se ubica el AlQ, el Parque Aeroespacial de
Querétaro (PAQ) y la UNAQ, en octubre de 2004 se informa en los periédicos locales
que el Ayuntamiento de El Marqués ha cambiado el uso de suelo de 492 ha. de ex-
plotacién agricola de propiedad privada de las cuales 279.5 seran destinadas para
uso industrial y 212.5 para uso comercial y de abasto. El Municipio de Colén, hace lo
propio y autoriza la permuta de uso de suelo de 55.7 ha. de uso agricola a desarrollos
inmobiliarios de alojamiento. Un mes después, en noviembre de 2004, inician las ope-
raciones formales del nuevo aeropuerto, con el nombre de Aeropuerto Intercontinental
de Querétaro, S.A. de C.V. (Periédico Noticias, 2004).

6. La realidad de la comunidad

La aplicacion de politicas publicas y proyectos de desarrollo por parte de
instancias gubernamentales se caracterizan por la falta de interés en la dina-
mica social de los grupos y comunidades que se encuentran en los territo-
rios en donde se aplican dichos proyectos. Se trata méas bien de proyectos
privados que resultan beneficiados por las decisiones de funcionarios gu-
bernamentales y, como lo menciona Cernea (1977), este tipo de inversiones
«tienden a crear enclaves y sustraer recursos a las actividades que no figuran
en el proyecto, mientras resulta dudoso que exista un desarrollo sostenido
mas alla de su plazo limitado.» (p. 31)

Las transformaciones en las comunidades a raiz de la construccion del
AIQ son diversas y han conducido a una serie de acciones y situaciones no
contempladas dentro del proyecto econdmico. Por ello, es necesario conocer
las expectativas y percepciones de los habitantes respecto a los beneficios
sociales y personales que la construccion del aeropuerto traeria. Cuando la
comunidad acepta este proyecto como un nuevo elemento de su entorno, se
generaron una serie de imagenes y simbolos de bienestar que se generarian
a partir de su instalacién y, como resultado, mejorarian la calidad vida de la
comunidad. Estas visiones dieron pauta a un conjunto nuevo de practicas
sociales, culturales y econémicas, las cuales se describen a continuacion:
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6.1. Afectaciones al espacio geografico
Una de las primeras transformaciones ha sido la modificacién del paisaje rural
y, con ello, la dindmica social y cultural de la poblacién en su conjunto. La ex-
propiacion de los caminos de paso, no solo perjudico a los ejidatarios, afectd
a la comunidad en general porque en los terrenos expropiados se localizaba
un camino vecinal de terraceria que comunicaba a la comunidad de Navajas
con Viborillas y era un acceso rapido para que algunos nifios de la comuni-
dad de Viborillas pudieran acceder a la telesecundaria. Este camino rural tam-
bién servia para las procesiones religiosas, ya que se transportaba la imagen
del «Santo Nifo de los Atribulados» a Viborillas; actualmente presenciamos
que la imagen se transporta en autobus. Los trabajadores de las comunida-
des que trabajaban en otras zonas industriales de la regién también se vieron
afectados, otra via de comunicacién expropiada llevaba a las orillas de la
comunidad de Agua Azul y era utilizado por los habitantes de Navajas como
un acceso rapido al Parque Industrial O’'Donell y «La Alameda». Ademas, se
llevé a cabo la ampliacién a cuatro carriles de las carreteras nimero 100, 200
y 500, convirtiéndose en un obstaculo fisico que profundizé la division de la
comunidad al quedar segmentados entre «/os de arriba» y «los de abajo». La
poblaciéon ha puesto en riesgo su seguridad ya que cruza cotidianamente
estas vias de comunicacién para realizar compras, ir al santuario del «Santo
Niro de los Atribulados», a consulta médica o a los diferentes cursos que se
imparten en la Casa de la Mujer, en el caso de los nifios para asistir a la escue-
la. Esta moderna carretera es simbolo de separacion para las comunidades.

En el plano de los espacios de convivencia, la comunidad tenia destinado
un terreno para la practica del futbol y espacio de entretenimiento de los
ninos, el cual quedd ubicado junto a la malla que divide a la poblacién del
aeropuerto. Debido a la cercania con el AlQ se ha prohibido el uso de la
cancha, asignando un nuevo lugar en la zona norponiente. A pesar de ello,
se manifiesta una resistencia no consciente de los habitantes por mantener
este espacio comun; se puede observar como la cerca de malla metalica que
separa la comunidad del terreno del aeropuerto no ha detenido a los nifios
para que sigan jugando dentro del area expropiada. Encontramos también a
personas que han roto la malla tanto del lado de Navajas como de Viborillas
para utilizar las antiguas veredas y no rodear por la carretera, resistiéndose a
los cambios y buscando mantener los usos y costumbres.

En lo concerniente a los recursos naturales, el terreno expropiado forma-
ba parte importante del sustento de las familias. Las personas recolectaban
vegetales silvestres de la zona, como nopales, vainas de mezquite, garambu-
llos, quelites, verdolagas, tunas; también se podian ver pequefas especies
de animales: conejos, pajaros, ardillas, lagartijas. Estas condiciones naturales
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se vieron perturbadas, pues la parte cerril en donde se realizaban las actividades de re-
coleccion y pastoreo de manera libre, practicamente desaparecié debido con la nueva
distribucion territorial y los usos del suelo. Los ejidatarios de la comunidad iniciaron un
juicio legal para el deslinde del ejido de Navajas, El Lobo y Galeras, colindantes con la
parte cerril; solicitaron la divisién de la mitad del agostadero para distribuirse entre los
ejidatarios de la comunidad con la finalidad de contar con una pequefa propiedad y
emplearla de la manera que mas les conviniera. Su expectativa fue vender esos terrenos
alas empresas hoteleras y de servicios que supuestamente llegarian a la zona. También
se expropid un pozo ubicado en terrenos del aeropuerto, la Comisién Estatal del Agua
(CEA) negocid que el pozo quedara a cargo de esta dependencia, los habitantes paga-
rian una mensualidad por el uso de suelo y la CEA quedaria a cargo del mantenimiento.

El hecho de que los terrenos ejidales se convirtieran en objeto de intercambio, trajo
consigo la reconfiguracion territorial. Los ejidatarios que mantuvieron algunas parcelas
en los alrededores las pusieron en venta con la expectativa de obtener dinero en efecti-
vo. La tierra comunal que hasta el momento era utilizada como agostadero y al que po-
dia acceder el total de la poblacién libre y gratuitamente, se privatiza y adquiere un ca-
racter mercantil. Poco importé que los habitantes de las comunidades se quedaran sin
tierra para sembrar, perdiéndose de golpe la liga afectiva con la tierra. Lo mismo sucedio
con los ejidatarios de la localidad La Esperanza, primero exigieron a los no ejidatarios el
pago obligatorio para el uso de agostadero para animales. Después, acordaron en una
de las asambleas ejidales, que los terrenos comunes, también de agostadero y ubica-
dos en la parte norte de la comunidad, fueran divididos y repartidos por partes iguales
entre el nimero de ejidatarios. Esta situacion produjo grandes conflictos y divisiones.

La imagen actual de las casas de las comunidades aledanas al aeropuerto, ya no
es la de las zonas rurales tradicionales; la modernidad muestra hibridos de zona pe-
riurbanas con todo su rezago. En las casas de las comunidades ya no se observan
animales en los corrales de traspatio, limitdndose a la cria de aves para autoabasto. El
cambio de sentido de la tenencia de la tierra influye en la concepcion del espacio y de
los recursos explotables como el suelo y los minerales. Los ejidatarios han solicitado el
permiso para la explotacién de un banco de tepetate, suspendiendo la concesién que
tenian con el municipio a pesar de que no cuentan con la maquinaria especializada
para su extraccion. Actualmente, el paisaje de la zona es una argamasa ilusoria de
modernidad y rezago social, la ilusoria imagen del progreso quedé en el papel y en el
discurso gubernamental. Carreteras amplias y bien trazadas, parques industriales con
todas las ventajas tecnolégicas; la presencia de la Universidad Aeronautica de Queré-
taro (UNAQ) y el AlQ, conviven con los asentamientos urbanos precarios, carentes de
servicios publicos, medios de transporte eficientes, servicios educativos de calidad y
espacios recreativos. La pobreza sigue presente en la regién.
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6.2. Organizacion social y politica
La organizacién comunitaria es otro elemento que sufrié transformaciones a
partir de la instrumentacién del proyecto. A partir de las negociaciones entre
ejidatarios y representantes del gobierno se modificaron las relaciones de po-
der. En el periodo previo a la venta de los terrenos para la construccion del
AIQ, el Comisariado Ejidal ocupaba un lugar secundario en las decisiones
politicas de la comunidad, el control lo ejercia el subdelegado municipal. La
figura que adquiere relevancia es el Presidente del Comisariado Ejidal, se
constituye en el centro de la negociacion con las autoridades gubernamen-
tales. Este representante de la comunidad es reconocido por su nueva situa-
cién econdmica, por la cercania con la gente y capacidad de gestién con las
autoridades municipales y ante las diferentes instancias estatales y federales.
El poder obtenido por el Presidente del Comisariado Ejidal a lo largo del pro-
ceso se mantiene, se heredd y hereda a los siguientes ejidatarios que ocupan
este puesto. Ahora desempena un rol de gestor de servicios para la comuni-
dad como alumbrado publico, sefialamientos para la carretera o de cualquier
otro tipo de apoyo que deberian ser tramitadas por el subdelegado municipal.
Ahora, este trabajo de gestién es una actividad normal del Presidente del Co-
misariado Ejidal, el cual ya no se dirige a las autoridades delegacionales, sino
que acude directamente al municipio o a las oficinas de Gobierno del Estado.
Otro dato interesante, que muestra el creciente poder de los representan-
tes de las comunidades, se observd durante las ceremonias de la comunidad
(fin de cursos escolares, festividades ciudadanas y celebraciones religiosas).
Ahora, los miembros del Comisariado Ejidal son invitados de honor; incluso
se documentd que algunos oficios de solicitud realizados por la direccién de
la telesecundaria de la comunidad y dirigidos a la Unidad de Servicios Edu-
cativos Basicos del Estado de Querétaro (USEBEQ), llevaban copia con el
visto bueno del Comisariado Ejidal. Este es un tramite totalmente interno de la
dependencia y el visto bueno de esta autoridad carece de fundamento legal.
Durante una charla con el Presidente del Comisariado Ejidal, coment6 que a
partir de la ampliacién de la carretera, esta se habia convertido en un peligro
para la comunidad y de igual manera para los animales que subian al cerro a
alimentarse. Debido a esta situacion, la autoridad ejidal estaba pensando en
solicitar un puente, pero no sea solo peatonal sino ancho y con rampas para
que también cruzaran los animales, mencionando de manera contundente:
«y mas vale que me lo den y me lo cumplan, porque si no, ya sabe el secre-
tario que le puedo armar un escandalito si empiezo a reclamar. Yo por eso ya
ni necesito anunciarme, solo llego y le digo que estoy y sale a recibirme, si le
conviene tenernos contentos, imaginese que le cerramos la carretera por un
rato». (Entrevista con Don José Guadalupe Pérez)
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6.3. Actividades econdmicas
Parte de las expectativas de los pobladores, en gran medida inducidas por el
discurso gubernamental, radicaban en la idea de que con la instalacion del
aeropuerto se necesitaria la construccion de unidades econdémicas de servi-
cios varios como hoteles, restaurantes, etc. Se vendié la idea de que los €ji-
datarios dispondrian de terrenos y apoyos para convertirse en empresarios;
producto de esta expectativa, se da una sustanciosa disminucién de la cria
de traspatio (ganado bovino, ovino y caprino) el cual se alimentaba cotidiana-
mente en los terrenos cerriles y con esto se da la desaparicion de una forma
de ingreso econdmico alterno para un alto porcentaje de la poblacién. Los
ejidatarios expropiados se crearon altas expectativas, imaginaron cantidades
inacabables de dinero y, con ello, alcanzar un mejor nivel de vida al invertirlo
y multiplicarlo. Es oportuno mencionar que se presentaron en la comunidad
diferentes asesores bancarios de diferentes firmas ofreciendo sus servicios
de inversion. La respuesta de los ejidatarios a estos asesores bancarios fue
minima. Las trayectorias laborales de los habitantes de las comunidades se
vieron transformadas; el grupo dedicado a actividades agropecuarias ya no
pueden hacerlo en terrenos de la comunidad y han encontrado una opcién
empleandose en las agroindustrias localizadas en los alrededores. Quienes
optan por esta alternativa se insertan en agroempresas exportadoras, se con-
vierten en proveedores de materias primas o estan contratados como peones
asalariados, realizando actividades agropecuarias que conocen muy bien.
Por otro lado, los jévenes de las comunidades estudiadas buscan opcio-
nes laborales en las empresas instaladas en los parques industriales como
«La Cruz», «O’Donnell» y «<Bernardo Quintana», o bien, en empresas cercanas
a dichos parques, empleandose como obreros. Al momento de interrogar a
los jévenes sobre su nueva situacion laboral, nos encontramos con la proble-
matica de que les cuesta trabajo acostumbrarse a este tipo de actividades.
Para los jévenes con fuerte arraigo en actividades agropecuarias es muy duro
estar encerrados en una empresa durante la jornada laboral, en consecuen-
cia, el indice de renuncias es alto, el promedio de permanencia es de dos a
tres meses. Es comun que salgan de las industrias y busquen temporalmente
empleo en alguna granja; otra opcion es la de emplearse como albaniles, sea
en la ciudad de Querétaro o en zonas aledafas a sus comunidades, en muni-
cipios como Pedro Escobedo, Colén, Tequisquiapan o San Juan del Rio. Otro
grupo de jévenes ha encontrado una alternativa de empleo en las empresas
agroindustriales establecidas en el Parque «AgroPark», ubicado en el munici-
pio de Colén. Los jévenes empleados en ese parque industrial expresan su
gusto por esta actividad, pues aducen que eso los mantiene cerca del campo
y, por tanto, cerca de su familia, de sus amigos y conocidos.
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También se destaca el incremento de mujeres que trabajan en las fabricas; este
grupo poblacional manifiesta su preferencia por trabajar como obreras y no estar como
empleadas domésticas y, a diferencia de los varones, afirman no tener problemas de
adaptacion con los horarios o con las actividades laborales. Estos cambios demues-
tran que el supuesto impacto econdmico positivo del AlQ sigue sin manifestarse en
la comunidad. El crecimiento en el movimiento del aeropuerto muestra un comporta-
miento erratico y no ha logrado cumplir con las expectativas establecidas por el gobier-
no estatal. A la fecha, no logra consolidarse como una opcién fuerte para el transporte
de pasajeros y de carga, las empresas van y vienen, las rutas comerciales no son
atractivas. En 2008, el promedio de pasajeros fue de 22.000 al mes, con una capacidad
de 51 pasajeros por hora, esto representa apenas el 30% del transito originalmente
proyectado; en 2009, el gobierno del Estado reconocia la subutilizacion del AlIQ y toma
algunas medidas correctivas. La méas importante fue ampliar la capacidad a 400 pa-
sajeros por hora, el inicio de operaciones de la aduana interior y la inauguracién de la
terminal de carga aérea cuya finalidad basica fue atraer a quienes utilizan el aeropuerto
de la ciudad de México para estos fines.

El perfil adquirido por el AlIQ es mas de carga que de movimiento de pasajeros, la
respuesta de los posibles clientes no se ha correspondido con la oferta, obligando
a las aerolineas a modificar constantemente sus rutas comerciales, a posponer sus
planes de crecimiento y, en algunos casos, como Continental Airlines, debieron cerrar
sus operaciones. La tabla 1, muestra un comparativo entre 2008 y 2012 en cuanto al
movimiento aéreo del AIQ; como mencionamos es notoria la poca participacion de las
aerolineas y su escasa oferta, tanto para el transito de pasajeros como de carga. Las
expectativas de futuro del AlIQ son modestas, se aspira a mantener el funcionamiento
del aeropuerto, pero no se vislumbra, ni por el lado gubernamental ni por el lado priva-
do, una estrategia agresiva de crecimiento. Los resultados no han dado frutos todavia y
la prometida derrama econémica, el empleo decente, las oportunidades de desarrollo
educativo, cultural y personal se quedan en simples palabras. La prosperidad no llega
a la comunidad ni a los ejidatarios.
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Tabla 1.
Operaciones del Aeropuerto Intercontinental de Querétaro

Destinos

Aerolineas Vuelos internacionales

2008 2012
Continental Airlines Houston Intercontinental | ------meeemeeeeeee
Delta Airlines, Delta Connection, Atlanta e
operado por Shuttle América
American Eagle @~ | e Dallas/Fort Worth
United Express, Houston Intercontinental Houston-Intercontinental
operado por Express Jet Airlines
United Express, | meeeeeemmeeeeeeee- Houston-Intercontinental

operado por SkyWest Airlines

Vuelos nacionales

Aeromar Acapulco, Ciudad de México, =~ | =-----==mmmmmemeeee
Monterrey
Aeroméxico Connect Monterrey Monterrey
Alma de México Cancan, Mérida, Guadalajara, =~ | --------------------
Monterrey, Puerto Vallarta
Magnicharters Cancin, Monterrey | emeeeemeeeeeeee
Viva Aerobus Monterrey
Volaris Cancun, Tijuana
Aerolineas de carga
Regional Cargo No especificado Cancun, Chihuahua, Ciudad de
Meéxico, Ciudad Juarez, Guadalajara,
Hermosillo, La Paz, Mérida, Monte-
rrey, Puebla, Tijuana, Villahermosa.
DHL Guadalajara
FedEx Memphis
Cargojet | e Hamilton, Dallas

Fuente: Aeropuerto Intercontinental de Querétaro (AIQ). P4gina electrdnica, consultada el 10 de octubre de 2013.

6.4. Migracion
Uno de los fendmenos recurrentes que acompanan a los espacios rurales
como medio de sobrevivencia es el traslado hacia otros destinos, tanto en el
interior del pais como en el extranjero, especialmente Estados Unidos (EU).
Lo que motiva este tipo de desplazamientos humanos es la busqueda de
mejores oportunidades, el grado de situacion precaria que actualmente vive
el campo mexicano ha provocado un aumento sustancial en la movilidad de
sus habitantes. El fendmeno migratorio de los trabajadores hacia la ciudad
de Querétaro o a comunidades cercanas, sin cambiar de lugar de residencia,
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es muy comun en la regién donde se instalé el AlQ. No obstante, la emigracion EU es un
fenémeno relativamente nuevo; los habitantes mencionan que a principios de siglo no
representaba un nimero significativo dentro de la poblacién. Actualmente, el crecimien-
to de la migracién ha sido muy claro en la comunidad de San José Navajas; en el primer
censo realizado dentro de la comunidad en el 2001, se detecté solamente a un migrante
hacia EU. A partir de entonces la cifra se incrementa y los migrantes se movilizan a este
pais ya sea por medio de programas de contratacién temporal o bien como braceros
ilegales. En 2005 se registraron 137 casos, actualmente no se lleva ningun tipo de con-
teo, pero por comentarios del joven Everardo Rodriguez, el numero actual supera las
300 personas que han dejado la comunidad en busca de otras opciones laborales.

Los jovenes con deseos de migrar piensan que encontraran una vida mas interesan-
te que la que tienen en la comunidad, mejores trabajos y salarios, esperan colocarse
en la construccién, manejando transportes o en alguna fabrica. A pesar de no saber
cémo llegar a EU y carecer de redes o contactos que los puedan llevar, mantienen la
ilusiéon de subirse al tren e iniciar su aventura. Se percibe que este fenémeno ira en
aumento, pues en entrevistas con estudiantes de nivel medio superior que habitan la
comunidad de entre 13 y 16 afnos, mencionaron en su totalidad la falta de interés de
trabajar la tierra. De 15 jovenes entrevistados, 11 mencionaron la intencién de irse al
terminar la escuela, el resto de los jévenes entrevistados tiene la intencién de bus-
car empleo en alguna empresa de los parques industriales cercanos. En entrevista
con alumnos de segundo grado de telesecundaria, mencionaron que al terminar la
secundaria ninguno tiene expectativas de trabajo dentro del AlQ. Los proyectos de
estos jovenes son a corto plazo, piensan trabajar en alguna fabrica para conseguir el
dinero suficiente y emigrar. Tampoco tienen interés en cursar alguna carrera técnica o
universitaria, muy pocos piensan trabajar la tierra, la razén que los motiva a migrar es
contundente «tienen que ayudar a sus padres».

6.5. La identidad
En el periodo 2003-2004 en el noreste de la comunidad y como parte de los
acuerdos a los que se llegd con el municipio para su mejoramiento, se empe-
draron tres calles de este sector con lo que quedé definitivamente enterrado
el banco de obsidiana que da nombre a la comunidad y que los ligaba a su
mito fundacional. La identidad de la poblaciéon ahora se relaciona directa-
mente con el aeropuerto. Anteriormente el sello oficial del ejido era un tributo
a Emiliano Zapata y su imagen era el distintivo; actualmente se tiene la ima-
gen de un aviéon. Ademas, el referente geografico que los mismos habitantes
utilizan para ubicar la comunidad e indicarles a las personas dénde esté la
localidad, utilizan la frase: «es la que esta junto al aeropuerto». Perder la tierra
significé un fuerte golpe a la identidad, el cambio de las actividades laborales
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agropecuarias y ganaderas hacia el sector de los servicios y la industria, implicé tanto
una reconfiguracion productiva de la zona, como un conjunto de cambios sustantivos
en la vida cotidiana, en las formas de comportamiento y en los modos de relacionarse
al interior de la comunidad. Estos cambios han sido impulsados, como lo menciona
Aragonés (citado en Rubio, 2004), por los efectos negativos de las politicas neolibe-
rales y la apertura comercial del sector agropecuario. El resultado ha sido perjudicial
para los ejidatarios que siguieron trabajando sus tierras ya que las dificultades para
acceder a créditos se incrementan, mientras que el acceso a sus tierras de cultivo se
ve obstaculizado por la nueva infraestructura aeroportuaria.

La pobreza y el desempleo crecen, se profundizan las brechas de desigualdad entre
las regiones, marcando la escasez de oportunidades productivas y laborales para los
habitantes de las comunidades. Existe una carencia importante de politicas guberna-
mentales que permitan incluir a la poblacién rural en condiciones dignas de trabajo en
sus lugares de origen. De manera particular, los productores agricolas encuentran una
salida a modo de estrategia de sobrevivencia en la migracién, lo cual ha mantenido
un incremento sostenido en este fendémeno. Adicionalmente, se han reconfigurado las
identidades locales de la comunidad por los ajustes en las rutinas cotidianas, en los ho-
rarios de suefo, alimentacion y trabajo, los espacios y tiempos para compartir con la fa-
milia y los amigos, las formas de traslado al trabajo y los sitios de descanso y recreacion.
En otras palabras, se gestaron nuevos cadigos culturales y, como afirma Comas (1997):

La cultura sintetiza los rasgos que comparten un grupo y lo hacen diferir de
otros, puesto que lo relevante es a formar la especificidad del grupo, la acepta-
cion del concepto de cultura tiende a proyectar una imagen de unidad, basada
en todo aquello que se comparte; tiende a transmitir también la imagen estatica
en un mundo cambiante, ya que los elementos externas que el grupo incorpora
se entiende que alteran su unidad y hacen perder su especificidad. (p. 37)

Estas nuevas formas de vida llevaron a transformaciones de las pautas de compor-
tamiento, caracterizadas por el debilitamiento de la resistencia identitaria de los habi-
tantes de la comunidad. Por ejemplo, a partir de la venta de los terrenos una persona
de la comunidad que participé en el proceso de compraventa obtuvo el permiso para
vender alcohol. Esta situacién fue cuestionada por los habitantes, pues lo vieron como
algo pactado. Actualmente, esta persona vende cerveza en un sitio bien acondiciona-
do, con refrigeradores a la vista sin que los inspectores lo sancionen. Este negocio se
encuentra en la parte norte de la comunidad a pie de la carretera y se ha constituido en
punto de reunién y conflicto entre los habitantes. Otro aspecto que muestra el debilita-
miento de los vinculos de identidad es la disminuciéon de la organizacién social estable-
cida. En este momento, el Comisariado Ejidal se dedica a gestiones aisladas de apoyo
a personas de la comunidad ante las distintas autoridades locales. Las familias buscan
resolver sus necesidades y problemas sin recurrir a la organizacién de la comunidad.
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7. Algunos puntos para el debate

Como se ha senalado, en el Estado de Querétaro se aplican politicas es-
tatales de desarrollo que inciden en la transformacién econémica, social y
cultural de las regiones donde se instrumentan. La construccion de infraes-
tructura de grandes dimensiones incide irreversiblemente en el paisaje rural,
provocando la modificacion y reestructuracion de los espacios vy las rela-
ciones sociales de los habitantes de las comunidades que estan dentro del
area de influencia de estos proyectos de desarrollo. El caso que se expone
es representativo de la escasa relacién entre las necesidades de los actores
sociales, los proyectos estratégicos del Estado y las exigencias de los capi-
tales en los procesos macroeconémicos de insercién neoliberal. Es clara la
postura del Estado, que actia como facilitador del capital dejando de lado
su funcién de asegurar el bienestar social de la poblaciéon que lo requiere.
El curso seguido por la comunidad de San José Navajas desemboca en
aspectos que deseamos enfatizar, todo esto con la finalidad de alimentar el
debate y buscar opciones sociales de beneficio colectivo para fomentar un
tipo de desarrollo centrado en la sustentabilidad y no en el interés particular
de los grandes capitales.

7.1. La venta de terrenos ejidales
Durante el proceso de negociacion para la venta de los terrenos ejidales, es
donde se puede ver mas claramente la posicién unilateral que toma el Esta-
do a través de sus representantes. El interés preferencial es facilitar las cir-
cunstancias y trdmites administrativos y legales para el cumplimiento del pro-
yecto que finaliza con la mejora y optimizacién de espacios, recursos y todo
tipo de apoyos para favorecer a la inversién privada. En la ejecucién de los
planes y proyectos de desarrollo no se incluyen los intereses locales, sobre
todo los de caracter social, por lo cual se dafa a las comunidades y al entor-
no regional que recibe directamente el impacto de ellos. En lo que respecta
a la forma en cémo se realizaron las negociaciones de venta de tierra ejidal,
podemos reflexionar dos puntos. El primero gira en torno a la facilidad con
la que se llevd a cabo la negociacién con los ejidatarios de la comunidad,
a diferencia de la situacién problematica que por esas mismas fechas se
verificd en la comunidad de San Mateo Atenco (Estado de México), donde la
movilizacién social impidié la construccion del aeropuerto. Una explicacion
ante este tipo de respuestas es que para la comunidad las intervenciones y
modificaciones del entorno relacionadas con el proyecto gubernamental de
estructurar un area industrial y actividades urbanas no fue percibida como
un peligro para los habitantes, a la inversa, la propuesta se concibié como
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algo que cambiaria positivamente su vida. En suma, se creé la ilusion de una mejor si-
tuacion econdémica y buenos proyectos de futuro para los habitantes de la comunidad.

Segundo, las negociaciones abarcaron dos niveles; por un lado, se pacté de mane-
ra grupal, es decir, no solo con los ejidatarios de la comunidad directamente afectada
sino con las comunidades vecinas también. Aspectos turbios en la negociacion fueron
frecuentes, sobre todo, se alcanzaron acuerdos individuales que incluian promesas de
beneficios personales con personajes clave que facilitaron el proceso de la transac-
cion. Dicho sea de paso, estas promesas no se cumplieron. Junto a esto, el discurso
modernizador tuvo un impacto importante, a las comunidades se les vendi6 la idea de
participar activamente en un proceso generador de bienestar econdémico. Si tomamos
en cuenta las condiciones precarias en las cuales vive el campesino mexicano, este
discurso facilit6 la venta de la tierra ejidal.

7.2. La comunidad y el proceso de aceptacion
La principal alteracién experimentada por la comunidad de San José Navajas
fue la transformacion que implicé el paso de ser histéricamente una comu-
nidad campesina, a convertirse en una de empleados obreros y pequefos
comerciantes. En términos territoriales se crea un entorno urbano/industrial
muy desperdigado que no se corresponde con la realidad de las localidades.
Las reacciones que la comunidad de Navajas y las localidades aledanas han
mostrado ante la construccion del aeropuerto, pueden resumirse en tres eta-
pas: incertidumbre, aceptacion y resignacion.
* Incertidumbre: principalmente desconcierto ante lo desconocido y las cre-
cientes expectativas de un cambio positivo en sus formas de vida. En esta
primera etapa, circularon diversos rumores como la reubicacion de la comu-
nidad, a pesar de que su historia ha estado ligada a la construccion de vias de
comunicacion. También se habl6 de la llegada de grandes centros comerciales
(supermercados y tiendas departamentales).
* Aceptacion del proyecto: ante la inminencia de la construccion del AlQ se
crearon nuevas ilusiones sobre los beneficios econdmicos a la comunidad,
junto con aspectos simbdlicos. Por ejemplo, la ilusion de que con el arribo de
importantes personalidades que hagan escala en la estacion aérea, se podria
tener la oportunidad de saludarlos y, por qué no, solicitarles algin tipo de ayuda.
« Resignacion: finalmente, la construccion deja de tener importancia y pasa a
formar parte de la cotidianeidad para algunos de sus habitantes. Para otros se
convierte en un elemento ajeno que genera indiferencia, como es el caso de los
jovenes, quienes no esperan que Se convierta en una alternativa laboral. Los
que fueron entrevistados sostuvieron que no les interesa un empleo dentro de
este sector, piensan que la mejor opcion es la migracion a EU.
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7.3. Identidad y fendmenos emergentes

Encontramos en un sector de la comunidad una busqueda por mantener su
identidad campesina al continuar realizando el trabajo agricola, vendiendo
su fuerza de trabajo en granjas y agroindustrias de la regién, como parte de
la estrategia laboral mediante la cual algunos productores agricolas se han
insertado en la economia capitalista neoliberal. Esta regién es un ejemplo
donde se puede observar la alteracion en los patrones tradicionales de culti-
vo, sustituyendo el maiz, trigo, frijol, sorgo, alfalfa y cebada por la produccion
de hortalizas de brécoli, ajo, jitomate y cebolla para exportacién, asi como el
incipiente desarrollo de la floricultura con vias de exportacion.

Por otra parte, encontramos cierta adaptacién a las pautas culturales de la
comunidad. Un ejemplo es el reforzamiento del sentido de identidad ante las
festividades religiosas. Como se menciond, las obras obstaculizaron la ruta
habitual de las procesiones para celebrar al Santo Nino de los Atribulados,
considerado el santo patrono de esta region. Sin embargo, la comunidad
generd nuevas estrategias para garantizar y resignificar el culto religioso y
mantener la tradicién. En el caso de los jévenes se puede observar una cons-
truccion cultural diferente respecto al sentido de pertenencia y apego a la tie-
rra como rasgos distintivos de la identidad. Ya no se reconocen como campe-
sinos, a los adultos jévenes les interesa el trabajo de obreros, en tanto que los
adolescentes ven en los Estados Unidos la opcién de crecimiento personal.

La construccion del aeropuerto no significé ninglin beneficio en cuanto a
creacién de empleos para los habitantes de la comunidad, pero si una recon-
versién ideoldgica y es un elemento que se afnade a las tendencias de fragmen-
tacién social de las comunidades. Las distintas formas de reaccion y adapta-
cién de la poblacién se dan dependiendo de la edad, del arraigo y sentido de
pertenencia con la comunidad y al territorio, generando reacciones de resisten-
cia, adaptacién o de ajuste; la poca credibilidad hacia el gobierno por parte de
los ciudadanos provoca que las expectativas de bienestar social o de satisfac-
cion individual se busquen en el exterior de la comunidad, generando nuevas
estrategias econémicas que hasta el momento parecen funcionar relativamente
y mantener en el minimo de sobrevivencia a los miembros de la comunidad.

8. Conclusiones
La investigacion documenta el proceso de cambio socioterritorial originado
por la construccién del AIQ en comunidades rurales de los municipios de
Colén y El Marqués, centrando la atencién en la localidad de San José Nava-
jas. Se muestra cémo las politicas publicas estatales que buscan desarrollo
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economico tienen efectos concretos en aspectos sociales, culturales y econémicos de
las regiones afectadas por ellas. En el caso de las comunidades estudiadas, no existie-
ron beneficios sociales, en los hechos solo produjeron situaciones de mayor pobreza,
problemas de empleo y efectos negativos en la identidad de las comunidades. Para
concluir, se puede decir que:

1 + La globalizacion econémica de corte neoliberal en la que esta inserto nuestro
pais, fomenta el asentamiento de nuevas empresas nacionales y transnacionales en
espacios tradicionalmente agropecuarios. Esto modifica la dindmica interna de las co-
munidades rurales debido a que los trabajadores agricolas dejan su actividad para
insertarse en el trabajo industrial. Esta problematica nos lleva a plantear la necesidad
de formular los modelos de desarrollo que se estan aplicando desde el Estado; es ne-
cesario retomar lo que Appadurai (1996) llama «geografias de procesos», que depen-
den de rasgos comunes como valores, lenguajes, practicas materiales, adaptaciones
ecoldgicas, necesidades econdémicas y materiales, entre otros. Estos sefalamientos
permitirdn la adaptacién y optimizacién tanto de proyectos como de programas de
desarrollo para que los beneficios que se generen sean aprovechados al maximo por
aquellos que son directamente afectados en los niveles locales.

2 « La construccion del AlQ ha sido el detonante de transformaciones en el mediano y
largo plazo, no solamente en el aspecto econdémico sino también social y cultural de la
poblacién local y de la regién. La planeacion de este proyecto es un ejemplo claro de
la desvinculacién entre proyectos y necesidades locales. Las autoridades vendieron
falsas ilusiones a la poblaciéon de las comunidades, diciéndoles que ellos serian los
beneficiarios directos. Al contrario, los resultados fueron negativos, los ejidatarios que
vendieron sus tierras se quedaron sin actividad productiva para realizar y la ausencia
de una estrategia de inversion para el dinero que les fue entregado por la venta de las
parcelas agudiz6 a precarizar sus condiciones de vida. Se resignificé el concepto de la
tierra como abastecedora de alimento y factor de pertenencia, convirtiéndose en una
mercancia, violentando a las nuevas generaciones quienes sin el vinculo u obligacién
de trabajar la tierra, ponen su mirada en las fabricas, la ciudad o en el extranjero.

3 * Las comunidades rurales en Querétaro, especialmente las involucradas en proce-
sos de transformacion territorial debido al surgimiento de nuevos polos de desarrollo
industrial, sufren la desestructuracién en sus formas de vida y en aspectos relevantes
de su organizacion sociocultural, econémica y politica. No obstante, tratan de impulsar
estrategias alternas para conservar su identidad cultural, las festividades religiosas son
ejemplo de ello. A través de ellas se fomenta la cohesién social mediante actividades
comunitarias (fiestas civiles, eventos deportivos y artisticos).
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4 « En regiones y localidades dafadas por politicas de integraciéon global, grupos
locales de poblacién sufren un proceso acelerado de transformacién que los sitla
repentinamente ante situaciones diferentes a su cotidianeidad, a su historia y a sus
esperanzas futuras. Los habitantes de estos espacios se ven obligados a replantear
sus objetivos de vida, buscando en las raices de su historia, elementos para reafirmar
su identidad, reivindicar su sentimiento de pertenencia o redefinir sus relaciones de in-
tercambio con los demas. Es en este punto donde las formas de actuar en referencia a
procesos generalizados externos y globales generan respuestas de acciones locales.

5 « Los modos en que cada comunidad afronta las decisiones politicas de las autorida-
des, estan lejos de ser homogéneos, sobre todo cuando se da la fragmentacion local.
En el caso de la construccién del AlQ, el proyecto se presenté a los ejidatarios de mane-
ra que los principales beneficiados serian ellos, ocultando las consecuencias negativas.
Cuando estas empiezan a presentarse, la comunidad se organiza y solicita ciertos bene-
ficios, entre ellos la electrificacién de un sector de la comunidad, el empedrado de calles
o la construccion de banquetas y guarniciones. Algunos de estos requerimientos fueron
cumplidos como mero tramite para no entorpecer la compraventa de los terrenos.

Finalmente, es necesario repensar el modelo de desarrollo que se esté aplicando en
paises como México; es imperativo exigir politicas publicas de verdadero impacto social,
alejadas de la perspectiva clientelar para conseguir votos en los tiempos electorales o
del simple beneficio de los capitales. Deben madurarse propuestas reales de desarrollo
para los espacios sociales afectados por el surgimiento de los nuevos polos de desa-
rrollo industrial. Esto implica darle importancia a las visiones y propuestas nacidas y re-
flexionadas desde el interior de las comunidades y transformadas en estrategias de parti-
cipacién comunitaria. La realidad plantea varios retos, entre ellos, i) evaluar el alcance de
la globalizacién y su relacién con lo nacional y lo local; ii) el nuevo papel del Estado; iii) el
surgimiento de nuevas identidades; iv) replantear la naturaleza de las politicas publicas y
la participacién de la sociedad civil en estos procesos. No se trata de negar el discurso y
los beneficios de la modernidad. Sin embargo, tampoco se trata de actuar unilateralmen-
te porque lo que se esté afectando es el bienestar de amplios sectores sociales.
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05 La internacionalizacién
acelerada de PyMEs de soft-
ware en Santa Fe

Luis Felipe Agramunt y Maria Fernanda Andrés

RESUMEN Este trabajo analiza la influencia de las redes y del conocimiento sobre las
oportunidades de negocios en mercados externos de las empresas del sector de software
y servicios informéticos de Argentina de acuerdo a los postulados del modelo de inter-
nacionalizacién acelerada de Oviatt y McDougall y considerando que participan de una
economia emergente donde las dimensiones difieren de las economias desarrolladas. La
investigacion se basa en un trabajo de campo realizado sobre 14 empresas del sector
localizadas en la provincia de Santa Fe, Argentina, que reciben estimulos gubernamentales
y de centros de estudios similares por lo que constituye una muestra homogénea. Las
conclusiones revelan que los «brokers» de redes locales y las vinculaciones que existen
con clientes en los mercados de destino son las principales fuerzas que ayudaron a estas
PyMEs del sector a internacionalizarse aceleradamente.

Accelerated internationalization of software SMEs in Santa Fe

SUMMARY This paper analyzes the influence of networks and knowledge on international
business opportunities in companies of the software and IT services sector of Argentina
according to the postulates of the accelerated internationalization model of Oviatt and Mc-
Dougall and considering that they are part of an emerging economy where dimensions differ
from developed economies. The research is based on a field study conducted on 14 compa-
nies from the software sector located in the province of Santa Fe, Argentina, which receive
incentives from the government and research centers thus constituting an homogeneous
sample. The findings reveal that the «brokers» of local networks and the links with clients
in target markets are the main forces that helped these SMEs to internationalize rapidly.
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1. Introduccion

El presente trabajo esta encuadrado en las investigaciones que desarrolla la
FCE (Facultad de Ciencias Econémicas) de la UNL (Universidad Nacional del
Litoral), Santa Fe, Argentina, relacionadas al proceso de internacionalizacién
acelerada de las pequenas y medianas empresas (PyMEs) del sector de soft-
ware y servicios informaticos (SSI) de Argentina. Las PyMEs SSI' forman parte
de las denominadas industrias de tecnologia de la informacién y las comuni-
caciones (TIC’s), sector que evidencia una mejora de la eficiencia y competi-
tividad de las empresas potenciando sus resultados. (Gonzalez Ojeda, 2006).

La mayoria de los estudios referidos a negocios internacionales tienden a
concentrarse en las grandes empresas multinacionales (EMN) como unidad
tradicional de andlisis. Aunque valioso, la mayoria de estos marcos tedricos
han demostrado ser demasiado limitados para explicar al empresario PyME
que persigue una estrategia internacional. (Ibrahim, 2004). La evolucién del
sector SSI, la liberalizaciéon de los requerimientos de entrada proteccionistas
tradicionales y la répida internacionalizacién de los mercados domésticos en
general, sumados a la elevada tasa de cambio en los mercados tecnoldgicos
han convertido al tiempo en un recurso estratégico que no puede ser desperdi-
ciado. (North, 2005) En consecuencia, las empresas en mercados emergentes
con aspiraciones de crecimiento tuvieron que embarcarse en la internaciona-
lizacion méas tempranamente y rapidamente que antes. (Etemad, 2013). Esto
potencié los esfuerzos de grupos de expertos por brindar explicaciones al pro-
ceso de rapida internacionalizacion de PyMEs (Oviatt y McDougall, 1994, 1997,
1999, 2005; Coviello y Munro, 1995; Knight y Cavusgil, 1996, 2005; entre otros).

Por ello, es importante reconocer y entender los factores que influyen en
la velocidad de la internacionalizacion, tanto para las PyMEs como para los
organismos del gobierno que apoyan a las empresas en su internacionali-
zacion. Los trabajos de Coviello y Munro (1995), Bell (1995) y de Chetty y
Blankenburg Holm (2000) sobre este tipo de empresas en paises como Nue-
va Zelanda, Finlandia, Irlanda y Noruega son una muestra de ello, obligando
a investigadores latinoamericanos a indagar en las experiencias locales que
sirvan de modelos teéricos mas generales?.

En Argentina y desde inicios de la década del 2000 existe una corriente de
estudios vinculada al andlisis del impacto de las innovaciones, las politicas
publicas, la gestién del conocimiento y la articulacién con redes como factor

1 Distintos autores se refieren al sector de software (SSI) como sector de software y servicios
informaticos, a los fines de este trabajo se considera que ambas expresiones se refieren al
mismo sector.

2 Una revision al respecto puede encontrarse en Andrés y Salvaj (2011).
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potenciador del proceso de internacionalizacién (Kantis et al., 2004, Borello et al.,
2005, Barletta et al., 2012; Barletta et al., 2013, Borello et al., 2006; Chudnovsky y L6-
pez, 1999; Chudnovsky et al., 2001; Chudnovsky et al., 2006; Yoguel et al, 2003; Yoguel
et al, 2004; Erbes et al., 2006; Kataishi y Barletta, 2011; Castillo y Rivas, 2013; Novick
y Redondo, 2013; Rivera Ledn y Kataishi, 2010; Artopoulos, 2013; Artopoulos, 2012,
Federico et al., 2009). Sin embargo, no es frecuente encontrar trabajos que tengan el
proposito de verificar empiricamente las propuestas de modelos teéricos generales de
internacionalizacion acelerada tales como el de Oviatt y McDougall (2005) o el de otros
(Rennie, 1993; Bell, 1995; Knight y Cavusgil, 1996; Madsen y Servais, 1997; Madsen et
al., 2001; Bell et al., 2001; Moen y Servais, 2002; Knigth et al., 2004).

Si bien el trabajo seminal de Oviatt y McDougall (1994) introdujo el concepto de inter-
national new ventures (INVs) para explicar las caracteristicas de este tipo de empresas,
posteriormente examinaron el papel de otras variables que influyen en la PyME, como la
orientacién empresarial internacional y el conocimiento del mercado, con el fin de concep-
tualizar el proceso de internacionalizacion de la firma nacida global (Oviatt y McDougall,
2005). Es asi que en este modelo sugieren que el conocimiento del mercado y las redes
moderan la velocidad de la internacionalizacién, asi como su capacidad para descubrir,
evaluar y aprovechar las oportunidades de negocio mas alla de las fronteras nacionales.

En dicho contexto se analizé empiricamente la validez de las fuerzas moderadoras
que influyen en el modelo de internacionalizacién acelerada de Oviatt y McDougall
(2005) en las PyMEs de SSI de Santa Fe (redes y conocimiento) y las proyecciones
que pueden resultar.

A tal fin se exponen los rasgos caracteristicos del sector, se explicitan el marco teri-
co y la metodologia utilizada y se analizan los hallazgos. En las conclusiones se resalta
el caracter de incipiente de esta investigacion y la necesidad de continuar indagando
en esta linea.

2. El Sector SSI en Argentina
La industria informatica (IT) en Argentina se inicia a instancias de centros de
investigacion y bajo el empuje de empresas multinacionales. En tal sentido
son impulsores de tal industria «/a creacién de escuelas técnicas, la CNEA
(Comisién Nacional de Energia Atémica), el CONICET (Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas), el INTA (Instituto Nacional de Tecnolo-
gia Agropecuaria) y, posteriormente, el INTI (Instituto Nacional de Tecnologia
Industrial»), entre otros (Borello et al., 2005). Las primeras empresas que
promovieron el desarrollo del sector informético en general (IBM, Philco y
Olivetti, entre otras) se focalizaron en la produccién de dispositivos, hard-
ware y herramientas de célculo generando un incipiente desarrollo local de
software aplicado a estas actividades. Todo ello se manifesté prioritariamente
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en sectores econdmicos cuya dindmica e insercion internacional lo exigia, como ser el
petroquimico, el automotriz y el energético.

Recién a comienzos de la década del ’90, con la difusién masiva del uso de las com-
putadoras personales y la penetracién de internet, la industria del software aparece de
manera relevante en el escenario argentino. Ello se exteriorizd en la oferta de sistemas
de gestién contables y de recursos humanos, de dibujo técnico y de planeamiento de
la produccion para dar paso luego al comercio electrénico y a los servicios asociados
al mismo (Barletta, et al, 2012). Nace asi en Argentina lo que se denomina el sector del
software y servicios informaticos o SSI.

Segun Chudnovsky y Lépez (1999), luego desarrollado en mayor profundidad en
Chudnovsky et al. (2001: 3):

(-.-) el sector SSI es un segmento de lo que se conoce como industrias de las
«tecnologias de la informacion» (Tl). De acuerdo con la OCDE (1997) las Tl
abarcan: i) hardware (PCs, mainframes, minicomputadoras, workstations, im-
presoras, etc.); ii) software «empaquetado»; iii) servicios informaticos (incluyen
tanto los servicios profesionales vinculados a instalacion, mantenimiento, desa-
rrollo, integracion, etc. de software, como los de soporte técnico de hardware).

Los videojuegos, aunque se asocian también a un producto audiovisual, estan in-
cluidos en este sector puesto que es un software desarrollado para el entretenimiento,
tomando como base lo que entiende por software la ISO (International Organisation
for Standardization) y la WIPO (World Intellectual Property Organisation):«(...) produc-
cién de un conjunto estructurado de instrucciones, procedimientos, programas, reglas
y documentacién contenida en distintos tipos de soporte fisico (cinta, discos, circuitos
eléctricos, etc.) con el objetivo de hacer posible el uso de equipos de procesamiento
electrénico de datos», segun lo citado también en Chudnovsky et al. (2001).

Las primeras empresas argentinas del sector SSI se internacionalizaron al influjo de
esta nueva realidad. Los casos més relevantes han sido: Patagon?, el portal financiero on
line creado en 1997 que tuvo un ascenso fenomenal y terminé con un fracaso rotundo en
2002 para el grupo esparol Santander; y Mercado Libre — De Remate (hoy solo Mercado
Libre*) que constituye en la actualidad la comunidad lider de compra y venta por internet
en Latinoamérica. Ambas empresas fueron creadas casi simultdaneamente en 1999.

En efecto, desde comienzos de la década del 60 y hasta 1990 el grado de interna-
cionalizacién de las PyMEs argentinas fue escaso. Un esquema de economia cerrada

3 Puede tenerse una visién general de la historia del portal Patagon a lo largo de su corta
y explosiva irrupcion en: http://wappy.ws/patagoncom-un-emprendimiento-que-crecio-y-mu-
rio-en-20080709.html, y también en las propias palabras de uno de sus fundadores en: http://
www.startups.com.ar/startupsarg/?p=1892.

4 Véase historia de este portal (quizd el mas importante a nivel mundial de origen argen-
tino) en articulo publicado el 9/12/2012 en: http://unpuente-santafe.blogspot.com/2012/12/
la-historia-de-mercadolibrecom.html.
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(décadas del ‘60 y '70) y serias dificultades de financiamiento externo, derivado del ais-
lamiento de América Latina de los mercados de capitales, a raiz de la crisis de deuda
externa durante los 80’ —fue la «década perdida» en América Latina—, se sitian como
las causas principales.

Los escasos desarrollos de PyMEs argentinas en mercados externos, que la expe-
riencia profesional y académica de los autores sostiene, adquirida en numerosos ca-
sos de consultoria y participacion en eventos cientificos, muestran un patrén comun: la
obtencion de alguna ventaja competitiva en el mercado interno y su aprovechamiento
en mercados externos puntuales y reducidos. A partir de la crisis econdmica del afo
2001-2002 el sector SSI evidencia en Argentina un crecimiento acelerado con impor-
tante presencia en mercados internacionales favorecido por las capacidades obtenidas
en los anos previos, la devaluacion de la moneda local y medidas de politica publica de
aliento al sector promovidas por el gobierno nacional, como la Ley N2 25.022.5 Sobre
esta base y particularmente en el intervalo 2004-2007, se verifica un nimero creciente
de nuevas empresas y una tendencia netamente exportadora del sector.

Segun la Camara de Empresas de Software y Servicios Informaticos (CESSI)® la evo-
lucién interanual de los principales indicadores macroecondmicos del sector entre 2003
y 2012 muestran que las exportaciones crecieron mucho mas que las ventas totales y
el empleo. Mientras en el periodo sefialado las ventas pasaron de 830MM de USD co-
rrientes a 3.340MM (302% de aumento) y el empleo de 19M a 71,5M (276%), las expor-
taciones totales crecieron de 170MM USD corrientes a 899MM USD corrientes (428%).

Algunos rasgos caracteristicos de la expansion del sector se encuentran en Barletta,
et al. (2012): sobre un universo de aproximadamente 4.000 firmas activas relevadas al
2010, el 60% tenia 5 0 menos empleados (2.400 firmas) y mostraban una baja tasa de
permanencia en el mercado. Se concentran en el area de CABA’ y provincias de Bue-
nos Aires, Santa Fe y Coérdoba (77% de las firmas y 84% del empleo) y el 90% de ellas
expresaban haberse constituido luego de la crisis de 2001-2002.

El sector tuvo un desempeno positivo durante el 2007, pero segun lo relevado por
la Fundacién Exportar (2008b), en el ano 2008 el sector se vio afectado por la crisis
financiera internacional, la que provocé cambios en las decisiones de compra, en la
cancelacion de contratos, en los costos e hizo surgir problemas para realizar los co-

5 En 2004 se promulgd la Ley N2 25.022, posteriormente modificada por otra norma, con
el objetivo de promocionar la industria del software mejorando la competitividad y las in-
versiones en el sector. Posteriormente la Ley N2 25.856 le otorgd la condicién de actividad
productiva a las empresas del sector SSI asimilable a una actividad industrial (Diaz y Andrés,
2009) y la Ley N@ 25.922 otorga beneficios impositivos y crea un fondo de promocién de la
industria del software (FONSOFT), destinado a financiar los gastos en 1+D.

6 Informacién obtenida del «Reporte del sector SSI» a julio del 2012 del Observatorio Per-
manente del Sector del Software y los Servicios Informaticos de la CESSI — Camara de Em-
presas de Software & Servicios Informaticos de la Republica Argentina. MM USD representa
millones de délares USA. M representa miles.

7 CABA: Ciudad Auténoma de Buenos Aires, capital de la Republica Argentina y ciudad mas
populosa del pais.
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bros, a pesar de ello y teniendo en cuenta la experiencia de 2002, el sector hizo frente
a la crisis con la adaptacién al cambio y la creatividad, aumentando la asociatividad
(Diaz y Andrés, 2009).

El sector SSI estd ligado al esfuerzo exportador que realizan las PyMEs argentinas
de dos formas distintas, ya sea impulsando directamente el crecimiento de las expor-
taciones argentinas a través de las colocaciones en el mercado internacional de los
bienes y servicios de alto desarrollo tecnolégico, o asistiendo y siendo funcional al
desarrollo de otras empresas exportadoras (Fundacién Exportar (2008a).

La devaluacién de la moneda local argentina generé que las empresas tuvieran una
ventaja de costos reflejada en el menor valor de la hora de trabajo, unidad de cotiza-
cién que habitualmente usan las empresas del sector cuando presentan presupuestos
de desarrollos a sus clientes. Esta ventaja facilité un modelo comercial y productivo
conocido como «software factory» que permitié un acceso mas facil y veloz a los mer-
cados internacionales. Un «software factory» es una organizacién especializada en el
desarrollo de aplicaciones o componentes de software de acuerdo a requerimientos
definidos por un cliente a través de un proceso de ensamblaje que imita a los principios
de la industria manufacturera tradicional.

Este esquema de desarrollo del sector comienza a debilitarse a medida que el factor
critico de éxito internacional de estas PyMEs —la paridad del peso argentino frente a
las principales divisas— va perdiendo relevancia. Un sistema de cotizacién de la mo-
neda local administrado por el Estado y un proceso inflacionario con tasas superiores
a las de devaluacién, generaron desde 2008-2009 dificultades crecientes para ganar
nuevos mercados e inclusive mantenerse en los mercados de esos momentos. A ello
se sumo la importancia creciente que alcanzaron en el contexto internacional las firmas
de India y China como «software factories».

Las dificultades mencionadas se suman a los escasos estimulos que las politicas
publicas ofrecian a las empresas, en términos de financiamiento, el creciente costo
de la mano de obra local en divisas por el efecto combinado de la tasa de inflacion
y la menor devaluacién de la moneda local y un fenémeno nuevo que fue la presion
de la demanda de mano de obra especializada en el sector. Desde 2009 es notoria la
dificultad que encuentran las empresas en obtener graduados de carreras afines y la
puja por quedarse con los mejores dando lugar asi a una presion de costos adicional.
Se da el caso inclusive de una cantidad cada vez mayor de estudiantes avanzados que
dejan sus estudios por las exigencias tempranas de trabajo.

A pesar de ello, las PyMEs del sector han seguido teniendo éxito en los mercados in-
ternacionales, particularmente de América Latina y Estados Unidos. A través del modelo
de «software factories» y de «desarrollos a medida»® que al 2012 representaban mas del

8 Por «Desarrollos a Medida» se entiende la programacién de productos completos o0 médulos
de software para terceros a pedido y se distingue de la «Venta de Productos Propios y Servicios
Asociados» y de la «Venta de Servicios» vinculados a productos de software y/o infraestructura
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50% de los ingresos provenientes de ventas al exterior®, las empresas muestran que si-
guen siendo requeridas a nivel mundial. Una posible explicacién de ello es el rol de las re-
des de relaciones y del conocimiento disponible que las impulsaron a internacionalizarse.
Para tal fin y con el objetivo trazado en esta investigacién se indagé en un conjunto
de empresas con similares actividades (pertenecientes al sector SSI), localizadas en
una misma unidad territorial y politica: la provincia de Santa Fe. Todas son PyMEs,
de acuerdo a la legislacién argentina, y se encuentran agrupadas en organizaciones
similares (clusters) por decisién propia y justificada en la necesidad de apoyo mutuo
para el mejor acceso a la innovacion necesaria para el éxito internacional. A efectos de
conceptualizar el entorno particular de las empresas sobre las que se formula la inda-
gacion se exponen los lineamientos generales del sector en la provincia de Santa Fe.

2.1. El Sector SSl en la
provincia de Santa Fe
La provincia de Santa Fe ha tenido una evolucién en el sector SSI, similar al
del conjunto de Argentina que tuvo sus primeros antecedentes a mediados de
la década del '70 con el surgimiento de empresas vinculadas a la prestacién
de servicios al sector del gobierno. Desde finales de la década del 80 las prin-
cipales universidades con sede en la provincia de Santa Fe se constituyeron
en pilares del sector. La Universidad Nacional del Litoral (UNL), la Universidad
Nacional de Rosario (UNR) y la Universidad Tecnolégica Nacional (UTN) ge-
neraron ofertas de grado educativas que crearon una masa critica de mano
de obra calificada y articularon relaciones con empresas y el sector publico.
La provincia incorporé a su régimen de promocion industrial las activida-
des de disefno, desarrollo y elaboracién de software (Ley N° 8.478/04). Entre
sus ventajas se destaca la exencién de los impuestos municipales y provin-
ciales por un periodo de 10 afos para las empresas que se radiquen en el
territorio o amplien su capacidad productiva, de absorcién de mano de obra
o de exportaciones. En el afio 2003 se firmé un convenio de colaboracién y
asistencia técnica entre la CESSI y la Camara de Comercio Exterior de Santa
Fe (CCESFE), con el fin de favorecer la concertacion de programas de coo-
peracién y en ese marco se vienen desplegando iniciativas de desarrollo de
inversiones, investigacion, capacitacion y generacion de redes con el fin de
potenciar el desarrollo del sector. (Diaz y Andrés, 2009)

de tecnologias de la informacién (Tl) o a programaciones para ser incorporados a proyectos de
terceros—clientes. Las PyMEs del sector pueden focalizarse en una o varias de estas categorias,
siendo la clasificacién mas habitual la de distinguir entre «Productos», «Servicios» 0 «<Ambos».
9 Reporte del sector SSI — julio 2012 — Observatorio Permanente del Sector del Software y
los Servicios Informaticos de la CESSI — Camara de Empresas de Software & Servicios Infor-
méticos de la Republica Argentina.
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El gobierno provincial ayudd expresamente a la expansion del sector creando la Se-
cretaria de Empresas de Base Tecnoldgica (2008) en conjunto con el Consejo Econé-
mico de la Cadena de Valor de las TIC’s. A partir de alli se desarrolla el Plan Estratégico
para el Sistema Santafesino de SSI (2009) desde donde se gestaron:

1) El «Programa asociativo para la certificacion de gestion de calidad»;

2) El apoyo a la participacion en misiones a ferias y exposiciones tematicas
en varios paises; y

3) El «Programa de apoyo a la internacionalizacion» en coordinacion con la UNL.

En ese marco las empresas provinciales continuaron su desarrollo y adquirieron un
perfil propio en el mercado, destacandose en el segmento de videojuegos.

Al mismo tiempo que se desarrollaban estos factores potenciadores del sector y
de su proceso de internacionalizacién, las propias empresas creaban agrupamientos
colaborativos incluyendo la participacién de las universidades y del propio gobierno
provincial: el Polo Tecnoldgico Rosario (2000); la Camara de Empresas de Desarrollo
Informéatico de Rafaela y la Regién (2005), el Cluster TICs Rosario (2007), el Cluster
TICs Santa Fe (2010) y el Cluster de Empresas Tecnolégicas de la Region Sur (en tra-
mite de obtencion de su personeria juridica).

A comienzos de 2013 estos agrupamientos reunian 125 empresas, entre las que
existian multinacionales del sector como Globant y Accenture y otras que actuaban
como consultoras. Excluyendo las empresas del software del padrén del Polo Tecno-
I6gico Rosario, donde se verifican estos casos mencionados, y centrando el estudio
en los mas pequenos; particularmente en los Cluster de Rosario, Santa Fe, Rafaela y
Casilda, se detectaron a comienzos de 2013 un total de 63 empresas PyMEs que con-
forman el sector SSI de la provincia. El 45% se encuentran distribuidas en la zona sur
(con eje en la ciudad de Rosario) y 30% en la zona centro (Santa Fe y Rafaela), siendo
que en el extremo norte no se registran aglomeraciones de estas empresas.

Una determinacion mas precisa del nimero y distribucion geogréafica de las mismas
y su correspondiente individualizacion se podra obtenerse a partir de 2014, cuando el
gobierno provincial publique los datos del empadronamiento que esta llevando ade-
lante, a efectos de alcanzar a todas las empresas que cumplan tal tramite con medidas
de estimulo fiscal.

3. Marco tedrico
El problema de la internacionalizaciéon temprana constituye parte de la in-
vestigacion sobre los procesos de internacionalizaciéon en general y de la
internacionalizacion de las PyMEs en particular. En los Gltimos 40 afos la lite-
ratura sobre internacionalizacién de las empresas PyMEs estuvo influenciada
por el denominado modelo de Uppsala o enfoque escandinavo desarrollado
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desde mediados de la década del '70 por investigadores del Departamento de Estu-
dios Empresariales de la Universidad de Uppsala (Suecia). De ese ambito surge dicho
modelo, formulado inicialmente por Johanson y Wiedersheim (1975) y perfeccionado
luego por Johanson y Vahlne (1977, 1990, 2009).

El modelo de Uppsala caracteriza la internacionalizacion de las empresas como
un proceso lento, gradual y secuencial donde el conocimiento constituye su nucleo.
Hurtado Torres (2000: 41) sefala:

(...) es un proceso de compromiso incremental con los mercados exteriores,
guiado por el riesgo que supone el desconocimiento de estos mercados, asi
como de las nuevas tareas que conlleva atenderlos. Ello justifica la acumula-
cion gradual de conocimiento sobre tales aspectos y el consiguiente aumento
del compromiso con la actividad internacional.

Este conocimiento corresponde inicialmente por tanto al mercado interno y permite
proyectar una estrategia hacia terceros paises. Una vez introducido en otros mercados
el aprendizaje desarrollado en estos se fortalece el compromiso con el proceso mismo
de internacionalizacién y lo potencia impulsando a la empresa hacia abordajes mas
complejos (Johanson y Vahine, 1977). Segin este modelo, los mercados externos
donde primero incursiona la empresa son aquellos mas préximos a los aspectos cul-
turales de su propio mercado local o dicho en términos de Johanson y Wiedersheim,
(1975) los mas cercanos en términos de «distancia psicolégica».

Hacia finales de los afos ’80, surgen experiencias de nuevas empresas que no
atravesaron las etapas mencionadas o donde la «distancia psicolégica» no tiene tanta
relevancia. Por el contrario, la necesidad de estar presentes en mas de un mercado
de manera mas o menos rapida, y la homogenizacion creciente de los mercados pro-
ducto de la globalizacion, cambiaron el paradigma y las empresas. Particularmente
las PyMEs, muestran un proceso acelerado de internacionalizacion. Surge asi, una
corriente creciente de investigadores que buscan analizar y obtener una explicacién a
tales comportamientos.

La aparicién de estas nuevas PyMEs que se internacionalizan rapidamente obligé
a denominarlas de una manera apropiada y surgieron diferentes modos, no solo para
identificarlas sino también para caracterizarlas. Un esfuerzo aceptado y reconocido en
ambos sentidos (denominacién y caracterizacién) es el de «international new ventures»
o «born global» para referirse a ellas.

En este sentido Knight y Cavusgil (1996) dicen que son tipicas firmas de tamario
pequenio y con confianza en su tecnologia para el desarrollo de un producto o de un
proceso innovador que sirven en mercados nicho. Se distinguen también por estar
bajo la direccién de emprendedores visionarios que, desde los inicios de la firma, ven
al mundo como un mercado unico y sin fronteras (Andersson y Wictor, 2003). Oviatt y
McDougall (1994: 61) sefialan que:
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(...) el fenomeno emergente de |a internacionalizacion de nuevas empresas...
no estd adecuadamente explicado por las teorias actuales referidas a las in-
ternacionalizacion de las empresas multinacionales» y concluye que el «...el
marco de referencia que presentan (las PyMEs) destaca la importancia de la
interaccion social de los emprendedores con varias redes de relaciones.

A finales de los 90’ y comienzos del 2000, estudios empiricos desarrollados sobre
este tipo de empresas en Nueva Zelanda revelan la significacion de las redes en sus
procesos de internacionalizacion (Coviello y Munro, 1995), en referencia a empresas de
software y en su dindmica en una economia pequefa y abierta (Chetty y Blankenburg
Holm, 2000). En un sentido similar el presente estudio analiza empiricamente el com-
portamiento de las firmas de un pais pequefio en términos econémicos internacionales
como Argentina en relacion al Modelo de Internacionalizacién Acelerada de Oviatt y
McDougall (2005) y en particular a como inciden las redes en las que participan las
empresas y el conocimiento en ese marco de referencia.

El referido modelo aporta una definicion propia de emprendedorismo internacional,
refiriéndose al mismo como el «descubrimiento, la promulgacién, evaluacion y explota-
cién de oportunidades de negocios mas alla de los limites de un pais y que generan nue-
vos bienes o servicios» (Oviatt y McDougall, 2005: 7). En ese marco es posible evaluar
los factores que aceleran el proceso desde dos enfoques: 1) desde la perspectiva del
comportamiento del actor del proceso (empresa, emprendedor, grupo); y/o 2) desde la
perspectiva de la comparacion de estos comportamientos entre empresas de diferentes
paises. Esta investigacién pone foco en el espiritu emprendedor internacional del actor.

Estos autores abordan directamente el tema de la velocidad de internacionalizacién
como una variable dependiente. Oviatt y McDougall (2005) desarrollaron un modelo
de las fuerzas que influyen en la velocidad de internacionalizacién. De acuerdo con
su modelo, estas nuevas empresas estan motivadas a entrar en los mercados interna-
cionales por la globalizacién y el aumento de la exposicion a la competencia interna-
cional y estan habilitadas para hacerlo gracias a los avances en la tecnologia, lo que
disminuye los costos de transporte y mejora la comunicacién por medio de las nuevas
tecnologias. El emprendedor, su experiencia en negocios internacionales y los rasgos
psicoldgicos que afectan la forma en que actlan sobre las oportunidades, son inter-
mediarios entre la motivacion, las fuerzas de base y la velocidad de la internacionaliza-
cién. Por Ultimo, la intensidad del conocimiento del campo en el que el empresario esta
involucrado, combinado con el conocimiento y las redes del emprendedor, moderan el
impacto de otros factores en la velocidad de la internacionalizacién.

El emprendedor percibe las oportunidades y amenazas que enfrenta, a través de su
conocimiento, experiencia personal, rasgos psicoldgicos y orientaciones para enfrentar,
por ejemplo, el riesgo. (Oviatt et al., 2004) Estas percepciones median la forma en que
la internacionalizacion se lleva a cabo a través de la toma de decisiones del empresario.
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Algunos autores han argumentado que las empresas con fundadores o equipos
emprendedores con mayor conocimiento personal internacional ingresan y se com-
prometen en los mercados extranjeros a una velocidad mayor (Almeida y Bloodgood,
1996; Bloodgood et al., 1996; Reuber y Fischer, 1997; Shrader et al., 2000; Oviatt y
McDougall, 2005). Esto va en consonancia con el razonamiento de Autio et al. (2000),
que las empresas emprendedoras con fundadores o equipos emprendedores que tie-
nen un mayor conocimiento internacional personal, que es similar a los conocimientos
necesarios en el nuevo mercado extranjero, tendran una mayor capacidad de absor-
cion. (Cohen y Levinthal, 1990) Esta capacidad permite a estas empresas recoger y
analizar conocimientos adicionales del entorno externo que contribuyen a reducir las
incertidumbres de operar en el extranjero, lo que aumenta la probabilidad de entrada
temprana al mercado extranjero.

Las redes son un emergente de las interacciones de la empresa con proveedores,
clientes y competidores, tanto en su pais como en los mercados externos. La mayoria
de los estudios acerca de la relacion entre la participacion en redes y la internacio-
nalizacién encuentran algun tipo de relacion positiva entre los dos. Se prevé que el
impacto positivo de los vinculos de la red internacional de internacionalizacién de las
empresas deriva de un acceso mas facil y rapido a nueva informacion y a referencias
positivas derivadas de estos lazos (Sharma y Blomstermo, 2003). Se han encontrado
efectos similares en lo que respecta al impacto de los vinculos de la red doméstica en
la internacionalizaciéon de las empresas chinas (Zhou et al., 2007). En el contexto de
las economias en transicion, Kiss y Danis (2010) recientemente han argumentado que,
tanto los vinculos nacionales como internacionales de la red pueden influir positiva-
mente en la velocidad de internacionalizacion.

Como sucede frecuentemente en la investigacién social, el niUmero de variables
que potencialmente afecta el proceso de internacionalizacién es mayor que lo que la
investigacién empirica permite recoger en cualquier estudio. Surge asi, el interés por
explorar la influencia de las redes y el conocimiento como factores potenciadores del
proceso de internacionalizacién (Bell, 1995; Knight y Cavusgil, 1996). Al respecto Co-
viello y Munro (1997: 378) aseguran que «(...) la seleccién de mercados internaciona-
les y la forma de acceso a los mismos surgen mas de oportunidades nacidas de las re-
des de relaciones que de la decisién individual de los emprendedores (...)» . Recientes
trabajos de Baraldi et al. (2012) y Eberharda y Craig (2013) desarrollan esta corriente.

La indagacién por tanto evalla cdmo impactan en la velocidad de internacionaliza-
cién demostrada por las empresas bajo estudio tanto las redes como el conocimiento
disponible. Este andlisis se formula considerando ademas lo que sefala Arechavala
Vargas (2013: 4) en referencia a que las «(...) las redes y los recursos disponibles para
los emprendedores en economias emergentes son muy distintas [a las de economias
desarrolladas] (...)» por lo que «...es importante comprender la dinémica de los proce-
sos por los que los emprendedores de economias en desarrollo logran sacar adelante
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sus proyectos de empresa cuando estan basados en componentes tecnolégicos im-
portantes y dirigidos ademas a mercados internacionales...», concluyendo que «para
conocer esta Ultima dimensién [los mercados internacionales y las necesidades que en
ellos se pueden satisfacer con estas tecnologias], se requiere no sélo un conocimiento
personal de esos mercados sino también la habilidad para apoyarse en otros actores
en el seno de una red para explotarlos».

4. Metodologia
La indagacion planteada se contrastd con un relevamiento realizado a un
conjunto de empresas del sector SSI de la provincia de Santa Fe, Argentina,
pais identificado como una economia emergente. A tal fin se realizd un estu-
dio cuantitativo de dicho sector a través de un trabajo de campo consistente
en un cuestionario estructurado aplicado a través de una dinamica de entre-
vista personal a un conjunto representativo de empresas de dicho universo.

La elaboraciéon del cuestionario y el desarrollo de las entrevistas se sol-
ventaron en diversas fuentes secundarias (detalladas a lo largo del trabajo)
a efectos de identificar las variables que sirvieran al objeto de estudio. En
tal sentido se indago en cuestiones que ayudaran al proceso innovador que
otorga ventajas competitivas a la empresa en mercados internacionales y
particularmente el resultado innovador en términos de acceso a mercados
internacionales, la articulacion con redes externas a la empresa como factor
facilitador de la velocidad de internacionalizacién y el gasto en |+D como
indicador de la capacidad de absorcién de conocimiento, elemento modera-
dor de esta velocidad de internacionalizacién.

La técnica de casos multiples es Util para evaluar el comportamiento de
quienes toman decisiones en las firmas y para extraer conclusiones proviso-
rias de caracter general, particularmente aplicada a procesos de internacio-
nalizacion (Yin, 1989; Eisenhardt, 1989; Denzin, 2005 y Chetty y Blankenburg
Holm, 2000). Debe entenderse el uso de estos casos como una técnica de
recoleccién de datos (Ceballos Herrera, 2009) y no como un enfoque o una
estrategia de la investigacién (Marradi, 2007).

Los casos de estudio estan fundados en 14 empresas del sector SSI se-
leccionadas dentro de las participantes del «Proyecto de Fortalecimiento
Internacional», desarrollado por la Secretaria de Sistemas de Empresas de
Base Tecnoldgica del Ministerio de la Produccién de la Provincia de Santa
Fe (Argentina) y el equipo del Servicio de Asistencia Técnica de la FCE-UNL
denominado «Internacionalizacién para empresas de software y servicios in-
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forméticos de la provincia de Santa Fe»'°. Este muestreo no es estadistico y esta cons-
tituido por empresas con una clara vocacién de internacionalizaciéon expresada preci-
samente en la participacion voluntaria en el Programa.

El Proyecto estuvo dirigido a las 58 empresas de los clusters del sector SSI de Ro-
sario, Santa Fe y Rafaela (92% del total provincial estimado) a inicios de 2013. Estos
clusters tienen las siguientes caracteristicas:

* Cluster TIC’s Rosario': conformado en junio de 2007, tiene como objetivos,
entre otros, «el profesionalizar la actividad empresarial del sector, dotar de cri-
terios industrialistas a las acciones productivas y comerciales de las empresas,
identificar y desarrollar nuevos mercados objetivos y generar e implementar ac-
ciones de internacionalizacion a través de la conformacion de consorcios (...)».
Ainicios de 2013 la integraban 26 empresas.

* Cluster TIC’s Santa Fe'* creado en mayo de 2010, agrupa a empresas proxi-
mas a la ciudad de Santa Fe a partir del impulso generado por la Secretaria de
Vinculacion Tecnoldgica y Desarrollo Productivo de la UNL. Facilita el didlogo
y la cooperacion entre los integrantes y el acceso a recursos de nivel nacional
puestos a disposicion del sector. En enero de 2013 eran 14 integrantes.

e Camara de Empresas de Desarrollo Informatico de Rafaela y la Region
(CEDI)®: fue creada con el apoyo de la Municipalidad de la Ciudad de Rafaela
y de la Camara Empresaria de la Region en agosto de 2005. Retne a las em-
presas del sector tecnoldgico de la region, oferentes de productos y servicios
de software, hardware, servicios informaticos, telecomunicaciones y comercio
electronico. La Camara tenia al comenzar 2013 un total de 18 socios.

El Proyecto se completé a lo largo de 10 meses en dos etapas: 1) (febrero/junio) un
curso tedrico-practico de internacionalizacion de PyMEs del sector SSI, destinado a los
principales ejecutivos de las empresas seleccionadas); y 2) (agosto/noviembre) una
consultoria particular para cada una de las empresas, con la participacién del ejecutivo
maximo que realizara el curso previo y el emprendedor y/o decisor final si no fueran
la misma persona. La etapa final (consultoria) consistié en un apoyo al disefio de un
proyecto especifico y real de internacionalizacién que llevaba adelante o pretendia
ejecutar cada una de las empresas.

A la primera etapa del Proyecto se presentaron y fueron admitidas 21 empresas
de las 58 invitadas, es decir la totalidad de las que respondieron positivamente a la
convocatoria. Este conjunto representaba el 36,2% del total del universo. De ellas com-

10 http://www.fce.unl.edu.ar/pages/posts/la-fce-y-la-provincia-concluyeron-una-capacitacion
-conjunta-700.php?searchresult=1&sstring=software

11 http://www.clusterticsrosario.org.ar/static/institucional.html — Consulta realizada el 6/1/2014.
12 http://www.clusterticsantafe.org/ — Consulta realizada el 6/1/2014.

13 http://www.cedirafaela.com/op/novedades.asp — Consulta realizada el 6/1/2014.
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pletaron exitosamente la misma y participaron de la etapa final 14, lo que constituye el
24,1%. Sobre esta muestra se procedio a: a) Solicitar respuesta al cuestionario a las 21
empresas que comenzaron el Proyecto para luego procesar solo las respuestas de las
14 que completaron la totalidad de las acciones previstas en el mismo; b) Entrevistar
en la parte final del desarrollo de la segunda etapa a los fundadores o ejecutivos de
esas 14 empresas; y c¢) Profundizar la indagacién entre las 8 empresas que, dentro de
las 14 que completaron el Proyecto, accedieron a los mercados internacionales dentro
de los primeros 5 afos de su fundacién.

El cuestionario consté de seis secciones: perfil de la empresa, perfil del encuestado,
perfil del emprendedor, naturaleza del negocio, motivos que generan la internacionali-
zacion y referencias generales Utiles para la indagacién, como ser participacion de las
ventas al exterior en las ventas totales, redes externas en las que participa y gastos en
I+D como porcentaje de las ventas anuales. Fueron procesadas a través del programa
de andlisis estadistico IBM SPSS (version 15).

Sobre la base del procesamiento de los datos obtenidos se procedié a constatar la in-
formacién obtenida a partir de entrevistas personales. Segun Sierra Bravo (2003), las en-
trevistas tienen ventajas sobre los cuestionarios por cuanto hay un mayor compromiso en
la respuesta dada, es mayor la cooperacion y es posible obtener mayor informacion, mas
completa y profunda sobre la cuestiéon y quien responde a los interrogantes planteados.

5. Hallazgos de la indagacion

Las 14 empresas del sector SSI de la provincia de Santa Fe que componen
la muestra inicial de este estudio conforman «nuevas PyMEs» ya que comien-
zan a operar luego de 2004 (tabla 1) lo que se corresponde con el periodo
de mayor expansion del sector SSI de Argentina. Tienen una dimensién re-
lativamente pequena, determinada por un nivel de empleo promedio de 8,6
empleados y casi las 2/3 partes cuentan con 5 o mas empleados (tabla 2).
A su vez el 74,38% de los 121 puestos de trabajo informados son a tiempo
completo y el 25,62% restante lo es a tiempo parcial.

Tabla 1.
PyMEs SSI Santa Fe — Afio de Fundacion (ref. 2004)

Datos Frecuencia Porcentaje

Antes 0 en 2004 1 71

Después de 2004 8 571

Total 9 64,3

N/R 5 35,7

Total 14 100,0 Fuente:
elaboracion propia.
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Tabla 2.
PyMEs SSI Santa Fe — Empleados (5 < 0 mas)

Frecuencia Porcentaje (%) % valido % acumulado
Igual 0 menos de 5 5 35,7 35,7 35,7
Mayor de 5 9 64,3 64,3 100,0
Total 14 100,0 100,0 Fuente:
elaboracion propia.

En cuanto al tipo de actividad que desarrollan existe una mayor proporcién en lo
referente a la generacién de «productos» que de «servicios» (tabla 3), motivado prin-
cipalmente por el desarrollo de emprendimientos de videojuegos. Indagando en pro-
fundidad en la percepcion de «productos» y «servicios» que tienen los emprendedores
a través de las entrevistas realizadas se ha podido verificar que los mismos tienen un
entendimiento desigual y que no admiten categorizaciones por parte del entrevistador.
Por lo tanto, es posible que el sesgo hacia «productos» no resulte de la magnitud ex-
presada y que pueda ser mayor la oferta de «servicios» por parte de estas empresas.

Tabla 3.
PyMEs SSI Santa Fe — Oferta

Frecuencia Porcentaje (%)
Servicios / Consulting 1 71
Productos / Developing 9 64,3
Ambos 4 28,6
Total 14 100,0 Fuente:
elaboracion propia.

Entre estas 14 «<nuevas PyMEs» que conforman la muestra, 9 de ellas (65%) tienen
experiencia en el campo de los negocios internacionales y desarrollan prioritariamente
sus actividades en dichos mercados. Este total se amplia si se considera que 3 de las
5 que dicen no tener operaciones internacionales trabajan en colaboracién con com-
petidores que si las tienen.

Del total de 9 empresas que participan activamente en mercados internacionales,
8 de ellas (87%) manifiestan que accedieron a los mercados externos en los primeros
cinco afnos de su fundacién y 5 de ellas dentro de los dos primeros afos (55%). Solo
1 de las 9 PyMEs lo hizo luego de los cinco afios. Como caracteristica general y en
los términos antes definidos con los que se refieren a este tipo de empresas Knight
y Cavusgil (1996) y Andersson y Wictor (2003), la muestra revela entonces una pre-
ponderancia importante de «nuevas PyMEs de internacionalizacién acelerada» o «born
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globals» con una presencia mayoritaria de «productos» dentro de la oferta con que
participan en los mercados internacionales.
En este marco general se procedié a indagar a las 8 empresas que se internaciona-
lizaron en sus primeros cinco afnos de vida, en referencia a:
« Las redes externas con que se vinculan; y
* El conocimiento sobre mercados externos, derivado de tales redes y la in-
tensidad del mismo medido en términos del desarrollo innovador que le genera
ventajas competitivas y como es aprovechado a partir de la capacidad interna
de absorcion de dichas oportunidades.

5.1. Redes o Networks
La primera evidencia empirica de la influencia de una red sobre la velocidad
con que se han internacionalizado las empresas estudiadas, viene dada por
la manifestacion expresa que han hecho los empresarios. La importancia
que ellos mismos les otorgan a las redes y el reconocimiento de participar en
algunas que les resultan de intermediarios Utiles para acceder a otras a las
que les asignan mas valor y que no les resulta posible acceder por si solos.

En tal sentido, si bien todas ellas participan por definicion de un agrupa-
miento (cluster) del sector, se pudo verificar que dichos asociaciones no han
tenido influencia decisiva en el proceso de internacionalizacion. El valor de
estos agrupamientos para las empresas reside en que les permite interac-
tuar con otros actores o «nodos» con caracteristicas especiales y que Oviatt
y McDougall (2005) denominan «brokers».'* Todas estas empresas recono-
cen que los agrupamientos (clusters y camaras empresarias) les permiten
acceder de mejor manera y con resultados superiores a las oportunidades
y redes con los que actda a nivel interno e internacional el gobierno local
—provincial— y los centros de estudio e investigacién —principalmente uni-
versidades. De esta manera ambas instituciones, gobierno y universidades,
sirven como nexos con otras redes locales y/o internacionales que generan
de manera directa una mayor dindmica al proceso.

Precisamente, las oportunidades detectadas en mercados internaciona-
les a través de misiones comerciales o estimulos promovidos por el gobierno
provincial han sido determinantes para que 4 de las 8 empresas pudieran
abordar mercados internacionales de manera rapida. Las misiones comer-
ciales orientadas a la participacién en ferias y/o exposiciones especificas en
terceros paises con apoyo financiero parcial y apoyo logistico general del

14 Brokers: nodos o actores de una red, que estan relacionados a nodos que no estan vincu-
lados a si mismos. En otras palabras, los brokers establecen lazos entre los actores que, sin
el intermediario, no tienen ninguna conexién entre si. (Oviatt y McDougall, 2005)
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gobierno provincial, coordinado con otras acciones del gobierno nacional, les permi-
tié contactar clientes y competidores con los que luego pudieron dar comienzo a un
desarrollo en nuevos mercados. Otras 2 empresas identificaron a alguna universidad
proxima a su localizacién como medio de vinculacion a otras redes en el exterior y que
luego les facilitd el desarrollo en mercados foraneos.

En total, el 66% de las empresas ha reconocido en ambas instituciones, el gobierno
provincial y las universidades, la condicién de «brokers» y en tal sentido como promo-
tores indirectos de la velocidad adquirida en el proceso de internacionalizacién.

Una segunda evidencia sobre las redes, en particular en los mercados de destino,
es laimportancia que todas las empresas le otorgaron a la relacién con clientes y com-
petidores en dichos mercados, particularmente con clientes.

En una de las entrevistas mantenidas durante la investigacién, la empresa en cues-
tién reconocié la existencia de dos redes diferentes construidas con clientes en el mer-
cado de Estados Unidos de América. Una localizada en torno a la ciudad de New York
y la otra en Miami, Florida. En ambos casos, las redes se construyeron a partir de un
comprador que luego derivd en la relacion con otra empresa vinculada de manera di-
recta o indirecta a dicho cliente. Ninguna de esas redes mantiene vinculos entre siy en
palabras de uno de los fundadores de las PyMEs, tal hecho les ha permitido tener un
conocimiento mas diverso y completo del mercado norteamericano y obtener ventajas
que favorecen aun al dia de hoy su penetracion. Este empresario manifesté al respecto:

«(...) cuando en nuestra ultima visita al cliente de New York le hicimos saber
que no podiamos quedarnos mas tiempo alli porque teniamos una agenda de re-
uniones pactadas con otras empresas de Miami, en principio no creyo que fuera
verdad pero cuando entendié que no eran fantasias nuestras, se preocupé en
hacernos saber que habiamos entrado a ese mercado de la mano de ellos y que
de alguna manera tenian prioridad en la contratacion de nuestros servicios»'°

Las redes construidas con proveedores a nivel internacional no fueron identificadas
como preponderantes y aquellas que involucran competidores en los mercados exter-
nos han sido mencionadas solo en dos oportunidades y por detras del valor asignado
a los vinculos con clientes.

En general, las redes identificadas han sido de lazos débiles, en términos de Aldrich
(1999) y pequenas y de alta densidad segun la caracterizacién que de ellas hacen
Oviatt y McDougall (2005). Las redes de vinculos o lazos débiles u ocasionales entre
sus nodos, son precisamente donde la existencia de «brokers» se hace mas notoria
ya que se necesita participar de méas de una y ser introducidos por un actor o nodo
relevante de la red. Son redes que permiten que, con bajos niveles de inversion, se las
pueda penetrar y participar en varias de ellas al mismo tiempo, para luego generar vin-

15 Entrevista mantenida en noviembre de 2013 con PP. fundador y CEO de una de las 8 empresas.
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culos mas «densos» 0 de mayor involucramiento con las que se desee avanzar. Todo
lo expresado se verifica en este estudio. El 50% de las empresas identificé a alguna de
estas redes, en particular las que los vinculan con clientes, como el factor clave que
acelero su propio proceso de internacionalizacién.

La participacion en redes pequefias con uno o dos clientes actuales o potencia-
les se repite en mas de una oportunidad en cada mercado y manifiestan un nivel de
confianza mutua elevado y el intercambio de informacién sensible entre ellas, lo que
las torna de una densidad elevada. Debe tenerse en cuenta que la mayor parte de las
empresas accedieron rapidamente a los mercados internacionales ayudados por un
factor no controlable que las beneficié en el periodo 2004-2007, y que fue la devalua-
cién de la moneda argentina en un contexto de baja tasa de inflacion, lo que les otorgd
competitividad en término de precios internacionales.

Acabadas esas ventajas derivadas del tipo de cambio favorable, el mantenimiento
de las empresas en dichos mercados, a pesar de la competencia de proveedores
indios y chinos y aun el desarrollo de nuevas oportunidades de negocios en esos
ambientes, se explica por la pertenencia a una red densa con clientes, los que tienen
desarrollada confianza en el proveedor santafesino y una experiencia prolongada para
lo que es el estandar del sector.

5.2. Conocimiento
Asi como se verificd la importancia de las redes en la velocidad del proceso
de internacionalizacién de estas empresas, el conocimiento que las mismas
gestionan se muestra como un factor menos determinante de dicha acelera-
cion y en cierta medida dependiente de las mismas.

En el comienzo de la experiencia empirica llevada adelante durante este es-
tudio, solo la mitad de las empresas manifestaron poseer conocimiento experto
en el producto o servicio ofrecido, aunque todas ellas manifestaron tener acce-
so a las tecnologias demandadas por los potenciales clientes y capacidad para
satisfacer sus demandas, previo a que los mismos las formularan de manera
precisa. De tal modo, la totalidad de las empresas reconocen que el diseno
de sus productos o servicios actuales estan determinados por las exigencias
de tales mercados y las tendencias y oportunidades que se manifiestan en los
mismos. De alli la importancia de estar activos en diversas redes con clientes.

Entre las respuestas que los empresarios brindaron tanto en el cuestiona-
rio como en las entrevistas referidos a los motivos por los que pudieron en
su momento internacionalizar sus organizaciones, se destacaron dos tipos
de respuestas, entre las empresas que luego se manifestaron como las mas
dinamicas: 1) la identificacion de «nichos» de mercado; y 2) la posibilidad de
adaptarse rapidamente a las exigencias de los clientes potenciales.
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En ambos casos, tales factores no fueron motivo de un estudio previo de mercado
ni de una adaptacion del producto o servicio al mercado objetivo, sino que surgieron
en oportunidad de visitas de negocios, ferias, exposiciones o misiones comerciales
gue muchas veces no tenfan un fin especifico mas que el de identificar tales opor-
tunidades. Se actla rapidamente y se tiene éxito en el mercado por la capacidad de
detectar la oportunidad y adaptarse a ella de manera factica (y de la capacidad técnica
que detentan), mas que como consecuencia de una gestion especificamente orientada
y profesionalmente llevada a cabo.

El conocimiento del mercado externo adquirido empiricamente, y por lo general de
la mano de los clientes y el dominio de las tecnologias requeridas, se presenta como
factor critico al momento de actuar de manera acelerada en dichos mercados. Esto es
compatible con el hecho que en la formacién de quienes aparecen como fundadores
se destaca que a pesar que la totalidad dice haber comenzado una carrera universita-
ria vinculada a la Ingenieria en Sistemas soélo el 50% la ha completado y Unicamente
en dos de las empresas se registra la presencia de alguien con formacién de posgrado
(Magister en Sistemas). La otra mitad cuenta con formacién terciaria no universitaria,
representada por el titulo de Analista de Sistemas.

Quienes tienen formacién universitaria completa (grado y/o posgrado) expresaron
continuar en contacto con la institucién universitaria de manera esporadica, principal-
mente en la busqueda de recursos humanos para incorporar a sus emprendimientos y
en un esfuerzo para superar el déficit de gestiéon que poseen.

Son insuficientes los casos (2) en que los empresarios pueden describir y funda-
mentar razonablemente la estrategia competitiva adoptada por su organizacion y argu-
mentar las razones por las cuales se la eligié. En la mayor parte de los casos recono-
cen dicha carencia como un obstaculo para poder crecer mas aceleradamente o ain
para consolidar la posicién alcanzada en los mercados internacionales. Sin embargo,
la dindmica de las redes en que participan, especialmente en el exterior, su conoci-
miento tecnoldgico intensivo y la rapida respuesta a los requerimientos de sus clientes,
les permite incrementar sus ventas en el exterior y crecer en dichos mercados.

La falta de un conocimiento profesional y especifico en cuanto a gestiéon empresa-
rial manifestada por los empresarios pone de relieve que, si aun con dicha carencia
han logrado internacionalizarse aceleradamente, probablemente subsanado dicho dé-
ficit podrian hacerlo de mejor manera.

En las entrevistas mantenidas se evidencié una paradoja, derivada de la crisis eco-
némica que atraveso6 Argentina a partir de 2001 y cuyos efectos se prolongaron hasta
comienzos de 2004, a partir de la cual se evidencia en el sector SSI una notable acele-
racién del proceso de internacionalizacién de las PyMEs. La que podria denominarse
paradoja de la crisis se manifiesta:

PAMPA11 | ter. semestre | 2015 | 131



a) Por la existencia de un factor potenciador del proceso de internacionaliza-
cion, propio de la crisis, pero ajeno al control del empresario, que es la fuerte
devaluacion de la moneda nacional. Esta devaluacion, que triplico la paridad
del peso frente a las principales divisas, genero las condiciones de una mayor
competitividad dado que tornd mas barato el costo de la hora hombre de los
especialistas, principal insumo del proceso de desarrollo de la industria del SSI;
b) Existiendo una base de conocimiento tecnologico especifico absolutamente
relevante para el desarrollo del sector en mercados externos, derivado de la
formacion de recursos humanos altamente calificados, que hasta entonces
orientaban prioritariamente su labor hacia el mercado interno, la devaluacion se
constituyo en una oportunidad para acceder a los mercados internacionales;
c) La propia crisis, generadora del factor impulsor —la devaluacion de la mo-
neda local— gener6 una pérdida de oportunidades en el mercado local ante
la retraccion de la actividad econdmica —fuerte caida del PBI— y potencio
la necesidad de buscar oportunidades de negocios fuera del mercado local;
d) En tal contexto la urgencia de participar de redes, tanto locales como inter-
nacionales, paso a ser un factor clave del proceso y las universidades y los
gobiernos locales en los mejores intermediarios en tal busqueda;

e) Sin embargo para detectar y aprovechar tales oportunidades y poder acce-
der a los mercados internacionales con éxito, por lo general, 10S empresarios
no se valieron del saber de las universidades ni de las posibilidades de mejora
en la gestion de sus negocios ofrecidas por los gobiernos locales. Confiaron
en el valor de tales redes y en sus propios conocimientos tecnoldgicos e intui-
tivos de gestion empresarial, para abordar tales situaciones ante la necesidad
de aprovechar de manera casi inmediata las oportunidades descubiertas y el
potencial de poder contar con el conocimiento exacto y un precio competitivo
derivado del proceso devaluatorio de la moneda local;

f) La perseverancia de la relacion con tales redes, y a partir del incremento de
las ventas al exterior dentro de las ventas totales, hicieron que estos mismos
empresarios aplicaran sus fuerzas a continuar explorando y explotando las
oportunidades de negocios sin necesidad de mejorar sus habilidades de ges-
tion empresarial y concentraron sus esfuerzos en las mejoras sobre el saber
propio y de deteccion de nichos de mercados; y

g) Solo a partir de 2008-2009 la pérdida de competitividad internacional por
precios derivada de la desaparicion del impulso del factor potenciador —la
devaluacion— como consecuencia de una tasa elevada de inflacion interna
que no se traslado al tipo de cambio en igual intensidad, puso en alerta a los
empresarios sobre la conveniencia de un mayor conocimiento de gestion em-
presarial para poder continuar exitosamente en los mercados internacionales.
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Es evidente que la crisis local y su dindmica propia impulsaron y aceleraron los
procesos de internacionalizacion de estas PyMEs creadas precisamente al amparo de
la misma, pero al mismo tiempo y mientras sus efectos existieron, crearon las condicio-
nes para que los saberes sobre la propia gestién empresarial no fueran un obstaculo
al crecimiento en mercados foraneos.

En la actualidad, habiendo detectado tal carencia y con el mismo impetu con que
abordaron la crisis iniciada en 2001 pareciera ser que, segun lo expresado por la ma-
yoria de ellos en las entrevistas mantenidas, intentan con rapidez reducir dicha brecha
de conocimiento de gestion de forma que les permita seguir activa y aceleradamente
en los mercados internacionales.

Esta «flexibilidad» para adaptarse a las condiciones de su entorno y tratar de ganar
o permanecer en mercados internacionales y aun de hacerlo de manera rapida, esta
expresada en Autio et al (2000: 913) en el sentido que «(...) knowledge-intensive firms
can exploit international growth opportunities more flexibly through such combinations
than can firms dependent on fixed assets alone. Thus, knowledge—intensive firms are
less constrained by distance or national boundaries».

Vale decir que precisamente la flexibilidad para saber aprovechar las circunstancias
que las rodearon, la intermediacion de actores principales que las ayudaron a acceder
a redes relevantes y el conocimiento tecnolégico especifico, o las posibilidades de
acceder a él en corto tiempo fueron los factores determinantes que les permitieron in-
ternacionalizarse aceleradamente. Pareciera ser que el mayor dominio y conocimiento
sobre la estructura de los negocios y su eficiente y eficaz gestion sera el niicleo sobre
el que se basara el proceso en los préximos afnos, al menos en la expresién de las
empresas relevadas.

6. Conclusiones
El conocimiento es la base de la economia moderna y el universo Pyme es
mas r}apido y eficazmente adaptable a los cambios por su dimension, su
estructura y su flexibilidad. Las PyMEs santafesinas del sector SSI, cuentan
con todas las capacidades tecnoldgicas para posicionarse en el mundo en
forma competitiva como proveedores de productos y servicios.

El proceso de internacionalizacién de estas PyMEs ha puesto de manifies-
to una serie de conclusiones que son consistentes con tendencias recientes
y también sugiere nuevas vias de investigacion. La importancia del trabajo
en red surge con claridad, tanto en términos de ayuda a la toma de contacto
preliminar y también como base para el desarrollo de negocios. La habilidad
de acceder a redes pertinentes es de especial valor para ellas como medio
para adquirir conocimiento tacito que puede contribuir al éxito en un mer-
cado desconocido e institucionalmente «distante». En correspondencia con

PAMPA11 | ter. semestre | 2015 | 133



Coviello y Munro (1997), este estudio encuentra que las redes son de gran importancia
para la internacionalizacion de las PyMEs de software.

Se ha observado que las misiones comerciales son valoradas mas por los contactos
que proporcionan que por la informacién de mercado. En linea con muchos debates
€ investigaciones anteriores, la importancia de las relaciones basadas en la confianza
fue importante para casi la totalidad de los ejecutivos de las PyMEs entrevistadas. Esto
puede proporcionar una base mas firme y mas duradera en la relacién que solo en el
contrato. La especial importancia de la confianza para las empresas mas pequenas
que no pueden permitirse acudir a una reparacién legal en caso de problemas con sus
clientes es clara.

El andlisis sugiere la relevancia de las redes para explicar la internacionalizacién,
la seleccion de mercados vy la velocidad del proceso en las empresas investigadas,
tal como sucediera en el estudio sobre «born globals» argentinas realizado por Kantis,
et al (2004). Resulté que las empresas de SSI santafesinas, ya sea porque reacciona-
ron a las oportunidades del exterior que ofrecen sus contactos en las redes o porque
persiguieron de forma proactiva oportunidades en el extranjero a través de las relacio-
nes existentes, parecen haber sido influencias por estas relaciones. Sus decisiones de
entrada en el mercado y el ritmo de internacionalizacién también parecen haber sido
afectados. Se encontrd que tanto redes sociales y empresariales son importantes.

La trascendencia de los factores relacionales observados refuerza la evidencia em-
pirica previa, lo que subraya la importancia critica de las relaciones de la red para pro-
mover la internacionalizacion de empresas (Coviello y Munro, 1997; Moen et al, 2004)
y el rendimiento de las exportaciones (Styles y Ambler, 2000; Wheeler et al, 2008; Zou
y Stan, 1998). No hay dudas que el desarrollo de redes y alianzas sélidas con clientes,
proveedores, competidores y otros agentes del mercado a menudo produce benefi-
cios significativos para la internacionalizacion de las PyMEs. Esto desafia a las PyMEs
de software que desean crecer a que den atencién prioritaria a la activaciéon de sus
redes y a la creacion de otras nuevas, no solo a las de paises de América Latina, sino
también de otros paises en desarrollo.

Aunque los contactos directos intensivos con los clientes pueden proporcionar un
profundo conocimiento de los mercados en los que operan y por lo tanto ser muy
beneficiosos para el desarrollo de nuevas soluciones e innovaciones, devoran una
gran cantidad de recursos, como tiempo y viajes, de los empresarios. El impacto es
particularmente alto para las PyMEs con recursos de gestion limitada. En el largo plazo
el tiempo dedicado a las redes deberia equilibrarse ya que el conocimiento sobre los
mercados extranjeros no necesariamente se deriva de la presencia fisica permanente
en el extranjero, como sugieren Eriksson et al. (1997) y los desarrollos en telecomuni-
caciones e informatica facilitan estos vinculos a distancia.

Las posibilidades de internacionalizacién no solo dependen del conocimiento espe-
cifico del mercado extranjero sino también del conocimiento de gestién general que se
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puede transferir de un pais a otro. (Johanson y Vahine, 1977) Estos conocimientos de
gestion general incluyen el conocimiento operativo, de comercializacién, contratacion,
procesos productivos, etc. Por lo tanto representa un recurso gerencial, crucial para la
expansion de la empresa en el extranjero. En los casos relevados, la gestién general
se presenta como débil y propicia a una mejora que ayudara globalmente al proceso.

6.1. Recomendaciones

para directivos y encargados

de la formulacion de politicas
Algunos estudios vienen lamentando los pocos esfuerzos realizados para
desarrollar pautas normativas para los profesionales que trabajan o asesoran
a los emprendedores internacionales (Autio, 2005), o para las autoridades
que se ocupan de fomentar la internacionalizacién de las Pymes. Se pueden
reforzar estas politicas mediante el mantenimiento de alianzas de investiga-
cién con universidades o institutos de investigacion dado que en Santa Fe
estos tienen el caracter de «brokers». La falta de conocimiento del mercado
extranjero puede ser reducida cuando las empresas aumentan los conoci-
mientos linglisticos de su personal y cuando se desarrollan modelos de ne-
gocio que permitan la venta de software y distribucion sin contacto directo
con el cliente, por ejemplo, mediante la distribucién por Internet.

Por lo tanto, seria beneficioso que el gobierno local continte y profundice
la ayuda a las PyMEs del sector, facilitando la construccién de redes inter-
nacionales, promocionando mas misiones y ferias y facilitando el acceso a
recursos financieros. Ese apoyo seria particularmente Util ya que muchas
empresas pequenas de software requieren un mayor contacto cara a cara a
los efectos de demostracién, personalizacién, actualizacién y capacitacion.

6.2. Limitaciones y

futuras investigaciones
Este estudio debe analizarse atendiendo a: 1) Que las PyMEs sobre las que
se basa la indagacion constituyen una muestra razonablemente homogénea
pero que requiere una constatacién futura sobre un universo mas amplio,
ya que solo incluye el sector SSI de una provincia, aunque dicho grupo de
empresas comparte caracteristicas comunes con otras industrias de alta tec-
nologia (Spence, 2003) y con el sector servicios en general (O Farrell et al.,
1997); y 2) Que la indagacioén revela relaciones positivas de las redes y el
conocimiento en la velocidad de internacionalizacion de las PyMEs que han
tenido éxito en los mercados externos, pero no considera si aquellas que
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fracasaron también tenian tales relaciones y las mismas han sido inhibidas por otras
causas y en tal caso cudles son.

Este estudio contribuye mostrando la utilidad de la investigacién basada en el con-
texto de una economia emergente que proporciona un terreno fértil para explorar cues-
tiones de interés, profundizando el estudio de redes y de los efectos diferenciales de
los tipos de capital social.
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06 Impactos en el Desa-
rrollo Rural de la colonia Gral.
Liber Seregni

Héctor Rodriguez d’ Avila Weber
y Miguel Vassallo

RESUMEN E! articulo presenta los resultados del estudio de la colonia Seregni, uno de
los nuevos modelos de colonizacién del Instituto Nacional de Colonizacién. Las preguntas
problema son: la colonia éconstituye una experiencia que facilita la resolucion de escala
econdmica y promueve la produccién familiar? La colonia éfue capaz de integrar en forma
benéfica a los asalariados de la zona y promover el capital humano y social? El objetivo
general del estudio es relevar y analizar los impactos generados por la colonia en la zona
de influencia, en las organizaciones y en los productores. La hipétesis orientadora es que
las formas asociativas de produccién, integradas a organizaciones sociales, promueven
el desarrollo rural. Se utilizé una metodologia de investigacion cualitativa. Entre los princi-
pales resultados se puede decir que: los pequenos productores cuando acceden a mas
tierra en forma grupal, aumentan su capacidad y eficiencia de produccién, y sus ingresos.
Los asalariados rurales, generan una fuente alternativa de ingresos y se desarrollan como
productores. El sistema colectivo permite un uso mas racional de los recursos, aumenta la
escala, disminuyen los costos de produccién y mejoran los precios de venta. La creacion
de una cooperativa y el fortalecimiento de las organizaciones, fomentaron procesos de
crecimiento personal (capacidad) y fortalecimiento del capital social.
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Impacts on Rural Development of colony Gral. Liber Seregni

SUMMARY This paper presents the results about the study of the Seregni Colony, one of
the new models of colonization from the National Colonization Institute. Question problem
is how the colony is an experience that facilitates the resolution of economic and promotes
family—scale production? Is the colony was able to integrate beneficially to rural workers in the
area and promote human and social capital? The study objective is to highlight and analyze
the generated impacts from the colony in the area, in the organizations and their growers.
The guiding hypothesis is that the associative production, integrated social organizations,
promote rural development. Qualitative research methodology was used. The productive
capacity is improved in proportion to the access to more land by groups of small growers,
therefore the efficiency in production and theirincome are improved. Rural workers generate
a new alternative forincome and develop themselves as growers. The collective system leads
to a more rational use of the resources, increasing of scale, reduction of production costs
and improve sale prices. The cooperative creation and the organizations strengthening,
promoted personal growth, and social capital strengthening.

Key words Rural Development | Colonization
| Associative enterprises | Social capital and
Rural institutional
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1. Introduccién
El siguiente trabajo resume los aspectos principales de una tesis de maestria
en Desarrollo Rural Sustentable. El estudio se refiere a una de las experien-
cias recientes de colonizacién y que se orienta a generar nuevas formas
organizativas 0 modelos colonizadores. La experiencia en estudio se lleva a
cabo por el Instituto Nacional de Colonizacion (INC) en Uruguay, y se la ha
designado como colonia Gral. Liber Seregni.

El INC fue creado en 1948 como un instrumento de racionalizacion del
uso de los recursos agrarios, principalmente la tierra, y tuvo en su historia
de mas de 60 ahos de existencia diferentes etapas y fuerza colonizadora.
Algunos periodos presentaron un fuerte dinamismo, en tanto otros fueron
de opacamiento institucional y desinterés de cumplir con sus objetivos de
creacion (Vassallo, 2000). Las décadas del 80 y 90, asi como el primer quin-
quenio del siglo XXI se correspondieron con una etapa de aletargamiento,
tendiente a la desaparicion de la colonizacién como politica redistributiva y
al cierre del INC, como instrumento institucional para la aplicacién de la Ley
11.029. Este enfoque fue propiciado en un contexto de un modelo neoliberal
de la economia y de desinterés de la produccién familiar en el medio agrario.

A partir del afio 2005 ocurrieron cambios muy fuertes en el sistema politico
nacional. Por primera vez en la historia del pais una coalicion de partidos y
fuerzas de izquierda gané el gobierno. Este cambio de orientacién introdujo
profundos cambios en la politica macroeconémica, en la politica sectorial y,
especialmente lo que atane a este articulo, en la politica colonizadora del pais.

En ese nuevo contexto de politicas agrarias se inserta la creacion de nue-
vas colonias y la busqueda de nuevas formas colonizadoras, quebrando el
modelo clasico de colonizacion. Por «<modelo clasico» de colonizacion se en-
tiende la adquisicién de tierra por el INC y su subdivisién en pequenas parce-
las, de forma relativamente similar en la disposicion de los recursos naturales
entre cada una de ellas. Este modelo, también denominado en forma vulgar
«la rabiolera», implica la subdivisién de la tierra en predios de escasa super-
ficie y sin proyectos colectivos o de potencial ampliacién de su escala de
producciéon. Asimismo, se limitaba a dar «tierra nuda», sin considerar otros
instrumentos de desarrollo agrario. Se privilegio, en la mayoria de los casos,
a familias con capacidad econdémica, y nunca se integraron, en ese enfoque
colonizador, a los sectores mas carenciados del medio rural. Tampoco se
integraban estos proyectos productivos con las cadenas agroindustriales o
politicas econdémicas de mayor dimension.

Las nuevas formas de colonizacién impulsadas a partir del afio 2005 pro-
pusieron priorizar los sectores de menores recursos, redistribuyendo tierra
en el marco de diversos proyectos asociativos, complementados con el uso
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de otros instrumentos, tales como el crédito, la asistencia técnica, la inclusién o articu-
lacién con proyectos agroindustriales. En ese marco se inscriben varias experiencias
colonizadoras generadas a partir de la instalacion de la administraciéon del Frente Am-
plio, tales como: las colonias M. Soler en Cerro Largo, Juan P. Terra en Artigas, Julia
Arévalo en Salto, M. Carriquiry en San José y otras. Este conjunto de experiencias,
diferentes entre ellas, merecen ser estudiadas y evaluadas, para conocer si han cum-
plido con los objetivos propios del desarrollo rural, y si pueden ser replicadas con otros
grupos y en otras zonas. Por ello, esta investigacion se integra a un conjunto de tra-
bajos orientados a estudiar y evaluar diferentes experiencias colonizadoras del Ultimo
decenio. Para ello se han realizado varios estudios de casos, referentes a las colonias
mencionadas anteriormente, proponiéndose sistematizar su evolucién y estudiar sus
resultados, especialmente como impactos econdmicos, sociales y ambientales. El pro-
blema de investigacion de la linea de trabajo es: Si las politicas de caracter asociativo
adoptadas por el INC en el Ultimo decenio son una alternativa para contrarrestar los
problema de escala de los productores familiares y si son capaces de integrar be-
neficiosamente asalariados. Estos nuevos modelos de colonizacién éson factibles de
ser reproducidos? Es decir, {generan la base material suficiente y necesaria para una
reproduccién sustentable?

La Colonia Liber Seregni constituye un caso de estudio, donde se abordé como
preguntas problema: la colonia éconstituye una experiencia que facilita la resolucién
de escala econdmica y promueve la produccion familiar? La colonia éfue capaz de
integrar en forma benéfica a los asalariados de la zona y promover el capital humano
y social del area de influencia?

El objetivo general de la investigacién, esrelevar y analizar los impactos generados
por la colonia Gral. L. Seregni en la zona de influencia, en las organizaciones y en los
productores participantes.

El trabajo se ordena por la hipdtesis que exponen: las formas asociativas de produc-
cién mediante campos colectivos gestionados por organizaciones sociales, promue-
ven el desarrollo rural, a través de mejoras en los ingresos de los productores familia-
res y asalariados, estimulan el desarrollo del capital social y humano y se traducen en
proyectos de desarrollo rural sustentable.

Para realizar una aproximacion conceptual a la tematica planteada y que nos permi-
ta orientar con mayor profundidad la hipétesis orientadora, se utilizara el concepto de
Desarrollo Rural, el cual lo diferenciamos de los conceptos de Desarrollo Agropecuario
y Desarrollo Agrario. Estos dos Ultimos tienen alcances mucho mas limitados y no
conforman un proceso profundo y abarcativo de todas las dimensiones, incluidas en
el primero. El Desarrollo Agropecuario se refiere a los aspectos agro-econémicos de la
produccién agricola, con el fin de mejorar la productividad y el producto generado por
ella; en tanto el Desarrollo Agrario incorpora los factores econémicos, sociales, cultura-
les y politicos que influyen en la produccién agropecuaria. En este concepto, ademas
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de los problemas tecnoldgicos se incorporan los aspectos referidos a la integracion y
desarrollo de los complejos agroindustriales, de la comercializacién agricola, y de las
formas asociativas de resolucién de problemas prediales y extra prediales. El concep-
to de Desarrollo Rural, ademas de las dimensiones incluidas en estos dos conceptos
previos, incluye los temas de
la salud publica, la educacion, los servicios de electricidad, agua potable, comu-
nicaciones, las actividades de produccion y comercializacion no directamente
vinculadas a la produccion agropecuaria (industria rural, artesania, comercio,
etc.) También se relaciona con la organizacion social orientada a la produccion,
ala accion gremial o reivindicativa, a lo cultural, al esparcimiento y en general,
aquella orientada al desarrollo local o regional. Es el enfoque mas amplio del
problema agrario y el desarrollo del espacio rural. (Vassallo, 2001 p. 8)

Por Desarrollo Rural en este trabajo se define como:
el pasaje de un estadio de desarrollo de un espacio rural, caracterizado por
condiciones donde predominan las necesidades basicas insatisfechas, en
forma individual y colectiva, a otro estadio con condiciones que permiten un
mejor desarrollo de las personas por una mayor satisfaccion de las Necesida-
des Basicas, a través de un proceso basado en la participacion creciente de
la poblacion implicada en la gestion econémica y social (Vasallo, 2001, p. 8)

Uniendo éste concepto con el de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial, decimos
que éste Ultimo es, segun Schejtman y Berdagué (2003),

un proceso de transformacion productiva e institucional en un espacio rural
determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural. La transformacion productiva
tiene el propdsito de articular competitiva y sustentablemente a la economia del
territorio a mercados dinamicos. El desarrollo institucional tiene los propésitos
de estimular y facilitar la interaccion y la concertacion de los actores locales
entre si y entre ellos con los agentes externos relevantes, asi como de incre-
mentar las oportunidades para que la poblacion pobre participe del proceso y
de sus beneficios. (p. 4)

Estos conceptos y la visién derivada de los mismos, implica considerar las diver-
sas dimensiones del desarrollo rural: social, econdmica y ambiental. En la dimensién
Social del desarrollo rural seprocura el empoderamiento de las personas a través del
desarrollo del capital humano y social. Se define empoderamiento al proceso por el
cual una persona o grupo de personas adquiere mas poder. Hay tres formas basicas
de empoderamiento (Intrac, 1999, p. 84) a) mayor seguridad (confianza) personal para
desarrollar actividades con éxito; b) aumento de las relaciones con otras personas y
organizaciones (construccién de capital social, en especial econémico); ¢) mayor ac-
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ceso al crédito y recursos de produccion.Si las personas estan empoderadas, podran
aprovechar mejor los beneficios y oportunidades que generan las intervenciones (es
decir apropiarse de los mismos) mediante la participacion. El desarrollo del capital hu-
mano (capacitacion) y social (organizaciones) permite: i) que las personas se motiven
para salir de su situacion (esto parece obvio pero es de extrema importancia, las per-
sonas salen de la pobreza si ellas quieren) y ii) construir el tejido social en el territorio,
el cual desarrollara el capital social, entendido como la construccion de vinculaciones
entre organizaciones (en un sentido amplio, desde aquellas legalmente constituidas
hasta grupos de interés) para generar sinergias. Empoderamiento y capital social es-
tan intimamente relacionados. No deben verse como que uno de ellos es causa y otro
efecto. Ambos se promueven y se estimulan entre si.

Esta visién de Desarrollo Rural y de empoderamiento se integra también con el
enfoque de AmartyaSen, basado en el concepto de capacidades. Las «capacidades»
como indicador del bienestar y calidad de vida de las personas (a mayores capacida-
des, mayor bienestar). Segun A. Sen (2003), el bienestar y/o desarrollo se basa en las
cosas que las personas realmente pueden hacer o ser (las capacidades o «capability»
en inglés), entendidas como las oportunidades reales para elegir y llevar una vida
que consideran valiosa con los recursos que tienen disponibles, teniendo en cuenta
sus limitaciones psicolégicas, sociales y ambientales. La teoria de capacidades de
AmartyaSen tiene en cuenta tanto los aspectos subjetivos (valoracién, satisfaccion y
percepcién de la satisfaccion) como los aspectos objetivos de los recursos (frecuen-
cia, cantidad y variedad). El concepto de capacidad se define como las combinaciones
alternativas de lo que una persona puede hacer o ser: los distintos funcionamientos
que puede lograr («functionings» en inglés). Teniendo en cuenta lo que puede hacer
el sujeto, ya que pueden existir limitaciones, que pueden afectar al uso y aprovecha-
miento de estos bienes y recursos. Estas limitaciones pueden ser personales (edad o
salud), como sociales (normas sociales, costumbres o capital social), 0 ambientales
(geografia, clima o instituciones). Estas limitaciones son los llamados factores de con-
version: que son individuales, sociales y ambientales. Los factores de conversion son
limitaciones que afectan al sujeto en el uso de sus bienes y recursos, y los que mues-
tran efectivamente lo que puede hacer y ser capaz el sujeto con éstos. Ahora bien,
las capacidades tienen que ver mas con las oportunidades factibles de alcanzar esos
funcionamientos, con las oportunidades y combinaciones alternativas de que dispone
con esos funcionamientos, en términos de la habilidad para alcanzar lo que considera
valioso. La capacidad apunta a la libertad, mientras que el funcionamiento muestra el
hecho o fact (ese algo). Las capacidades pueden ser identificadas a varios niveles:
nivel personal, nivel familiar, nivel social y nivel laboral (Garriga 2013, Boltvinik, 2003).

En el ambito econdmico, elénfasis se encuentra en el desarrollo del capital social
econdmico (vinculos entre organizaciones econdémicas, que actlan en la produccion,
distribucién o el intercambio de bienes y servicios). Se aprovecha de los actores del te-
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rritorio, a los efectos que los mismos puedan «arrastrar» en su dindmica a los sectores
mas carenciados. Los pobres salen de su situacién si quieren, pero esto sélo no alcan-
za; necesitan de la interaccién con otros actores del territorio o de otros territorios, para
poder impulsar actividades econémicas rentables y sostenibles, que permitan generar
ingresos o fuentes de trabajo, y acceder, de esta forma, a los diferentes mercados.

En el ambito de lo ambiental, el énfasis se ubica en la delimitacién de una unidad
natural de territorio y en la preservacion de sus recursos naturales. Esto significa actuar
en forma coordinada sobre los recursos naturales, con el fin de rehabilitarlos, proteger-
los y/o conservarlos, sin desmedro de su puesta en valor.

En esta discusidén conceptual previa, también son de mencion los desarrollos tedri-
co-conceptuales realizados desde la economia agraria, no necesariamente vinculada
al desarrollo. Asi Gutman y Gorestein (2003), citado por De Hegedus y Vassallo (2005,
p. 51) dicen que: «Los nuevos enfoques sobre la dindmica del desarrollo proponen
aproximaciones conceptuales que revalorizan el territorio a partir del cambio tecnolé-
gico y las innovaciones tecnolégicas y organizativas; los nuevos determinantes de la
competitividad a escala internacional; los procesos de conocimiento y aprendizaje en
el seno de redes, tramas o conjuntos de agentes; y los impactos locales de la profun-
dizacién de la globalizacién»

De Hegedus y Vassallo (2005, p. 57) consideran que

la construccion del actor social tiene un papel relevante en cualquier accion de
Desarrollo Rural, el cual asume un perfil diferente con un Enfoque Territorial, ya
que se amplia el concepto y por ende, los actores potenciales de ser parte de
la construccion social. Ello lleva a considerar dos conceptos: la participacion
y la cooperacion.

Obviamente, estos conceptos se articulan con el «empoderamiento» y el desarrollo
de «capacidades».

Es en este marco conceptual que el trabajo tiene por objetivo relevar y analizar los
cambios ocurridos en un grupo social determinado (beneficiarios de la colonia L. Se-
regni), de una zona socio—econdémicamente postergada (campo y area de influencia),
y de la formaciéon de nuevas bases econdémicas y sociales para generar Desarrollo
Rural. Ello implica, de alguna manera, apreciar el proceso y establecer sus impactos
actuales o reales, asi como las modificaciones en las capacidades individuales y co-
lectivas, mediante un nuevo entramado social, que permitira procesos mas profundos
de desarrollo rural a futuro, el desarrollo de capacidades, sin desmedro de los propios
cambios productivos y tecnolégicos acontecidos en la experiencia, que constituyen la
base material de la misma.

En general, toda intervencion social busca modificar exitosamente la situacién pro-
blema que motivé dicha intervencidn; es decir, tener un impacto. Las politicas y proyec-
tos orientados al desarrollo rural, también se espera que tengan impactos orientados
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a los fines del mismo, tal como se explicitd anteriormente. El impacto puede definirse
como la influencia o el efecto dejados en alguien o en algo por causa de cualquier
accion o actividad; y, por ende, el impacto social puede definirse como la influencia o
efecto en la sociedad, por causa de cualquier accién o actividad (programa). En el cam-
po del Desarrollo Rural, son preguntas que aplican a los estudios de la politica publica,
la economia y la sociologia agraria, vinculadas al desarrollo sectorial, y que indagan so-
bre la sociedad y su tejido social, y que explican el cambio y el bienestar social. La eva-
luacién de impacto busca la medicién o cuantificaciéon de los cambios/efectos observa-
dos en la aplicacion de una intervencién social cualquiera (Valdés, 2014, p. 2). En este
caso, se trata de evaluar una politica publica y un proyecto especifico. La evaluacion
de impacto se circunscribe a las denominadas investigaciones sociales aplicadas; es
decir, que no buscan la generacién de conocimiento por el conocimiento mismo, sino
que acumula conocimiento en funcién mejorar la intervencion social, la intervencién del
Estado. Es decir, a partir de su observacién y analisis, genera informacién que permite
organizar un conjunto de recomendaciones respecto de su correccion, replicabilidad y,
en algunos casos, su reprogramacioén o discontinuidad (Valdés, 2014).

La evaluacion de impacto de proyectos sociales, de data mas reciente, es aquella
que intenta constatar los cambios producidos por las intervenciones a que son so-
metidas las poblaciones obijetivo, en la cual es aplicado un cierto proyecto. Es decir,
la evaluacion de impacto busca medir los resultados — en términos de cambios/efec-
tos, que una determinada intervencion social (plan/programa/proyecto) ha transferido
a una poblacién objetivo cualquiera, e implica una serie de procedimientos técnicos
concatenados. Segun Berumen (2010, p. 57), los indicadores de impacto son los «que
miden el cambio logrado en el mediano o largo plazo, al final del proyecto o incluso
después de su cierre. Estan directamente relacionados con la medicién de nuestro
objetivo general (en algunos casos con el objetivo especifico) y ayudan a revisar que el
cambio positivo que se buscaba realmente se haya logrado. El impacto puede ser un
cambio social, econdmico, politico, ambiental o de comportamiento, y se puede dar a
nivel local, regional o nacional».

2. Metodologia

El trabajo se enmarca dentro del paradigma de investigacion cualitativa. Con
esto se promovid la participacién de los protagonistas del emprendimiento, asf
como de los actores que inciden en el proceso, para que brinden desde su 6pti-
ca la informacién y opinién que aporte a comprender los fenémenos en estudio.

Los métodos cuantitativos se definen por su caracter numérico y por dar
prioridad al analisis de la distribucion, repeticidn, generalizacién o prediccion
de hechos sociales. Mientras que los cualitativos ponen énfasis en la «vision»
de los actores y el andlisis contextual en el que ésta se desarrolla, centran-
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dose en el significado de las relaciones sociales (Vela Pedn, 2001). Por este motivo, en
este caso se ha optado por priorizar los métodos cualitativos.

El trabajo tiene 3 etapas: a) trabajo de campo para el relevamiento de la informa-
cién a través de diferentes técnicas. b) Sistematizacion de la informacién (primaria y
secundaria) para la caracterizacién la zona, la colonia y los grupos de productores
adjudicatarios, y para el ordenamiento vy tipificacién de los impactos. c) Procesamiento
y andlisis de la informacién obtenida.

Se agruparon las personas a entrevistar en 5 grupos de actores sociales, tomando como
criterio, el rol y la vinculacién que tienen con la colonia y la zona. A continuacion se presenta
un esquema con los actores sociales a relevar y el destino de la informacién a obtener.

Cuadro 1.
Pautas diferentes para cada grupo
[ [ [ [ [
Area local: Com. Adm.: Técnicos: Productores: Asalariados:
Grupo de )
actores informantes 1 de legado 3ng. Agr. 3 productores 5 de los
. calificados de cada 2 Veterinarios | |/ grupo (15) grupos y 2

sociales

grupo (5) del INC

v v v v v

Informacion para:

« Caracterizacion de la zona de influencia y los grupos.
« Evaluar los impactos en los productores y sus organizaciones.

Técnicas - Dada la cantidad de personas dentro de cada grupo y el total de beneficiarios
de la colonia, asi como la informacién a obtener de cada uno de ellos, las técnicas a
utilizar varian. Para la recoleccion de informacién, se utilizaron las siguientes técnicas:

« Entrevistas semiestructuradas, se basan en una conversacion cara a cara
entre entrevistador/entrevistado, donde el entrevistador plantea una serie de pre-
guntas, que parten del objetivo planteado. La guia de la entrevista que se utilizd,
sirve para tener en cuenta todos los temas que son relevantes y por tanto, sobre
los que se tiene que indagar y profundizar. En este caso, como se describio en
el esquema anterior, se elaboraron 4 pautas de entrevistas diferentes.

* Entrevista grupal (o grupo focal), en términos generales, un grupo focal se
define como el conjunto de personas que se reunen con el fin de interactuar en
una situacion de entrevista grupal, semiestructurada y focalizada sobre una te-
matica particular, que es comun y compartida por todos (Vela Pedn, 2001). Se
realiz6 una actividad con la Comision Administradora, que consistio en efectuar
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preguntas generales como disparador de la reunion y posteriormente se hizo
un trabajo de taller para el ordenamiento de la informacion.

« Observacion, a través de visitas a las organizaciones, a la colonia y a la zona
de influencia.

« Analisis de documentos, relevamiento y consulta de textos e informes Ins-
titucionales.

El trabajo de campo se realiz6 durante el 2011 y principios de 2012, y por tanto en
este articulo se presenta informacion sobre los 5 grupos adjudicatarios en la etapa ini-
cial de la colonia. Este estudio constituye parte de la tesis de maestria del primer autor.

3. Antecedentes
En 1992 el CLAEH-CAF realizd un estudio sobre la pobreza rural con base
a las NBI, considerando vivienda, educacioén, agua, sanidad, etc. Para estas
variables se determin6 un piso minimo, sin el cual la calidad de vida de la
poblacién en esos hogares es muy deficitaria. El estudio determiné que se
encuentran carencias significativas en todo el medio rural. En el total del pais
el porcentaje de NBI era del 22%, en el area rural este porcentaje asciende al
doble, 44% (CLAEH-CAF, 1992). Asimismo, se determin6 que un 42% de los
hogares de asalariados y un 43% de los hogares de pequefios productores,
estaban en situacion de pobreza. En el caso de los asalariados, los principa-
les factores socio-demograficos de diferenciacion se encuentran en una ma-
yor disponibilidad de fuerza de trabajo, los niveles de especializacion laboral,
la estabilidad laboral, la ocupacion de las mujeres en tareas remuneradas y
la residencia en el predio, que habilita ingresos en especie y por autocon-
sumo. El ingreso extra predial tiene también una importancia manifiesta, ya
que en promedio alcanza al 25% del total de los ingresos de los pequenos
productores. En términos de rubros productivos, la pobreza mayor se en-
contraba entre los productores de la ganaderia, seguida por la horticultura
y la agricultura. En términos geograficos se ubicaba mayormente en el sury
el norte del pais. El grupo de los asalariados encuentra su mayor concentra-
cion de pobreza en el norte del pais. Una investigacion posterior, efectuada
por el Ministerio (MGAP, 2000), constata que, considerando indicadores de
concentracion como el indice de Gini, se desprende que la distribucién del
ingreso de los hogares de las areas rurales, es mas concentrado que en las
localidades de menos de 5.000 habitantes y muy similar a la existente en las
ciudades mas grandes del interior del pais. Este contexto socio-econémico,
descripto y analizado en estos trabajos, reflejan la continuidad de los mismos
problemas, expuestos en otros trabajos histéricos y, en general, caracterizan
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la situacion en la que se enmarca la experiencia en analisis, segun los estudios realiza-
dos previamente (MGAP-Proyecto Uruguay Rural, 2007).

La colonia Liber Seregni se encuentra 80 km al norte de la ciudad de Salto, en el
paraje denominado Tangarupd. Se accede desde Salto por la ruta N° 3 hacia el norte, y
en el km 526 se toma el camino vecinal 30 km hacia el este (véase mapa 1). El predio
tiene una superficie total de 4.658 has y se encuentra subdivido en potreros grandes.
Esta compuesto por un alto porcentaje de suelos superficiales y en menor proporcién
suelos de profundidad media a profundos en transicién con los superficiales, tipicos de
los suelos de Basalto, con un indice CONEAT promedio de 102. Esta aptitud produc-
tiva permite la ganaderia mixta, vacuno-ovino, de cria y recria, y con menores posibili-
dades actividades mas intensivas, como la invernada y la agricultura.

En el area de influencia (en un radio de 30 km) se ubican los parajes: Pueblo Sau-
cedo, Cerrillada de Saucedo, colonia A. Rubio, Pueblo Farias, Pueblo Palomas, Termas
del Arapey, Buey Negro y Paso de las Piedras del Arapey. Es una zona de grandes es-
tablecimientos (4.000 has promedio), predominantemente ganaderos, con sistemas de
produccidn extensivos y en menor proporcion agricolas. Por lo tanto, se caracteriza por
la baja densidad de poblacién y de escaso dinamismo econdémico, ya que se limita a
las actividades productivas y econémicas de las haciendas con produccién extensiva.

Los poblados més cercanos son Pueblo Saucedo a 10 km y Pueblo Palomas a 21
Km (véase el mapa 1). Palomas se desarroll6é en funcién del ferrocarril, como muchos
poblados del interior. Este servicio generd movimientos de personas y productos que
dinamizaron el paraje. La desactivacion del Ferrocarril gesté un proceso de retroceso
economico y social, que incluyé una fuerte migracién de los pobladores hacia la capital.

Mapa 1.
Departamento de Salto, colonia Liber Seregni y su zona de influencia
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El Pueblo Palomas tiene 175 habitantes y un ndmero variable de personas que
eventualmente estan en el pueblo, pero viven en sus lugares de trabajo. El poblado
estd compuesto por 28 viviendas del Movimiento de Erradicacion de la Vivienda Insalu-
bre Rural (MEVIR) y 7 casas particulares, un salén comunal, el destacamento policial,
la Escuela, la clausurada estacién del ferrocarril, la policlinica que funciona en el salén
comunal y 2 almacenes. A la escuela concurren 38 nifos.

Pueblo Saucedo abarca una zona méas grande que Palomas, dado que si bien cuen-
ta con un centro poblado de MEVIR, también existen poblados menores vinculados,
como Cerrillada de Saucedo y Pueblo Farias, que forman parte de dicha comunidad y
cuentan con 317 habitantes en total. Estd compuesto por 50 viviendas de MEVIR y 12
casas particulares. También cuenta con destacamento policial, el salén comunal don-
de funciona la policlinica, una Escuela a la que concurren 85 nifios, 4 almacenes, una
capilla Catdlica y 2 Iglesias Protestantes. En Saucedo existen las siguientes comisio-
nes: la vecinal de MEVIR, fomento de la Escuela, la policial, la policlinica y la de futbol.

En un diagnéstico efectuado en la zona entre los anos 2006 y 2007, asi como en el
Informe preliminar sobre Pueblo Saucedo de la Direcciéon de Experiencias Asociativas
del INC, en 2008, nos proporcionan importante informacién sobre la situacién inicial
de la zona. Entre otros aspectos, se indica que las comisiones de ambos pueblos
presentan problemas de participacion y se limitan a temas administrativos, y no se con-
cibe un trabajo comunitario. Las necesidades sentidas no son un elemento unificador
(MGAP-Uruguay Rural, 2007), por un conjunto de factores, tales como: descreimiento
en el trabajo colectivo, busqueda individual de salidas laborales, incomunicacién den-
tro de la comunidad, aislamiento socio-econémico y prejuicios de diferente naturaleza.
Algunas necesidades basicas como: alimentacion adecuada, vestimenta decorosa,
equipamiento doméstico basico, acceso a servicios de salud, de educacién y cultura,
asi como medios de transporte, estan insatisfechas, segun el Informe del Proyecto
Uruguay Rural, en su diagnéstico de la zona. La poblaciéon comprendida en estos dos
poblados se encuentra en condiciones de pobreza.

En cuanto a la ocupacién laboral, es limitada, la mayoria se desempefa como traba-
jadores zafrales en tareas rurales, en las estancias de la zona. Una proporcién menor de
aquellos tienen trabajos estables y realizan aportes al Banco de Previsién Social. La ma-
yoria percibe salarios muy bajos (Informe del INC, e Informe Programa Uruguay Rural).

Segun informacion relevada entre productores de la zona, pobladores del paraje
Saucedo e hijos del personal que trabajé en el establecimiento con anterioridad (me-
moria colectiva), y por la documentacion de las ventas de este campo, se desprende
que en los Ultimos 100 afos, esta propiedad pasé por varias familias y grupos econé-
micos vinculados a la ganaderia extensiva. En forma sucesiva fueron propietarios del
mismo, las familias y grupos: Catallogni, Dondo y Silva, Trindade y Silva, Piacenza,
Valleciel SA, y en el 2003 fue vendido a Southmac SA. Asi, como otros establecimien-
tos del pais, fueron propiedad de grandes empresarios, quienes explotaban grandes
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extensiones de campo en mdas de un establecimiento. El sistema productivo estaba
basado en produccion conjunta y extensiva de ganaderia vacuna y ovina; y con igual
l6gica: explotacion extensiva de los recursos naturales con mano de obra asalariada
con bajisimas retribuciones y pésimas condiciones de vida y trabajo. La rentabilidad se
basaba en la produccién de gran escala, sobre grandes superficies y con bajo costo.
Se prestaba menor atencién al proceso de produccién y la innovacién técnica, y al pro-
ducto por unidad de superficie. El ingreso quedaba en manos de una familia y/o de los
socios de la firma, todos ellos eran pertenecientes a la misma clase social y econémica.
En el afno 2005 el INC comprd la estancia «La Huella» a Southmac SA, por medio
de la aplicacién del Art. N2 35 de la Ley N2 11.029'. EI INC transit6 una serie de pasos
para llegar a la colonia:
* Primer paso: se tomd posesion del campo, se efectud el acondicionamiento
de los alambrados y de la infraestructura en general (bafio de ganado, bretes y
corrales), que estaba en muy mal estado, asi como las viviendas y galpones.
El estudio de las aptitudes productivas del predio y la infraestructura, para ela-
borar las propuestas colonizadoras. La colonia se proyectd, en concordancia
con el Plan Politico, enfocada en un nuevo modelo colonizador. Esta consti-
tuye la primera experiencia de colonizacion de la administracién del periodo
2005-2010, y se establece sobre la base de un nuevo enfoque. El INC destina
el campo a emprendimientos colectivos, adjudicando las fracciones a organi-
zaciones de productores ya formadas y en formacion, y como prioridad se pro-
puso atender la demanda de los tenedores de ganado sin tierra y asalariados de
los parajes Palomas y Saucedo.
* Segundo paso: se efectud un estudio social de la zona de influencia y la
promocion de un potencial grupo de beneficiarios. Se efectud un trabajo con-
junto entre funcionarios del INC y técnicos del Ministerio. En agosto de 2007
se formo el grupo Saucedo y Palomas (SAUPA), integrado por 20 asalariados
(muchos con ganado y sin tierra) y algun pequefo productor de la zona.
« Tercer paso: se realizaron los llamados pablicos a grupos u organizaciones
de productores interesados en explotar en forma colectiva y asociativa las frac-
ciones de la Colonia.
« Cuarto paso: en Octubre de 2007 se adjudico, en una primera etapa, una
fraccion a cada uno de los siguientes grupos: Saucedo y Palomas (SAUPA);
Sociedad de Fomento Rural de la Industria Lechera de Salto (SOFRILS), Socie-
dad de Fomento Rural de la Colonia Presidente Gestido, y Grupo Ganaderos

1 En una compra-venta de campos que superen las 500 has Coneat 100, el Art. N2 35 de la
Ley N© 11.029 y sus modificaciones posteriores, habilita al INC para constituirse enagente
prioritario de compra, asumiendo las mismas condiciones pactadas entre los privados. Por
ello, toda transaccion de inmuebles rurales debe ser ofrecida previamente al INC, antes de
la escrituracién del inmueble.
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del Norte (GGN). En abril de 2008 se adjudic6 una fraccion a un grupo de
la Sociedad de Fomento Rural de Villa Constitucion. Por lo tanto, |a tierra fue
adjudicada a 5 organizaciones de pequefios productores y asalariados rurales.

Durante los anos 2008 y 2009, cada grupo fue organizando su emprendimiento,
en lo que respecta a aspectos productivos (incorporaciéon de mejoras, manejos, etc.)
y sociales, designacién de cupos y reglamentos internos. Cada uno presenté diferen-
tes procesos internos, algunos con mayor énfasis en lo productivo, otros en lo social
y algunos con mayores dificultades que otros. En forma simultanea a los procesos
citados, también se dieron procesos colectivos de los 6 grupos, en lo que respecta al
espacio comun de trabajo, convivencia y funcionamiento general de la colonia.

Las fuentes de agua con las que contaba el campo, antes de ser adquirido por el INC
eran: un pozo semisurgente para el abastecimiento de la casa y para el consumo ani-
mal, el Rio Arapey y el arroyo Tangarupa. Posteriormente a la adjudicacion, los produc-
tores fueron incorporando mejoras basicas para la produccion: subdivisiones, en su
mayoria con alambrados eléctricos, perforaciones para la extraccién de agua, molinos,
tanques y bebederos. O sea que, de la situacion inicial, se pasé a que cada fraccion
tenga un sistema de distribucion de agua (5 pozos, tanques y demas). La mayoria de
estas mejoras se financiaron con los aportes de los planes del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (Proyecto de Produccion Responsable y Programa Ganadero).

El casco de la antigua Estancia, fue transformado por medio de MEVIR, en convenio
con el INC, en un nuevo edificio compuesto por galpén, sala de reuniones, cocina,
bafos y dormitorios, que se destiné al funcionamiento en comun de los 5 grupos,
para capacitaciones y actividades de diversa indole. A esta construccion se le anexé
una vivienda para ser habitada por el coordinador de la Colonia. También se constru-
yeron 5 viviendas donde residen los operarios de los grupos que explotan la colonia 'y
eventualmente productores que se encuentran realizando diversas actividades. Estas
viviendas, de por si, implicaron un salto cualitativo en las condiciones de vida de los
asalariados rurales, quienes en la antigua estancia «La Huella» vivian en condiciones
penosas: casas en ruinas, suministro de alimentos escaso y sin variaciones, etc.

4. Modelo de Ia colonia

y funcionamiento
La colonia fue adjudicada, en una primera instancia, a 4 organizaciones de
pequenos productores y un grupo de asalariados. Las mismas nuclean en el
entorno de 100 familias. A mediados de 2012 se adjudicé la Ultima fraccién
que quedabal libre, de 704 has, ala sexta organizacién de productores: SFR de
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Estacién Itapebi.? Esta Ultima incluyd otros 20 productores mas a la colonia. En un
formato de «colonizacién tradicional o clasica» se hubiesen realizado entre 4 y 8 frac-
ciones familiares independientes, en el formato de produccién aislada y con ganaderia
extensiva, basada en sistemas tradicionales de produccién. Esta alternativa promueve
la estabilidad de unas 120 familias, de productores y asalariados.

En la siguiente figura se presenta el croquis de la colonia con la distribucién por grupos.

Figura 1.
SOFRILS
SFR.
Constitucion GG
COOP. SAUPA
Fraccion Superficie Grupo
1A 486 SFR. Gestido
3A 748 G.G.Il ¥ - — 7/2012
4Ay 3B 111 SOFRILS
4B 524 SF. Constitucion
1B 704 SF. Itapebi 7/2012
Total 4658 .
SFR.Col. Gestido

Cada grupo desarrolla su emprendimiento colectivo en la fraccion que le fue adju-
dicada en forma independiente, en lo que respecta al manejo productivo y econémico.
Pero los 5 grupos comparten los corrales, galpén, viviendas y demas instalaciones en
el casco de la colonia. Existe cooperacion entre el personal de los grupos, en tareas
generales y actividades de mantenimiento del entorno y de las instalaciones para los
animales (bretes y corrales).

2 El trabajo de campo y la informacién que se presenta en este articulo no incluye a este
ultimo grupo, debido al momento de integracion del mismo a la colonia y el desfasaje con el
relevamiento realizado para la investigacion.
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Se formé una Comisiéon Administradora de la colonia integrada por delegados de
los grupos y coordinada por un técnico del INC, con una frecuencia mensual de reu-
niones. El funcionamiento general de la Colonia esta coordinado por esta comision, la
cual planifica el uso de los bienes en comun: casco e instalaciones, asi como la com-
pra de insumos en comun. Constituye un espacio de dialogo entre los representantes
de cada grupo y de estos con el INC, y se pretende actuar en forma conjunta ante otras
instituciones publicas y privadas. Se elabord un reglamento de funcionamiento de la
colonia, donde se incluyé un protocolo para el ingreso de los animales, inversiones en
comun y demas aspectos inherentes al trabajo y funcionamiento de la Colonia.

La colonia Liber Seregni, por constituir un tipo novedoso de organizacién y con par-
ticipantes y actores diferentes a la integracion clasica de las colonias implementadas
anteriormente por el INC, fundamenta el interés de realizar una investigacion sobre la
misma y los procesos econdmicos y sociales desatados desde su creacién.

5. Resultados
En relacion al impacto que ha tenido y tiene la creacion de la colonia, se ob-
tuvieron variadas apreciaciones dependiendo del grupo social entrevistado.
En este sentido se sistematizaron por separado las opiniones y se ird de un
ambito zonal a la visién de los productores.

5.1. Impacto de la colonia Seregni en la zona

Un productor vecino (grupo area local), manifiesta que el impacto en este &m-
bito ha sido poco. Quizas, el mas relevante, fue la creacién del grupo de pro-
ductores (SAUPA) y generar la posibilidad de que éstos se desarrollen. Pero
no tiene certeza de que esto tenga factibilidad econémica. Segun las expecta-
tivas que tenian los productores de la zona, que eran solucionar el problema
de los animales en la calle —no solo por los accidentes sino por los problemas
sanitarios— y dar ocupacion a la gente de Saucedo, consideran que algunos
objetivos se cumplieron. Con respecto a los animales en la calle, gran parte
de este problema se ha terminado, al haber ingresado a la colonia el grupo de
asalariados, lo que ha disminuido la probabilidad de accidentes y problemas
sanitarios. En lo atinente a la ocupacién de mano de obra, se estima que an-
tes se ocupaba mayor nimero de personas y con respecto al movimiento del
pueblo, los insumos, comestibles y demas, se siguen llevando desde Salto. A
pesar de lo mencionado, segun el productor entrevistado, la implementacion
de la colonia determina un mayor riesgo sanitario para la zona, al venir mu-
chos animales de diferentes origenes y con diferentes tratamientos sanitarios,
lo que requiere un estricto control del movimiento de ganado.
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Otra persona entrevistada dentro de este grupo de actores sociales, considera que
se ve mas movimiento de gente y vehiculos, pero no un mayor movimiento econémico
en la zona, por lo que no se han visto cambios en la dinamica de funcionamiento del
pueblo. En cuanto a aspectos del municipio de Saucedo, se entrevist6 al presidente
de la Comisién de vecinos del pueblo, quien manifesté que se ha dado un efecto
indirecto de la colonia en la zona. Esto responde al mayor transito de personas que
concurren y trabajan en la colonia, lo que ha llevado a recibir mas demandas por el
acondicionamiento de calzadas, puentes y de la camineria en general. Esta demanda
se ha canalizado y se han dado mejoras parciales en este aspecto.

Entre los beneficiarios se consult6 a los integrantes de la cooperativa SAUPA, dado
que son lugarefnos. Respecto de los impactos econdmicos, relativos al movimiento
de los comercios locales y la ocupacion de mano de obra, coinciden con los demas
entrevistados. Sin embargo, opinan que se ha notado un cambio en los integrantes del
grupo SAUPA, en la generacion de ingresos, mejora en las condiciones de trabajo v,
en cierta medida, a nivel social ha posibilitado la inserciéon de este grupo en el medio
productivo y en las Instituciones, pero aun no se registran efectos en la comunidad. En
referencia a los aspectos sociales sefialan, como el mayor impacto, la propia forma-
cion de la cooperativa SAUPA. Esta es una organizacién con personeria juridica, y esta
en una zona que carecia de institucionalidad. Por este medio, se han podido canalizar
proyectos para la comunidad, desde diversas instituciones publicas, tales como: Mi-
nisterio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, Intendencia de Salto y la Mesa Inter—coo-
perativa de Salto. También se canalizaron donaciones para la policlinica y la escuela.

5.2. Impacto de la colonia Seregni en

las organizaciones y en sus productores
« Sociedad de Fomento Rural (SFR) de Colonia Gestido
Esta SFR nuclea 38 productores horticolas-ganaderos y lecheros de colonia
Gestido (también del INC), que explotan fracciones con un promedio de 50
has. Sus principales actividades incluyen cursos de informatica y compra
de insumos en conjunto. También han efectuado convenios con el Instituto
Nacional de Investigacién Agropecuaria para realizar semilleros de papay de
boniato y su posterior registro. En el campo de la colonia Seregni se brinda
servicio de recria a 23 socios.

Los entrevistados consideran que el campo ha sido lo que revivié la SFR,
dado que esta estaba cerrada y el campo de recria reflotd su actividad. Se
generaron reuniones por el campo y su administracion, y se comenzaron a
mover comisiones para otras actividades. Se ha dado un gran efecto indirec-
to, que ha beneficiado a productores que quizas no participan del campo,
pero se acercaron por otras actividades. Sostienen que con el sélo hecho de
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juntarse nuevamente, ya es un gran beneficio. Estos efectos indirectos han repercutido
a nivel social. Se deben destacar que se ha reanudado el relacionamiento con las insti-
tuciones y se lograron aportes muy buenos de estas. Se hicieron cursos de informatica
en convenio con el INC y la Universidad de la Republica.

A nivel econémico, se sefalan como logros, la compra de insumos en conjunto para
siembra de invierno y de verano, con lo cual se han obtenido mejores precios. En conve-
nio con el Instituto Nacional de Investigacién Agraria, por medio de la Sociedad de Fomen-
to, se hicieron semilleros de papa y de boniato en predios de los socios, que se registraron
en el Instituto Nacional de Semillas. También con el Instituto de Investigaciones y con el
apoyo del Plan Agropecuario se implementaron ensayos de siembra de pasto elefante.

Los productores opinan que, el hecho de participar del campo de recria, les ha per-
mitido aumentar el area. Esto implica que se libere espacio en sus predios, destinan-
dolos a especializarse en cada actividad (lecheria o ganaderia de cria y horticultura).
Ademas del efecto fisico de aumentar la superficie que explotan, esto permite: llevar
terneras, recriarlas bien e inseminarlas. Se vuelve con una buena vaquillona, en buen
estado y prefiada con una buena genética. Esto determina una mejora en la eficiencia,
lo que genera un gran impacto econémico y una solucién al manejo del sistema en
los predios individuales. En cuanto a los terneros, la recria se realiza hasta un peso de
entre 300 y 400 kg, y después se venden en conjunto. Ademas, debe sefalarse que la
transformacion de terneros a novillos en el campo de recria, permite obtener buenos
animales para la venta, lo que también repercute en la mejora de ingresos. Por ejemplo,

en colonia Gestido generalmente los productores tenian uno o dos novillos
recriados para vender, pero regulares y flacos; al enviarlos al campo de recria,
se dio un cambio y recientemente se hizo un embarque de 140 novillos con
muy buen estado, de todos los productores.

Con este aumento de escala y calidad se logré conseguir un buen negocio, con
excelentes precios y la disminucién de costos de ventas y traslados.

Otro efecto positivo a nivel del predio individual, es la posibilidad de regularizar las
ventas, los productores han hecho buenas ventas y en forma regular todos los afos.
Esto es dificil de implementar en las fracciones individuales, por falta de organizacién
interna de los predios. Por ejemplo:

en los anos previos a la existencia del campo de recria, se constato falta de
comida para los animales, y no tenian nada para vender. En estos 3 dltimos
anos, desde la existencia del campo de recria, los productores han facturado
en forma regular gracias al ganado que se ha enviado al mismo.

* SOFRILS

Organizacién que nuclea 96 productores lecheros de Salto y parte de Paysandu
de todos los estratos productivos pero, en su mayoria, chicos. Tienen una Comision
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Directiva y las actividades més importantes son: campo de recria y el Plan Racién. Re-
presenta a sus socios en la negociacién del precio de la leche, proporciona insumos
a mejores precios y brinda asistencia técnica. En la colonia Seregni establecieron un
campo de recria, en el que participan 30 socios.

Al ser consultados sobre la importancia de administrar un campo de recria y su im-
pacto sobre la organizacion, la respuesta fue rotunda «Para la fomento hoy es la pieza
medular y es fundamental la existencia de este campo».

SOFRILS, como gremial de lecheros, tuvo como principales actividades: re-
presentar a los productores, negociar precios con la planta, facilitar insumos,
racion y asistencia técnica, entre otros. Pero en la actualidad el campo de recria
le da un empuije diferente a la organizacion.

Sostienen que administrar un campo de recria, le ha dado una mayor dindmica a
la gremial, al contar con mayor numero de productores participando de las diferentes
comisiones e indirectamente se han fortalecido los demas servicios que brinda la or-
ganizacién. Se ha generado mas credibilidad y los productores se han dado cuenta de
la utilidad e importancia de contar con una organizacién que los nuclee. Se organizan
ventas de animales del campo para exportacién, SOFRILS hace el negocio, se encar-
ga de la trazabilidad, documentacién, sanidad y se genera un ingreso como comision
del negocio, es bajo pero sirve para el funcionamiento de la gremial. «Si bien, no es el
objetivo tener el campo para generar ingresos para la fomento, sino para el beneficio
de los asociados, pero hoy se tiene un ingreso que antes no habia».

En referencia a los productores y sus predios individuales, las respuestas también
fueron positivas. El proceso es favorable

100 %, al integrar el grupo y participar en un campo colectivo, aprendi mucho y
lo volqué al predio particular. Todo lo que inverti lo hice asesorado, sobre todo
en la orientacion sobre el rubro, raza, técnicas y manejo. O sea que el grupo
me dio vinculacion, formacion y conexiones comerciales, todo eso repercutio
en términos econdmicos y a nivel personal.

Uno de los productores que explota 80 has, de las cuales 30 has son de bafado, in-
dica que entre los beneficios directos obtenidos, tuvo un incremento de produccién de
leche, al sacar la recria para el campo en la Colonia y destinar toda la superficie de su
predio a la produccién de alimento para las vacas en produccion. Por otro lado, obtiene
vaquillonas bien recriadas, con 100 % de prefiez y con buena genética. Todo esto im-
pacta en el incremento del ingreso econémico. Asimismo, indicé que antes de ingresar
al campo remitia 120.000 lIts, porque hacia la recria en su predio, «<me complicaba el
resto del sistema, siempre salia mal la recria, andar con esto, era como andar con una
mochila». Buscd por todos los medios de conseguir pastoreos, pero era complicado,
porque le daban en campos grandes junto con novillos, y si conseguia mas chicos y
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cerca, corria el riesgo de pérdidas por abigeato. También averigud en los otros campos
de recria y no habia lugar. «Por eso desde que llegd ese campo en la colonia, lo empujo
con todas las fuerzas, por todo lo que representa para mi'y para otros productores como
yo. El campo de recria no es un gasto, es una oportunidad». Otro gran impacto, ademas
de aumentar el area y hacer una buena recria, es la estabilidad de produccién que per-
mite a lo largo del ano y la posibilidad de planificar en funcién de las vaquillonas que
se tienen previstas para entrar al sistema. En la actualidad tiene 32 vacas en orderfie,
se propuso un techo de produccion de 700 It/dia y mantener este nivel estable durante
todo el ano, que se lo permite el campo de recria. O sea, que paso6 de remitir 120.000
It a 255.000 It/afio. Sostiene que esta mejora responde en gran parte a su participacion
en el campo de recria. Otro efecto que se ha observado, quizas indirecto, pero que a
los productores les ha impactado directamente, es el hecho de trasmisidén de técnicas
de manejo desde el campo de recria a los predios individuales y la importancia de con-
tar con un técnico que aporte a la conduccion de los mismos. En estos ultimos afnos se
ha dado una mejora en la eficiencia del campo de recria, que también ha repercutido
en la economia de los usuarios. Por ejemplo en el afo 2012 se logré hacer sorgo (25
has forrajero y 25 has para grano himedo) y posteriormente, verdeos invernales y pra-
dera (Raigras y Trébol rojo). La cantidad de alimento excedi6 el requerimiento de las
vaquillonas que se estaban recriando, por lo que se promociond el ingreso de terneros
para recriar. Ademas del excelente producto obtenido en las vaquillonas, también per-
mitié buenas ventas de los terneros machos, los que, en predios chicos, en general se
terminan regalando. Todo esto implica un aumento de eficiencia y de la rentabilidad
de los sistemas individuales. Otro aspecto indirecto y a nivel personal, menciona el
productor, es que al integrar toda la colonia le permite obtener otros conocimientos, al
estar en contacto con los demads rubros, ganaderia de cria y ovinos, y con otro tipo de
productores con sus respectivas légicas y dinamicas de funcionamiento.

* Cooperativa SAUPA

Surge en el afio 2007, como un grupo de 20 asalariados y tenedores de ganado sin
campo, de los parajes de Saucedo y Palomas. En mayo de 2010 se funda la cooperati-
va SAUPA con 10 socios, pero los usuarios del campo son 17, ya que brindan servicio
de pastoreo a los ex - integrantes del grupo y vecinos de la zona con similar perfil al de
ellos. Los integrantes de la cooperativa son asalariados rurales de los establecimien-
tos de la zona, su sistema productivo se encuentra en la colonia, o0 sea que no es un
campo de recria, sino de produccion. Destinan el campo a la cria bovina y ovina. En la
actualidad han conformado una majada cooperaria y un rodeo colectivo.

Tal como se ha citado en varias oportunidades y a diferencia de las otras organiza-
ciones con trayectoria, en este caso el gran impacto es la formacioén de la cooperativa,
dado que ésta se formd a partir de la colonia. EI campo en la colonia, es la razén de
la existencia de SAUPA. Ello les abri6 la posibilidad de integrar un grupo para explotar
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un campo, lo que les permite mejoras en la forma de produccién y en la generacion de
ingresos. Posteriormente se fueron visualizando, por parte de los productores, otros
beneficios y efectos complementarios de integrar el grupo y participar del empren-
dimiento. Si bien, la conformacién de una organizacién con personeria juridica, es
una exigencia que tiene el INC para que un grupo sea arrendatario de una fraccién,
con el transcurso del tiempo se fueron dando cuenta de la importancia de ello. La
cooperativa en esta zona es una herramienta, se obtienen beneficios directos para
sus integrantes y aportes para la comunidad. Manifiestan, que pasaron por momentos
dificiles en aspectos productivos (sequias) y de organizacién interna (transicién de
grupo a cooperativa), sin embargo desde hace 2 anos se vienen obteniendo buenos
resultados productivos y econémicos, lo que ha fortalecido a la propia cooperativa y
ha permitido pensar en planes y acciones de caracter social. A nivel individual o como
integrantes de SAUPA, pasaron de ser vistos como «peones de estancia» a ser reco-
nocidos como productores. También sostienen que SAUPA, debido a la creacién de la
colonia, ha dado a conocer la existencia de los pueblos Saucedo y Palomas en otros
puntos del pais. O sea que, ademas de los aspectos econdmicos y los directamente
relacionados a la actividad productiva, se ha generado una gran familia y en cierta
medida constituye una salida y una actividad social, para estas familias, que destinan
practicamente todos los dias de sus vidas al trabajo en los predios de sus patrones.
El impacto de la cooperativa y el campo, sobre las familias del grupo es muy grande.
Dentro de los aspectos productivos, y como aspecto fundamental, es tener un lugar
fisico para desarrollar el emprendimiento; dado que en su mayoria tenia los animales
en la calle, en pastoreos precarios y caros y/o en los predios donde trabajan. Esta
oportunidad les significa tener un campo seguro, a un costo accesible, implementar
medidas de manejo, realizar inversiones y obtener producciones regulares y no sélo
un pastoreo. Los efectos de participar en un sistema organizado de produccion colec-
tiva les ha permitido: aumentar la escala, disminuir costos de produccién, mejorar las
condiciones de trabajo, mejorar la comercializacién de los insumos y de la produccion.
El hecho de tener producciones estandarizadas de buena calidad y en mayor volumen,
ha impactado sensiblemente en los ingresos econémicos de las familias integrantes de
la cooperativa. Reconocen que explotar esa fraccion en la colonia no les permite dejar
sus trabajos como asalariados y depender Unicamente de lo generado en el campo,
ya que el capital que poseen en animales y el cupo que tienen para poblar el campo
no es suficiente como para generar ingresos que sustenten una familia. Sin embargo,
estimaciones que realizamos, considerando las ventas de productos y los costos in-
curridos en la produccion, asi como el nimero de integrantes, permitieron realizar una
primera estimacién de ingresos incrementales. Se obtuvo que, asumiendo que todos
los integrantes de la cooperativa tienen el mismo nimero de animales en produccién,
los ingresos incrementales mensuales significan en promedio mas del 50% del sueldo
que perciben como asalariados de la ganaderia, y cuya cifra se encuentra en el entor-
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no de los $8.000 por mes por integrante (afio 2012). Todos lo consideran un importante
complemento al sueldo. Obviamente que esto no lo perciben por mes, sino al efectuar
las ventas de terneros, vacas de descarte y lana en sus respectivas zafras, como todo
emprendimiento agropecuario. Pero ello les ha permitido ganar en tranquilidad y en
la posibilidad de realizar proyecciones. Se debe recordar que con los animales en la
calle, muy a menudo tenian problemas con el transito de vehiculos, por las pérdidas
de animales, y no tenian capacidad de plantearse medidas de manejo y mucho menos
de proyectarse en la produccion. También destacaron la importancia y la posibilidad
de acceder a asistencia técnica, en aspectos productivos y de organizacién del grupo,
asf como la capacitacioén recibida de las instituciones participantes que, en su situacién
anterior, como tenedores de ganado sin tierra y sin forma colectivas de organizacion,
era muy dificil de acceder. En cuanto a los aspectos culturales y sociales, manifiestan
un gran agradecimiento a las instituciones que los han apoyado e incentivado y reco-
nocen el proceso de formacién y crecimiento que han tenido como personas y como
grupo de familias. Destacan que la participacion en cursos, jornadas de capacitaciéon y
viajes, les ha permitido conocer otras realidades, aprender de errores propios y ajenos,
y considerarse como productores agropecuarios. Uno de los productores entrevis-
tados relatd su experiencia de viaje a Paraguay y Argentina por medio de FAO, para
conocer otras experiencias de acceso a la tierra por parte de los campesinos. Afirma
que, de no participar en SAUPA, nunca hubiese accedido a ese viaje y ganar dicha
experiencia, conocer lugares y personas. Sin duda, hay muchas anécdotas de casos
similares a este, protagonizados por otros integrantes de la cooperativa, que han gene-
rado un enriquecimiento cultural para estas personas y para el colectivo.

* SFR de Villa Constitucion

Esta organizacién tiene mayor nimero de socios que las anteriores, dado que se en-
cuentra en una zona mas poblada, por lo que se desarrollan diversas actividades a tra-
vés de comisiones. Una de estas, es el grupo de 9 productores usuarios de una fraccién
en la colonia Seregni. Este grupo tiene perfiles de productores muy variados, que inclu-
ye pequefos productores ganaderos, productores horticolas que en zona marginales
crian animales, y comerciantes con animales en la calle o en pastoreos muy precarios.

La iniciativa y la demanda de acceso al campo surgieron de este grupo de produc-
tores en forma independiente y no por la Sociedad de Fomento como organizacion.
Posteriormente, el INC los incentivo a que fueran representados y avalados por la So-
ciedad Fomento de Constitucion, como entidad local. En la actualidad estan funcio-
nando como una comisién dentro de la mismay, a través de ella, se canalizan los fon-
dos para la asistencia técnica y para la presentacién y ejecucion de proyectos con el
Ministerio. Segun lo expresado por el técnico de la Sociedad Fomento, la organizacion
ha estado por fuera del proceso, que ha tenido el grupo en el campo. Sin embargo, el
grupo ganadero de la Fomento ha sido el Unico que ha funcionado y se ha mantenido
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hasta hoy. Todos los otros emprendimientos que tenia la Fomento han desaparecido.
Estos emprendimientos y subgrupos fueron financiados y reactivados por los proyec-
tos del Ministerio, pero cuando se terminaron los subsidios se fueron estancando hasta
desaparecer. En cambio, el grupo ganadero sigue funcionando debido a que cuenta
con un campo para administrar. O sea que para la Sociedad Fomento, el campo es una
herramienta y va a ser lo que la mantenga activa, debido a que la propia directiva de
la organizacién considera que lo mas importante que tiene hoy, es el grupo ganadero.
En cuanto a los productores participantes, sostienen que uno de los principales im-
pactos es el beneficio de vender en conjunto. El grupo les permitié acceder a remates
con volimenes mas grandes y obtener mejores precios. Por otro lado, la organizacion
de la produccién da la posibilidad de implementar medidas de manejo, y esto lleva a
mejorar el producto (terneros), ofreciendo mejor calidad y mas homogéneo, en com-
paracion con el trabajo individual y en zonas marginales de pequefos predios. Como
productores chicos y en su mayoria con predios muy reducidos e instalaciones poco
adecuadas, consideran que el campo en la colonia es beneficioso. Sin embargo, dada
la superficie que les fue adjudicada (524 has) y la distancia que tienen hasta la colonia
(60 km aproximadamente), les cuesta diluir los costos y tienen un costo fijo alto. Sin em-
bargo, tltimamente con la mejora de los precios, se ha hecho rentable el campo; o sea
que, en términos generales, el campo les sirve y les es rentable. A nivel de los predios
individuales y en la economia de los productores, alin no se han visto las repercusiones
reales, debido a los altos costos mencionados anteriormente. Ademas estas posibles
repercusiones no se han cuantificado exactamente, dado que estos productores de-
sarrollan otras actividades que son las que aportan el principal ingreso de las familias.
Si bien no se ha perdido plata, se hace muy dificil para un productor chico so-
portar 6 0 7 meses pagando un pastoreo caro hasta la venta de los terneros y sin
posibilidad de retener terneras para crecer. Por el momento se estan mantenien-
doy conservando el lugar, porque la superficie asignada no da para mucho mas.
En cuanto a aspectos personales, manifiestan que el ingresar a la colonia, les ha
aportado formacién como productores y el aprendizaje de trabajar en grupo.

* Grupo de Ganaderos del Norte

Organizaciéon compuesta por 7 grupos de productores ganaderos de los departa-
mentos de Salto, Artigas y Paysandu, ex grupos del Programa Nacional de Desarrollo
de Pequenos y Medianos Ganaderos. Nuclea 60 productores, de los cuales 30 son
beneficiarios del campo de recria de la colonia. Ademas brinda un servicio de telefonia
celular, cuenta con una majada colectiva de la organizacién, para solventar los gastos
de funcionamiento. En la colonia realizan la recria de terneros y terneras.

Consideran que su participacion en la colonia hizo crecer y fortalecié la organizacién
y, en cierta forma, a los integrantes también. Antes era una organizacién que nucleaba
grupos, se reunian los delegados, se llevaban informes y no mucho mas. A partir del
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campo, las personas tienen metas, se formé una comisién, se hacen reuniones espe-
cificas referidas al campo, se evallan las tareas y se planifica. Sin embargo, sostienen
que «a la organizacién no le ha brindado beneficios econémicos, quizas por no haberle
sacado mas provecho, ya que hasta ahora se ha trabajado sélo como un campo de
pastoreo». También consideran que en los integrantes de la organizacién no tuvo gran
impacto, dado que son muchos y por lo tanto, los cupos que le corresponde a cada pro-
ductor son bajos, por lo que se han beneficiado algunos productores dentro del grupo.

En cuanto a los beneficios individuales de los productores participantes, se regis-
traron visiones y opiniones diferentes, dado principalmente por sus escalas de produc-
cién y por sus perfiles dentro la misma organizacion. Por un lado, uno de los entrevis-
tados, un horticultor exitoso, que se ha diversificado en la actividad ganadera y que
no cuenta con campo propio, opina que ha tenido impactos positivos por el hecho de
participar en un grupo y, por medio de este, ingresar a la colonia Seregni. Con respecto
al grupo, el aprendizaje sobre el rubro y el trabajo grupal se tradujo en mejoras en la
producciéon y eso ha repercutido en un aumento de los ingresos por esta actividad.
En cuanto al campo en la colonia, le permitié agrandar el area, mejorar la eficiencia,
generando un gran impacto econémico. Por otro lado, indica que usufructia estos
beneficios ya que ocup6 lugares de productores que no llevaron ganado.

En cambio otro productor, que posee campos en propiedad y en arrendamiento y
con mas anos como productor ganadero, considera que el beneficio de integrar el cam-
po comun en Seregniy, por ende, tener un lugar donde poner los animales, es como una
caja de ahorros. Ademaés se gana en la vinculacion con la gente. Considera que es la ma-
nera de acceder a mas campo, dado que en forma individual es complicado, y ademas,
no es lo mismo estar a pastoreo en un campo, que estar en un campo de recria, donde
esta todo més controlado, con objetivos de produccién y con participacién en el manejo.

6. Analisis e interpretacion

de los resultados
A continuaciéon se analizaran los resultados obtenidos en el relevamiento
efectuado; en primer lugar en el &mbito local, siguiendo por las organiza-
ciones y posteriormente a nivel individual de cada productor. En los cuadros
que siguen se sintetizan las principales apreciaciones.

Impactos a nivel de la zona.

Positivos Limitados Negativos

Disminucion de los animales sueltos | Ocupacion de mano de obra de Saucedo | Riesgo sanitario para los predios vecinos,
en la calle dado por animales de diferentes origenes.

Creacion de una organizacion de Mejoras parciales en la camineria
productores en la zona (SAUPA)
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De esta informacién se desprende que entre algunos actores locales se encuentra
un cierto grado de desinterés y desinformacién sobre la colonia, quizas por el escaso
impacto econdmico que ha tenido en los parajes mas cercanos. Sin embargo, se debe
destacar la importancia que tiene la creacion de SAUPA, en lo relacionado a los bene-
ficios econdémicos en los integrantes de SAUPA vy, a nivel social, la inserciéon de estas
personas en el medio productivo e institucional. Por otro lado, al generarse una coope-
rativa, con personeria juridica, se ha podido encausar proyectos de diversas institucio-
nes para los productores y con menor alcance para la comunidad. Se puede decir, que
la creacion de una colonia por el INC, al igual de lo que sucede en otras zonas, actué
como promotor y/o creador de nueva institucionalidad rural, especialmente en parajes
alejados como Palomas y Saucedo. En el caso de SAUPA, se considera que se dio un
fenémeno de busqueda y fortalecimiento del capital humano y un proceso importante
de generacion del capital social de la zona, por lo cual se puede sostener que se ha
dado un proceso mayor de empoderamiento y valorizacién del emprendimiento. Las
capacidades de los asalariados integrantes se han modificado positivamente, en térmi-
nos de ampliar sus capacidades de decisién.

Impactos a nivel de las organizaciones.

Positivos Limitados

A partir de la colonia se cred la cooperativa de asalariados En algunas organizaciones no se beneficié a todos
rurales (SAUPA) los socios (Grupos de Ganaderos del Norte)
Reactivacion (Sociedad Fomento Rural Colonia Gestido). En algunas, no se generan beneficios econdmicos.

Fortalecimiento y consolidacion
(gremial SOFRILS de lecheros y Grupos Ganaderos).

Promocion de otras actividades y de asistencia técnica.

Aumento del nimero de socios y de la participacion.

Generacion de ingresos econémicos.

En este nivel, al igual que en el cuadro correspondiente al impacto en los producto-
res, no se incluy6 la columna correspondiente a los impactos negativos, debido a que
no se relevé ningln comentario con este caracter.

En lo que respecta a las organizaciones ya formadas, la oportunidad de tener un
predio para administrar como campo de recria, significa una pieza fundamental para la
reactivacion y fortalecimiento. Esto se ha dado en mayor o menor medida y con cierto
reconocimiento o indiferencia en funcién del tipo y caracteristica de la organizacién y
del perfil de sus integrantes.

El Estado, en coordinacién con entidades que nuclean productores, ha realizado
esfuerzos y destinado recursos para la creacién, reactivacion y fortalecimiento de la ins-
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titucionalidad rural. En este caso, se puede observar que el INC, a través de la entrega
de tierras a organizaciones, ademas de brindar un beneficio directo a los productores,
también genera un aporte a las organizaciones para su reactivacion y fortalecimiento.
Esto se refleja en que a partir de la posibilidad administrar un campo, se generan co-
misiones y actividades, que le dieron una nueva dindmica a las organizaciones partici-
pantes. En este sentido, se debe destacar la importancia del efecto de la reactivacion
y el fortalecimiento de las organizaciones en el medio rural, para la implementacién de
planes de desarrollo rural. Estas se constituyen en ambitos de representacion local de
los productores, y tienen la capacidad de dialogar con las instituciones publicas y priva-
das. Son canalizadoras de propuestas de sus socios y posibilitan un abanico de alter-
nativas comerciales (venta de insumos y negocios), acceso a la asistencia técnica y el
fomento de actividades sociales y culturales para los socios y sus familias. Todos estos
aspectos aportan a la identidad de las comunidades rurales, valorizando sentimientos
de pertenencia y potenciando las capacidades locales, mediante el fortalecimiento del
«actor local». En este aspecto, se entiende que el impacto de la colonia L. Seregni tam-
bién ha contribuido a la captacién y fomento del capital social de la zona de influencia.
Estas acciones son conducentes al empoderamiento por parte de los productores y las
organizaciones, en especial de los diferentes proyectos ejecutados, lo que promueve
un mejor uso de los beneficios y la continuidad de estos en el tiempo. Estos son puntos
clave para la proyeccién y ejecucion de propuestas de Desarrollo Rural.

Impactos a nivel de los productores.

Positivos Limitados

Tener un espacio fisico para producir. Mantienen el capital y conservan un lugar para pastorear
Formar parte de una organizacion. (Constitucion).

Aumento de drea. Incremento de escala y El cupo asignado no les representd cambios en su economia.
disminucion de costos por unidad de producto. Acceso a pastoreo barato.

Mejora en la organizacion del sistema.

Incremento en la eficiencia de produccion a nivel
del predio individual.

Mejor recria y genética.

Homogenizacion del producto.

Aumento de la produccion en general.

Regularizacion de la produccion y de las ventas.

Mejor acceso a asistencia técnica y a tecnologias.

Crecimiento como productor y como persona.

Pasaje (parcial) de asalariado a productor.

Mayor rentabilidad. Mejora en los ingresos econémicos.
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En términos generales se considera que uno de los principales impactos de la co-
lonia Seregni es el numero de productores beneficiarios, a partir del modelo de colo-
nizacién implementado.

En la «estancia tradicional» los resultados son acumulados por una familia o grupo
econdmico importante, y se basa en el trabajo asalariado, en general sometido a difici-
les condiciones de vida y trabajo. A diferencia de la empresa o estancia tradicional, en
este modelo se reparten los ingresos entre numerosos beneficiarios; adicionalmente
se establecen bases de estabilidad mayor para los pequefos productores familiares
y estrategias que incrementan la independencia relativa de los asalariados rurales.
Asimismo, se desarrollan capacidades, tanto en término de capital humano como de
capital social, que abren nuevas potencialidades para el futuro.

Por otro lado, si se compara con el antiguo modelo de colonizacion, esta estructura
basada en formas cooperativas y asociativas, respaldadas por organizaciones gremia-
les o sociales (Sociedades de Fomento Rural o una Mesa de Grupos de Productores)
también presenta una gran diferencia de resultados. El modelo «clasico de coloniza-
cién», en este mismo campo, hubiese permitido el establecimiento de entre 8 y 10 fami-
lias, independientes y sin sinergias tecnoldgicas ni de escala, y con una rentabilidad o
ingreso en el limite de la sustentabilidad familiar y predial. En el marco de este proyecto
se atiende la demanda de mas de 100 (en la actualidad unos 120) productores de di-
ferentes localidades, rubros y perfiles, pero ademas ya se ha generado una economia
de escala importante y es de esperar que se generen, en el futuro proximo, multiples
sinergias tecnoldgicas y sociales.

La renta econdmicamente pura, obtenida por la explotacién de la tierra, con este
modelo de colonizaciéon se distribuye mucho mas que en cualquiera de los otros dos
modelos mencionados. En este caso, la misma se distribuye entre mas de 100 grupos
familiares y una institucion estatal (INC); y en forma indirecta genera ingresos para al-
gunas de las instituciones gremiales o sociales que hacen parte del proyecto. Ademas,
por la forma mas intensiva de produccién y el aprovechamiento de las escalas colecti-
vas, se genera una renta significativamente mayor a la que se daba en las situaciones
anteriores o aquella que, potencialmente, se podria crear con un modelo clasico de
colonizacién, con pocas unidades familiares, de pequena escala y sin capacidad de
acumulacién econdémica y dificultad de innovacion tecnoldgica.

En lo que respecta a los impactos registrados a nivel de productor individual, el
caso mas significativo es el de los integrantes de la cooperativa de asalariados (SAU-
PA). En este grupo existe un proceso de pasaje de asalariado rural a productor; o mejor
dicho, la constitucién de una forma mixta de asalariado-pequefio productor miembro
de una empresa asociativa. En este caso realizan una actividad mixta y complementa-
ria, ya que la mayoria contintia con su actividad como asalariado y en forma simultanea
explotan este campo en comun. Este trabajo grupal les representa un complemento
de ingresos y un crecimiento importante a nivel humano y social. Por ello, se concluye
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que se encuentran en transito entre asalariados y productores, o como se indica en el
cuadro: «pasaje (parcial) a productor». Ademas, de la respectiva formalizacién en los
organismos publicos, de prevencion social e impositivos.

Estos logros responden a varios factores inherentes a la mejora en la organizacion,
definicién de una orientacién productiva, inversiones con capital propio y con ayuda
de los programas del Ministerio, capacitacién, mejora en la eficiencia del uso de los
recursos naturales y financieros, aumento de escala, disminucion de costos, mejores
condiciones para la negociacion de precios, entre otros factores. Y algo muy valioso,
y quizas lo mas importante, la revalorizacién del recurso humano con el que cuentan,
dado por personas solidarias y muy trabajadoras.

En el caso de los integrantes de SAUPA, dado su caracter de asalariado rural, si bien
Ultimamente se han implementado leyes que amparan y contemplan en mayor grado
a los trabajadores de este sector, las caracteristicas que presenta el trabajo rural en la
historia ha estado sujeto a la precariedad, a la disminucién de demanda por mano de
obra, asi como a la zafralidad. Estos factores determinan que el trabajo rural asalariado
presente situaciones de inestabilidad laboral, lo que repercute en la regularidad de sus
ingresos. Ademas de las malas condiciones de vida adentro de los predios ganaderos,
como casa y alimentacion. La oportunidad de desarrollarse como productores, les per-
mite, ademas de un complemento de ingresos, capitalizar sus ahorros y generar una
alternativa laboral ante situaciones de desocupacién permanente o zafral.

En los productores de las demas organizaciones, los impactos han sido variados y
se pueden observar diferentes apreciaciones. Por un lado, estan aquellos que realizan
explotaciones mas intensivas y en predios reducidos, y que tienen un perfil similar al de
los colonos del INC y, por otro, los productores ganaderos familiares, que si bien no ex-
plotan grandes superficies tienen otra légica de produccién y funcionamiento. En este
sentido, el beneficio que han descripto los productores lecheros al contar con un cam-
po de recria, al igual que los productores de la Colonia Gestido, es indiscutible. Esto
les ha permitido aumentar la superficie y especializarse en la actividad que realizan en
sus predios, lo que impacta significativamente en sus economias. Esta mejora en los
ingresos econémicos de los productores responde, ademas de los efectos citados
anteriormente, a la generacion de valor agregado en los animales. Se podria decir que
se gener6 un fendmeno de socializacion de los resultados econémicos y una mejora
en la distribucién de la renta obtenida del campo.

A su vez, se debe contabilizar el efecto de reproducir en los predios individuales las
técnicas de manejo implementadas en la colonia, a partir de las jornadas de campo
(SOFRILS) e instancias de capacitacién realizadas por el Secretariado Uruguayo de la
Lanay el Instituto Plan Agropecuario para estos emprendimientos. Ello permitié cons-
tituir un espacio de intercambio de ideas y promocion de técnicas, en las jornadas que
se desarrollan en la Colonia.
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Sin embargo, las otras dos organizaciones, han manifestado impactos y/o benefi-
cios parciales y, en cierta manera, resultados productivos y econémicos que no afec-
tan en gran medida sus sistemas de explotacion predial, ni sus ingresos. Esto respon-
de a sus escalas y formas de produccién, con un corte mas extensivo, sobre todo en
el caso de Grupos de Ganaderos del Norte. La superficie de la fraccion otorgada a
esta organizacion determina que el nimero de beneficiarios de la misma sea reducido.
La distancia de la Colonia y otros factores también actian para que dichos colonos
consideren poco favorables sus resultados. Sin bien estos aspectos afectan en gran
medida la utilizacion y aprovechamiento del recurso ofrecido, estos impactos poco im-
portantes, percibidos por estos productores, pueden deberse a aspectos organizativos
internos de estos grupos y a los diferentes niveles de empoderamiento logrados, como
para desarrollar un uso eficiente y mas equitativo del campo.

En todos los casos, tanto a nivel de las organizaciones, asi como de los productores,
se considera que la magnitud de los impactos relevados esta altamente influenciada por
el recurso humano presente y su desarrollo en términos de capacidad de organizacion,
empoderamiento del proyecto y disposicién a trabajar por el colectivo. Esto determina
en gran medida las respuestas y apoyos obtenidos desde las instituciones (Ministerio
de Ganaderia, Agricultura y Pesca, Instituto N. de Colonizacién, Secretariado Uruguayo
de la Lana e Instituto Plan Agropecuario) actuando en coordinaciéon y complementan-
dose para la concrecion de los resultados obtenidos. A esto se suma la importancia del
aporte de los técnicos, no solo en aspectos productivos sino en la orientacién sobre la
conduccién del emprendimiento y en el accionar de las organizaciones.

7. Consideraciones finales

La investigacion permite hacer algunas apreciaciones en relacion al impacto
generado por la implementacién de la colonia, que aporta a la compren-
sion de un nuevo modelo de colonizacién, basado entre otras cosas, en un
concepto de Desarrollo Rural mas amplio y abarcativo, que el aplicado en
décadas anteriores. La vision del Desarrollo Rural como transformacion hu-
mana, social y productiva, en la busqueda por generar mejores condiciones
de vida y trabajo, especialmente entre aquellos sectores sociales con ma-
yores carencias en las necesidades basicas, quienes estuvieron ausentes
en el modelo agrario implementado en el pais, y seguramente en la region,
durante el ultimo siglo.

Los resultados obtenidos, asi como las percepciones de los productores,
estan altamente condicionado por el perfil del productor y por el tipo de orga-
nizacién. Por tal motivo, se visualizan diferencias entre productores que real-
mente necesitaban un campo y lo demandaban, como forma de continuar
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y mejorar su explotacién, y productores que ven esta oportunidad como un negocio
mas, o como un lugar donde colocar sus animales en un pastoreo de bajo costo, a
modo de «caja de ahorro».

Sumado a lo anterior, se debe tener en cuenta, la falta de experiencia en este tipo de
emprendimientos, tanto de los productores como de los técnicos y las instituciones. Si
bien a nivel nacional existen varias experiencias grupales, se debe destacar la magni-
tud de este emprendimiento colectivo, en relacién a la superficie, las organizaciones,
el nimero de productores involucrados (mas de 120) y el modelo de funcionamiento
implementado.

A nivel social, los impactos y beneficios més relevantes registrados en relaciéon a la
creacién de una organizacioén local de asalariados y pequenos productores, SAUPA, y
la reactivacion y el fortalecimiento de las ya existentes, responden a procesos de cap-
tacién y fomento del capital social. Estas entidades de productores son fundamentales
para el fomento de sus integrantes y de la zona, asi como para la obtencién de las lineas
de apoyo de las instituciones publicas y privadas vinculadas al sector agropecuario.

A nivel de los productores, los impactos observados en términos econémicos han
sido significativos en los de menor escala, por el hecho de contar un predio para pro-
ducir y desarrollarse como productores. En el caso de los productores de las demas
organizaciones se vieron beneficiados en el aumento de su capacidad productiva, me-
joras en la eficiencia de produccién en sus predios, generando mayores ingresos y
estabilidad en el sistema.

En ambas situaciones (asalariados y pequefnos productores), lo anterior, es parte
de los beneficios de participar en un sistema colectivo y asociativo que permite un uso
mas racional de los recursos e insumos. Como asi también acceder a asistencia técni-
ca, a la dilucién y disminucion de los costos de produccion, a un aumento en la escala,
a la estandarizacion de la produccién y a la obtenciéon de mejores precios de venta.

Si bien el emprendimiento y este modelo de colonizacién presentan una serie de
limitantes y ajustes a realizar, se puede considerar que se ha dado un fenémeno de so-
cializacion de los beneficios generados y una mejor distribucién de la renta obtenida.

Si bien en algunos aspectos aun no se han logrado todos los resultados esperados,
en general y teniendo en cuenta el corto periodo desde la puesta en funcionamiento del
emprendimiento, se entiende que se han obtenido logros importantes en lo esencial, y
se avanza en forma sostenida en los cometidos inicialmente previstos para esta colo-
nia. Pero sobre todo, se remarca el haber priorizado y beneficiado a los sectores de la
poblacion rural con mayores dificultades econémicas y con menores oportunidades.
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Cartografias del conflicto ambiental en Argentina
Gabriela Merlinsky (comp.) (2013)
Buenos Aires: Ediciones Ciccus

Por Maria Lucila Grand
Universidad Nacional del Litoral
E-mail: lucila.grand@gmail.com

Al leer el titulo «Cartografias del conflicto ambiental en Argentina», imaginé una repre-
sentacion documentada de mapas, graficos y croquis acerca de los distintos conflictos
ambientales que se manifiestan en nuestro pais. Debo reconocer que lejos de esto, se
encuentra el libro compilado por Gabriela Merlinsky.

En sus comienzos, el concepto de desarrollo fue asociado estrechamente con la lectura del
PBI (Producto Bruto Interno). Este indicador hoy resulta insuficiente para intentar obtener
lecturas sobre bienestar humano y sobre la situacion de la naturaleza. El Desarrollo es
entendido desde una mirada mas amplia; dicha amplitud, ha ido variando a lo largo del
tiempo, sin descartar el componente econémico, pero dandole cada vez mas una posi-
cion relativa al tiempo que incorporando otras miradas o perspectivas. Las visiones mas
actuales del concepto de desarrollo nos hablan de una lectura conjunta desde distintas
dimensiones: econdmica, social y ambiental. Esta forma de comprender el desarrollo, mas
conocido como desarrollo sustentable o sostenible, orienta las miradas a incorporar dos
dimensiones: el aspecto social y el aspecto ambiental.

Muchas veces el concepto de «lo ambiental» fue acotado a lo estrictamente natural, y
dicha concepcidn resulta para estos tiempos una mirada sesgada, acotada y parcial. Hoy
lo ambiental es entendido como la relacién sociedad—naturaleza. Cada sociedad tiene y
tendra desafios ambientales a partir de la forma en que se relaciona con su entorno para
construir su habitat, generar procesos productivos y reproductivos. Por esto, intentar definir
los problemas ambientales es excesivamente complejo. Comprender estas problematicas
ambientales implica reconocer que «lo humano» esta intimamente relacionado con «lo no
humano»; y es a partir de esta relacién que cada sociedad construye/convive/identifica
los problemas ambientales para luego intentar resolverlos.

Este libro nos involucra en una serie de problematicas o conflictos ambientales que han
surgido y han tenido su consecuente crecimiento en distintos ambitos, en territorios con-
cretos, y que contaron con la participacién de distintos actores sociales.

Son cada vez mas visibles las manifestaciones que exponen conflictos de la relacién
sociedad-naturaleza, vinculados al acceso, disponibilidad, apropiacion, distribucién y
gestion de los recursos naturales. Estas manifestaciones se han hecho publicas, abriendo
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las puertas a los debates sobre los impactos en términos ambientales a mediano y largo
plazo, principalmente aquellos en los se trata de danos irreversibles. Como ejemplo claro
de estos conflictos ambientales se pueden nombrar: la resistencia a la mineria a cielo
abierto, las movilizaciones en torno a la ley de proteccién de bosques nativos, la discusién
sobre la ley de glaciares, la oposicién a la instalacién de rellenos sanitarios, las demandas
de vecinos afectados por los agroquimicos, por nombrar algunos, en un listado amplio,
pero de ninguna manera exhaustivo.

Este libro nos muestra la politica ambiental en Argentina como un espacio que esta en
construccion. Para comprender el porqué de las demandas ambientales, es necesario
entender como los actores involucrados perciben el problema. En muchos de los casos
plasmados en el libro, han emergido movimientos ciudadanos con mayores niveles de
autonomia (principalmente frente al Estado y al mercado).

Los autores presentan un interesante andlisis entre estudios empiricos enfocados a casos
concretos, enmarcandolos en contextos histéricos y sociales que ayudan a entender qué esta
en juego, al menos para los actores sociales involucrados que estan dispuestos a movilizarse.
Al inicio tiene lugar el trabajo «La espiral del conflicto. Una propuesta metodoldgica para
realizar estudios de caso en el andlisis de conflictos ambientales» de Gabriela Merlinsky.
La autora parte de dos ejemplos impactantes: el conflicto por la radicacién de plantas de
celulosa al margen del Rio Uruguay, en la costa de la Republica Oriental del Uruguay y el
conflicto por la situacion de la Cuenca Matanza—Riachuelo. Sobre ellos, indaga y reflexiona
acerca de la secuencia temporal de los hechos, brindando herramientas propositivas que
son de utilidad para analisis donde el conflicto es la cuestién clave.

El segundo estudio «Controversias sociotécnicas en torno a las fumigaciones con glifosato
en Argentina. Una mirada desde la construccién social del riesgo», de Ezequiel Grinberg y
Karin Skill, nos introduce en los acontecimientos que visibilizaron desde la esfera publica
el fenémeno del proceso de monocultivo, desde la «construccion social del riesgo». Desde
el analisis de los debates publicos y la funcién de distintos actores sociales, estudian el rol
de las controversias sociotécnicas en la construccién social. Nos invitan, en este marco,
a repensar y analizar la comprensién publica y la utilidad de la ciencia, a considerar el
riesgo desde dos modelos: el pragmatico y el precautorio, incentivando la mirada a me-
diano y largo plazo de las transformaciones en el sistema agroalimentario y su impacto
en diversos ambitos.

El tercer trabajo, «Analizando el conflicto en torno a la recoleccion y transporte de residuos
en la Ciudad de Buenos Aires» es de Victoria D’hers, Cinthia Shammah, Espana Verrastro
y Marle-noélle Carré. Los autores nos acercan las complejas relaciones entre los actores
colectivos vinculados con el proceso de gestién de residuos sélidos urbanos en la Regién
Metropolitana de Buenos Aires. El estudio contribuye a comprender por qué aln persisten
rasgos del modelo de gestion generado en la época del Ultimo gobierno militar en Argentina.
Reconoce un entramado de actores en puja con poder econémico y sindical que sostienen
una discusion donde la cuestién ambiental, o sustentable esté practicamente ausente.
El cuarto articulo «El delta en disputa. Conflictos y controversias ambientales en el partido
de Tigre», de Matias Paschkes Ronis, tiene como objetivo analizar la forma en que se
vinculan las componentes ambientales y no ambientales en relacién a los conflictos. El
autor parte de entender que quienes se encargan de relacionar estas dos componentes y
sus conflictos son los actores colectivos. Se introduce en los discursos de los actores en
la relacién sociedad-naturaleza y cémo a partir del accionar de éstos y de la respuesta
del estado se va construyendo la cuestién ambiental.
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A continuacion, en el trabajo «Moros en la costa. Ambiente, actores locales y conflicto en
torno a los megaproyectos de urbanizacion sobre la franja costera de los partidos de Ave-
llaneda, Quilmes y Vicente Lopez (2000-2011)», de los autores Matias Aizcorbe, Soledad
Fernandez Bouzo y Marina Wertheimer, son analizados aquellos conflictos surgidos en
torno al proceso de transformacion de zonas riberefias, en este caso del Rio de la Plata.
El estudio realizado nos conduce a entender los problemas generados por la presion de
las instalaciones inmobiliarias, cuando la poblacién local cuestiona los usos legitimos
del suelo, comienzan las protestas, crece el conflicto por el espacio publico y aparece la
demanda ambiental como espacio politico.

La sexta produccion «Politicas de agua potable y saneamiento. Demandas locales en el
area Metropolitana de Buenos Aires», es de Pablo Pereira y Melina Tobias. Aqui los auto-
res presentan los problemas generados a partir de los planes directores de la empresa
AySA (primeramente estatal, privatizada en los 90 y re estatizada en la Ultima década)
en su relacion con los actores locales y cdmo estos se movilizan para influenciar en las
politicas publicas.

El séptimo articulo, «Conflictos y controversias por el Ordenamiento Territorial de los
Bosques Nativos en Salta. La cuestién ambiental y el control del territorio», es de Lorenzo
Langbehn. El autor analiza el proceso de reglamentacion de la Ley de Bosques en Salta,
poniendo en juego las competencias especificas entre Nacion y Provincia, a la vez que
sus aparatos burocraticos. El texto plantea como se relacionan los conflictos ambientales
con las estructuras de poder en la dimension territorial.

El octavo trabajo, «Sobre arenas movedizas. Las dunas costeras como espacios del (des)
conocimiento», es de Patricio Bruno Besana y Ana Laura Monserrat. Los autores realizan
un analisis del conflicto ambiental generado en el Partido de Coronel Dorrego (Provincia
de Buenos Aires), en un espacio que no puede encasillarse como «rural» 0 como «urbano»;
y lo particular es que los principales actores en disputa son organizaciones de expertos
profesionales. El conflicto, en este caso, se centra en relacion a interpretaciones sobre
potenciales consecuencias de un proyecto de Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL).
La discusién puntual esta orientada a la conveniencia de forestar o reforestar la zona de
dunas costeras, al tiempo que una fundacién ambiental propone preservar dicho espacio.
Por ultimo, el noveno articulo «Agua o mineria. Determinaciones y movilizaciones en la
construccion publica del conflicto ambiental en Mendoza», es de Facundo Martin y Lucrecia
Wagner. Los autores investigan y exponen la forma en que el recurso hidrico es el eje de
los conflictos ambientales a la vez que potenciador del modelo productivo en la Provincia.
En el trabajo se reconoce la presencia de una institucionalidad estatal, que a partir de
estrategias diversas ha respondido a las disputas sobre la actividad minera.

En sintesis, nueve son los trabajos donde se escudrifian distintos conflictos ambientales
que nos ayudaran a entender las posturas o posiciones que hicieron manifiesto el pro-
blema, su desarrollo y su desenlace, interactuando entre teoria y realidad, semejanzas
y diferencias, concordancias y controversias, en un juego aparente y un texto atrapante.

PAMPA11 | ter. semestre | 2015 | 179






PAMPA12

aio 11 - 2do. semestre - 2015 Revista Interuniversitaria  Publicacion semestral
Santa Fe - Republica Argentina ~ de Estudios Territoriales  ISSN 1669-3299






187

217

241

265

285

307

333

PAMPA12 | 2do. semestre | 2015

SUMARIO // CONTENT

Articulos // Articles

01. José Ignacio Vigil y Waldemar Ockstat

Las deudas pendientes de la gobernanza del desarrollo regional en Argentina
// Pending issues on regional development governance in Argentina

02. Ezequiel Acsebrud, Gonzalo Barrios Garcia y Victoria D’hers

Expansién del espacio urbano. Analisis de elementos conceptuales en el
estudio de la Regién Metropolitana de Buenos Aires

/I The expansion of the urban space. An analysis of the key conceptual ele-
ments used in the study or the Buenos Aires Metropolitan Region.

03. Eric Sabourin, Maria Fernanda de Torres Alvarez, Pedro Arbeletche, Gilles Ma-
ssardier, Virgina Courdin, Jean Frangois Tourrand y Hermes Morales

Politicas publicas y ganaderia familiar en Uruguay: los desafios ambien-
tales y de ordenamiento territorial

// Public policies and family livestock in Uruguay: environmental and land use
challenges

04. Rail Sarachu, Gerardo Schierenbeck y Pedro E. Carricart

Estrategias productivas y econémicas de los pequefos y medianos pro-
ductores de la cuenca del Salado

/] Productive and economic strategies of small and medium producers in Sa-
lado basin

05. Agustin Kozak Grassini

Sistema financiero argentino y el desarrollo econémico: un diagnéstico
en «4D» para identificar su verdadera contribucién

/I Argentine financial system and economic development: a diagnosis in «4D»
to identify their true contribution

06. Agustin Benassi

Una matriz origen—destino para el transporte de cargas en Argentina

/I A freight transport origin—destination matrix for Argentina

Reseiias bibliograficas

El'agro como negocio. Produccion, sociedad y territorios en la globalizacién
Carla Gras y Valeria Hernandez (coord.)

Por Silvia Lauxmann



336 Normas para la publicacion
338 Suscripciones y solicitud de copias
339  Sumario historico



ARTICULOS






01 Las deudas pendientes
de la gobernanza del desarro-
llo regional en Argentina
José Ignacio Vigil y Waldemar Ockstat

RESUMEN Las ideas de gobernanza y gobernanza regional ganaron un lugar privilegiado en
las discusiones sobre la reforma del Estado y reactivaron la tendencia a la articulacion entre
Estado y sociedad civil. Sin embargo, los resultados de esos esquemas de gobernanza no
siempre han sido auspiciosos y la puesta en escena de las debilidades del planteo estuvo
generalmente relegada, tanto en los propios enfoques de la administracion publica como
en los analisis econdmicos del desarrollo regional y local. En ese marco se plantea una
revision de algunos aspectos débiles de la gobernanza en el desarrollo regional, a partir
de describir situaciones criticas basadas en analisis empiricos que permitiran revisar los
supuestos del enfoque de la gobernanza en el desarrollo regional. Se concluye sobre la
necesidad de re-teorizar la gobernanza en contrapunto con el Estado (nacional) como
elemento para potenciar el desarrollo regional.

Pending issues on regional development governance in Argentina

SUMMARY Governance and regional governance ideas have rise in importance on de-
bates on state reform and have paved the way to revise the relation between state and
civil society. However, the outcomes of the governance dynamics have not always been
promising and the staging of it weaknesses of the governance approach have most of the
time been pushed into the background not just within public administration debates but
also on economic analysis on local and regional development. That so, the paper aim to
revise some of the weaknesses or pending issues of the governance approach on regional
development based on the description of critic situations on empirical analysis which will
allow revising some of the theoretical ground of the regional governance. The paper goes
in the direction to re-theorize the regional governance in harmony with the (national) state
in order to reinforce regional development.
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| Santa Fe | Reforma Estado | Estado
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1. Introduccion

Por mas de 30 afos la ciencia social y el debate académico y politico del de-
sarrollo econémico de ciudades, regiones y sistemas urbanos han prestado
atencién a las siempre cambiantes dinamicas de regulacién entre Estado y
sociedad civil en cualquiera de sus niveles institucionales, sea nacional como
regional y local. Tanto en los enfoques de la administracion politico-burocra-
tica (Barzelay, 1998; Bresser Pereira, 1998) como en los de las dindmicas de
acumulacién econémica —incluso en las tradiciones mas marxistas (Harvey,
2007) y marxistas gramscianas (Jessop, 1994, 1997) donde la articulacién Es-
tado/sociedad civil ha sido tradicionalmente méas borrosa—, aparecieron tér-
minos como gobernanza, redes, interdependencia, capacidad institucional,
deliberacion, reflexividad, etc., que fueron ganando un lugar privilegiado en
la arena académica y politica frente a las mas tradicionales ideas de Estado,
gobierno, poder, jerarquia, autoridad, soberania, etc. Los conceptos venian a
poner en escena una variedad de (nuevas) formas de accién «colectiva», con-
formadas por diferentes categorias de actores organizados (tanto publicos
como privados, agencias estatales, movimientos urbanos, redes sectoriales,
instituciones privadas, grupos auto-regulados, asociaciones, camaras, fun-
daciones, etc.) que iban reclamando mayor voz y mejor participacion en los
procesos de gestion, disefo y ejecucion de politicas publicas.

La literatura fue entonces poco a poco reconociendo que en la definicién
y aplicacién de politicas y/o programas y la prestacion de servicios, predo-
minaban esquemas poli céntricos dinamizados por una pluralidad de acto-
res en supuesta «mayor» igualdad de condiciones de dialogo, localizados
a diferentes escalas de regulacién o niveles institucionales, que generaban
acuerdos innovadores aparentemente mas democraticos que daban solucio-
nes practicas a situaciones que anteriormente eran en su mayoria provistas
por el Estado (nacional, provincial y local). Genéricamente colocadas bajo el
paraguas conceptual de la gobernanza, estos esquemas o dinamicas pare-
cian representar un avance para reanimar los espacios de intervencién del
Estado tendiente a hacer la actividad de gobierno més reflexiva, participativa
y democratica en su interaccién con la sociedad civil. Pero sobre todo, que
parecian aparentemente mas efectivos en la realizacién de la politica y la
prestacion de servicios comparada con la esclerética, jerarquica y en ocasio-
nes autoritaria forma estatal. (Hajer & Wagenaar, 2003; Healey, 2006; Marks
& Hooghe, 2004)

Sin embargo, los resultados de esos esquemas o dinamicas de gober-
nanza no siempre han sido auspiciosos o exitosos y la puesta en escena de
las debilidades o falencias del planteo que estimulé el paso del gobierno a
la gobernanza estuvo generalmente relegada, tanto en los propios enfoques
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de la administracién publica como en los andlisis econémicos del desarrollo regional y
local, donde fuera particularmente acogida esta dinamica.

En ese marco, y sin &nimo de provocar una ruptura desalentadora hacia el avance
de las discusiones aun pendientes sobre la gobernanza en la mejora de las politicas
de desarrollo regional, la intencién de este trabajo es rescatar una mirada critica y des-
nudar algunas contradicciones y tensiones en sus supuestas ventajas a partir de des-
cribir algunas experiencias empiricas que podrian abonar a repensar la gobernanza
como estrategia de politica y paradigma conceptual. Entre otros posibles, proponemos
remarcar tres aspectos o variables que surgen de la sistematizaciéon de experiencias
significativas en la provincia de Santa Fe (Argentina), y que bien pueden ser repre-
sentativas de situaciones similares en otros contextos para aportar a esa agenda de
discusion sobre la gobernanza del desarrollo regional.

El primer aspecto critico destaca la excesiva fe acritica de las ventajas democraticas
de las formas reflexivas de la gobernanza. Sugiere revisar los supuestos de los meca-
nismos que dieron paso a la creacion de los arreglos institucionales de la gobernanza,
dado que en ocasiones estos mecanismos han permitido empoderar nuevos actores
pero desapoderaron a otros, desembocando en un déficit democratico mayor que el
que se queria ofrecer, sobre todo en contextos como el argentino donde han predomina-
do las reformas pro-mercado sobre el Estado que volvieron cuasi-spenceriana la arena
socio-politica sobre la cual transitan los acuerdos de gobernanza. Se discuten para ello
dos experiencias que reflejan estas contradicciones, una en el campo de la planificacion
urbana en Rafaela (Santa Fe), y otra en el ambito de procesos de regeneracién econdmi-
co-productiva regional (conglomerado productivo de la Maquinaria agricola, Santa Fe).

El segundo aspecto critico esta vinculado a mostrar las dificultades de la gobernan-
za cuando deben coordinarse mdltiples instancias de regulacién (nacional, regional y
local) en un mismo territorio, generandose una explosion de complejas articulaciones,
donde cada una puja por re-direccionar los procesos de desarrollo regional y local. Se
discuten alli dos experiencias: una muestra las dificultades de las instancias locales
para articularse con el resto de las instancias regionales y nacionales de regulacién y
con los actores econémicos para dinamizar e impulsar la economia local, debido a la
multiplicidad de intereses diversos y la debilidad de esas estructuras estatales locales.
La otra muestra cémo en el marco de la multiplicidad de voces y expresiones orga-
nizacionales a que da lugar la gobernanza, y la falta de articulacién que existe entre
los niveles institucionales (nacional, regional local), el Estado (en este caso Nacional)
aprovecha para desarrollar mecanismos de gobierno (gubernamentalidad) saltando
escalas para re-direccionar en el terreno el proceso de desarrollo regional.

El tercer aspecto critico plantea algunos problemas sobre el exagerado reemplazo
del Estado/gobierno por la gobernanza y su tendencia al empoderamiento hacia los
actores sociales y econémicos. Se ilustra la situacién a partir de dos experiencias: una
recoge las dificultades en la aplicacién de politicas sociales basicas en Santa Fe (la
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provision de agua potable y servicios cloacales) bajo el esquema de gobernanza. La
otra experiencia describe las debilidades de la articulacion entre el Estado (regional)
y las denominadas Agencias para el Desarrollo Econémico Regional (paradigma de
gobernanza en la provincia de Santa Fe). Se describe alli que aun cuando se construyd
un fuerte esquema discursivo hacia las ventajas de las Agencias para la implementa-
cién de las politicas productivas de desarrollo regional, su articulacién con el Estado ha
sido deslucida y algo ecléctica, opacando los resultados de las politicas.

El objetivo de la descripcion critica de estas variables empiricamente es precisa-
mente revisar y repensar la manera en que se proponen esquemas descentralizados
de gobernanza como modelo eventualmente conducente al éxito econémico regional
y el cumplimiento democratico. En términos generales, y aun cuando existen innume-
rables situaciones que remarcan resultados beneficiosos de las innovadoras practicas
de gobernanza, hay razones aun para ser escépticos y criticos sobre las sugerentes
ventajas participativas y reflexivas del empowerment, la descentralizacién y la gober-
nanza en el desarrollo regional en el contexto argentino.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: en la segunda seccion, se describe
brevemente el contexto a partir del cual surgieron las variantes de la gobernanza en Ar-
gentina y que sirve de antesala a la descripcion de los casos. La tercera seccion hace
un breve recorrido de la gobernanza regional. La cuarta seccién se introduce en el de-
bate de los aspectos criticos empiricos mencionados. La quinta seccién ensaya unas
breves conclusiones para revisar la agenda de investigacion futura de la gobernanza.

2. Breve puesta en escena del contexto de

surgimiento de la gobernanza en el proceso

de reforma reciente del Estado argentino
Una breve descripcion sobre la emergencia de la gobernanza en el contexto
argentino nos permitird encontrar algunas de las raices de las dificultades
que pondremos luego en escena. Podriamos comenzar de modo mas gene-
ral, indicando que la discusion de la gobernanza como esquema de disefio
y ejecucion de politicas tiene ya un cierto grado de maduracion y su teori-
zacién no es tan reciente. El concepto fue ganando lugar incipientemente
desde fines de la década del '70 y principios de la del '80, en el marco de
un intenso proceso de transformaciones tanto en las formas de produccién
keynesiano-fordistas (Amin, 1994) como en la morfologia de intervencién del
Estado, sobre todo nacional, en las economias capitalistas. (Jessop, 1994;
Mayntz, 1998; Powel, 1990)

Los variados enfoques que lo proponian indicaban que el concepto re-

presentaba una nueva forma y aparente mejor manera de articular intereses
para gobernar y ejecutar acciones, programas y politicas publicas. Frente a
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la idea de Estado, que actla usualmente a través de regulaciones y leyes, donde ma-
nifiesta los valores de la ideologia politica que lo auspicia, la idea de gobernanza plan-
teaba una forma de decisién menos rigida que, aun en el marco de una determinada
posicion politica o ideoldgica, dejaba lugar a la negociacién continua. Y frente a la idea
de gobierno —al menos para buena parte de la literatura especifica— la gobernanza
aparecia como una idea cuyo significado intentaba transmitir un sentido de horizon-
talidad, de concertacién, menos dirigista, de mayor reflexividad, participacion, interac-
cién, tendiente a la articulacién de actores y de intereses en el disefio y ejecucién de
programas, politicas publicas y prestacién de servicios.!

En ese contexto, la idea tradicional de gobierno o planificacién racional-comprensi-
va (Mattos, 2004) comenzé a perder su atractivo y su poder de convocatoria, y even-
tualmente a ser reemplazada en la literatura especializada y en el debate politico por la
de gobernanza. Esta especie de desencanto por la planificacién fue impulsada ademas
por una especie de aparente «desilusidon» sobre sus modestos resultados obtenidos
desde mediados de la década del 70 y por una —quizé excesiva— «idealizacion» de
la planificacién como instrumento certero para promover el desarrollo econdémico y
social. Asi, avanzados los '80 y entrados los '90, los nombres y esquemas vinculados
a la gobernanza emergieron con mayor nitidez, se consolidaron en los enfoques del
desarrollo —y del desarrollo regional— vy justificaron y demandaron el surgimiento de
mayores estructuras descentralizadas. No solo en los paises centrales que habian es-
tado revisando la idea de «gran gobierno» (Rose, 1998) que habia caracterizado sus
procesos historicos recientes, sino en varios paises de la periferia de América Latina a
los que no pocos autores habian identificado como poseedores hasta fines de los '70
de una fuerte tradicion centralista estatal> —incluyendo varias versiones autoritarias
(O’Donnell, 1982)—, mayor incluso al centralismo estatal de las versiones europeas.

Lo cierto es que la literatura especializada discutia cada vez mas fuertemente so-
bre las posibles ventajas esperables de la «subpolitica» —como llamaron algunos a
los espacios de la gobernanza— que iba emergiendo por detrds y mas alla de las
instituciones tradicionales de representacion politica, y avanzaba sobre los posibles
efectos macro sociales y econémicos que dichas transformaciones en los mecanismos
reflexivos de articulacién de actores econémicos, politicos y sociales iban produciendo
en los paises que los adoptaban (Grindle, 2007). No pocos estudios comenzaron a
relacionar Gobernanza con Desarrollo a partir de analizar los indicadores econdmicos

1 La literatura ha discutido ampliamente sobre las definiciones de gobernanza. El lector
puede revisar Borzel, (1998); Hewitt de Alcantara, (1998); Kooiman, (1993); Mayntz, (1998);
Messner, (1997), por mencionar algunos de los mas citados de la primera generacion del
debate. Una revision mas actual puede verse en Bevir (2011) y Levi-Faur (2012).

2 La conocida expresion de Matriz Estado Centrista (MEC) (Cavarozzi, 1996) hacia referencia
al papel central del Estado en, por ejemplo, la constitucién de los movimientos obreros, en
buena medida en la determinacion de los niveles de acumulacion capitalista y hasta en su
accionar como sustituto, a su rol como constructor politico e ideolégico de la nacién y su rol
economico en definicién y articulacion de la clases.
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de los paises tanto en estudios macro comparados® como con estudios de caso espe-
cificos por paises. A veces, se utilizd la idea de gobernanza en sentido amplio incluyen-
do no solo las modificaciones hacia las formas de gestion articulada y reflexiva de la
politica publica sino también los andlisis vinculados a lo que cierta parte de la literatura
fue denominando «buena gobernanza», incluyendo desde las propuestas de reformas
burocréaticas weberianas (Evans & Rauch, 1999) a los andlisis de mejora de las institu-
ciones anticorrupcioén y las que focalizaban en asegurar los derechos de propiedad y
estabilidad al sistema juridico contractual (Friedman et al., 1999; Mauro, 1995; World
Bank, 1997), hasta los analisis de la gobernanza en la descentralizacion fiscal (Huther
& Shah, 1998), entre otros. En ocasiones esa relacion de causalidad entre «buena
gobernanza» y resultados positivos en las variables macro econémicas del desarrollo
fue criticada, indicandose que la relacion de causalidad es en verdad inversa, y que
aquellos elementos o indicadores que definen o caracterizan la «<buena gobernanza»
podrian ser precisamente resultado consecuente de la mejora econémica que iban
obteniendo los paises. (Chang, 2002)

La materializacién de estas ideas o representaciones de la gobernanza fue variada y
con matices diferentes en cada lugar, dependiendo de su contexto politico, econémico
e institucional (Lindert & Verkoren, 2012) y de las fortalezas, debilidades y capacidades
de los Estados y sistemas politicos (Grindle, 2007; Moore, 2001)*. En lo que refiere a la
gobernanza como mecanismo de articulacion de actores, en ocasiones emergié con
impulsos desde el Estado, como delegaciones de ciertas funciones vinculadas a su rol
de generador de bienestar y que se creian iban siendo mejor ejercidas por los actores
sociales supuestamente mejor organizados (Kenis & Schneider, 1991; Kooiman, 1993,
2004). En otras ocasiones, emergieron desde una sociedad civil cada vez mas «auto-
organizada», pero que reclamaba incluir al actor estatal como medio de mitigar los
efectos derivados de la complejidad de la dindmica de la interacciéon y el intercambio
de informacién, conocimientos y habilidades, entre los actores econdmicos y sociales
dejados a su libre accionar. (Morgan, 2007)

En el caso argentino, por ejemplo, estas formas de gobernanza emergieron prin-
cipalmente en el marco de los procesos de reforma sobre el Estado durante fines
de los ’80 y principios de los '90, tehidas dichas reformas en buena medida de mati-
ces neoliberales. Brevemente, la primera generacién de reformas importantes sobre
el Estado focaliz6 —como es sabido— en un fuerte achicamiento y disminucién —o
desguace— de la estructura estatal, sobre todo nacional antes que por una légica de
modernizacién o racionalizacién. La asociacion de los procesos de reforma con la idea

3 Comparar Kaufman & Kraay, (2002) y WorldBank, (2000)

4 Por ejemplo, Moore (2001) establece tipologias guias para clasificar posibles variaciones
de sistemas politicos a partir de algunas caracteristicas claves (ej.: estabilidad institucional,
capacidad de organizacion del Estado, grado de legitimidad, etc.) sobre las cuales pueden
proyectarse materializaciones vinculadas al sistema de gobernanza.
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de descentralizacion de funciones o traspaso de competencias hacia las instancias
inferiores fundado en la necesidad de reducir el aparato estatal, es decir el gasto na-
cional, y mejorar la oferta y efectividad de los servicios publicos en su adaptacion a las
necesidades y preferencias locales, dio paso a una reestructuracion de relaciones fis-
cales, legales, etc. Entre los distintos niveles de gobierno como el central, el intermedio
y el local; asi como también entre el sector publico y la sociedad civil.

Fruto de que en Argentina se prioriz6 el desmantelamiento del Estado por sobre la
efectividad del traspaso de competencias y la interrelacién o articulaciéon de las ins-
tancias de gobierno, la gobernanza aparecié como una especie de delegacién de fun-
ciones del Estado quien, por su parte, parecia mas deseoso por dirigir y timonear los
procesos, sobre todo econémicos, que por remar en la nave estatal, segun una vieja
analogia de los reformadores que habilitd el ahuecamiento del Estado y los disefios de
privatizacién y descentralizacién de una gran mayoria de funciones estatales. En ese
contexto, la gobernanza, sobre todo a nivel regional, aparecia entonces como un es-
pacio o instancia residual que recolectaba lo que el Estado delegaba. (Andrieu, 1999;
Oszlak, 2003; Zurbriggen, 2014)5

Las siguientes generaciones de reformas en Argentina se ocuparon de intentar
mejorar los aspectos técnicos de la provisién de servicios, con mayor énfasis en la
subsidiariedad de la intervencion, la preocupacion por la eficiencia y la eficacia de las
acciones estatales. En ese marco, sobre todo las corrientes de inspiracién institucio-
nalista, vieron quiza con buenos ojos a la gobernanza y la «buena» gobernanza, como
aquel concepto que representaba la articulacion reflexiva entre Estado y sociedad civil
que se estaba intentando forjar (Burki & Perry, 1998). A su vez, los posteriores modelos
de administracién publica orientados por las ideas del gerenciamiento ptblico, con un
arsenal conceptual diferente, acompanaron este proceso de mutacién del gobierno a
la gobernanza, dando mayor relevancia a los mecanismos de implicacion de los acto-
res sociales receptores de los bienes y servicios otrora propiciados por el Estado. Asi
aparecieron y se reafirmaron las ideas de la accountability o rendicion de cuentas hacia
la sociedad civil, repartiendo la distribucién de riesgos y recompensas entre el Estado
y los actores no estatales, e incentivando a los ciudadanos, en ocasiones devenidos
en clientes, a adquirir mayor responsabilidad por las acciones estatales, sobre todo a
nivel local donde se instaba a esta instancia a convertirse en el principal motor para
que la sociedad civil participe efectivamente en asuntos que conciernen a sus propios
entornos de vida y de produccién (Bontenbal & van Lindert, 2008; de Mattos, 2004).

Reafirmando incluso esa tendencia, mas recientemente, reaparecid la preocupacion
por la transparencia de la administracion publica, entre cuyas discusiones emergio la vin-
culacién a las ideas de gobierno abierto (Concha & Naser, 2012; Merlo Rodriguez, 2013;
Oszlak, 2013) tendientes precisamente a que el Estado pueda ser constantemente inte-

5 Ver también Cavarozzi & Abal Medina, (1999).
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ractuado por la sociedad civil en forma —aparentemente— mas democratica y reflexiva,
y conjugando en definitiva con algunos de los principios basicos de la gobernanza.

Ahora bien, el concepto de gobernanza y sus andlisis fueron entonces ganando un
lugar privilegiado en la sucesiva agenda de la reforma del Estado argentino, y aunque
abarcaba una amplia avenida de carriles variados de investigacion, tuvo quiza una preocu-
pacién comun que —diremos— resulta problematica: ha tendido mas a limitar o atenuar y
controlar el poder estatal antes que por una focalizacién en la manera en que las dindmicas
reflexivas podrian articularse y dar complemento a la accién estatal. Para algunos analistas
(Fukuyama, 2013), esta tendencia generd un desprendimiento poco feliz de la gobernan-
za como preocupacion auténoma respecto del Estado dando con ello lugar a no pocos
debates y problemas. Dos son de particular importancia para nuestra linea argumental.

Por un lado, dio paso a una exagerada ausencia de la preocupacion por el estudio
de las estructuras internas del Estado y sus capacidades, como mecanismo e instru-
mento necesario para facilitar los procesos de acumulacién y redistribucion de recur-
sos y para re-direccionar los procesos de desarrollo econémico y social (Skocpol,
2008; Weiss, 2003). Una preocupacion que, en el marco del reclamo reciente por traer
el Estado de vuelta al primer plano que han mostrado al menos discursivamente una
gran cantidad de paises en América Latina durante la Ultima década —en parte como
contestacién al neoliberalismo que los precedié— puso al descubierto los condicio-
nantes que aun posee la estructura estatal para intervenir con cierto grado de efecti-
vidad en los procesos de desarrollo fruto de la larga despreocupacién politica por la
construccion de sus capacidades (Alonso, 2007; Fernandez & Vigil, 2012; Fernandez,
Vigil, & Gliemes, 2006; Isuani, 2012)

Por otro lado, el excesivo reemplazo del Estado/gobierno por la gobernanza tuvo
a su vez una mayor preocupacion por resaltar las ventajas y beneficios discursivos
de las formas en que deberian desarrollarse las dinamicas reflexivas de articulacion y
participaciéon y menos por el fondo mismo del proceso y sus resultados. Por ejemplo,
por la manera en que determinados actores terminan en la practica gravitando mas fuer-
temente e influyen estratégicamente en el sentido y direccion del debate y la decisién
politica, como veremos luego en algunos casos de estudio. No puede obviarse que en
la nueva arquitectura de fuerzas reflexivas que proponian las dindmicas de gobernanza,
existen necesariamente, por estructura o coyuntura, vértices formadores y captadores
de mayor posibilidad de decisidn y direccionamiento de procesos politicos y econémi-
cos, y por tanto, incluir estos debates en la dinamica de gobernanza podria enriquecer
no solo los analisis conceptuales (Bassols & Mendoza, 2011; Dallabrida, 2011), sino
también los diagnodsticos politicos y los disefios de programas de accion. Su debate
en profundidad es aun un tema pendiente en el contexto argentino, sobre todo por el
fuerte lastre que acarre6 el paradigma neoliberal de los 90 (alin en parte sin revertir) en
la profundizacién de la concentracion de actores y grupos econdémicos que, como men-
cionamos al inicio, convertia la actividad social en arena de un combate spenceriano.
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3. El giro desde lo regional y la

necesidad de generar los mecanismos

de concertacion reflexiva entre

Estado y sociedad civil
Ahora bien, si la gobernanza a nivel nacional en Argentina se desplegé mayor-
mente al amparo de las reformas neoliberales y de los 90 —de achique y «devo-
lucién» de funciones por parte del Estado a la esfera social y econémica privada,
potenciada luego por las aun incipientes reformas ofrecidas por las orientacio-
nes conceptuales de la nueva gerencia ptblica—, en los debates del desarrollo
regional y local, &mbito que nos incumbe aqui, el concepto de gobernanza fue
ganando lugar privilegiado a través de una inmensa variedad de expresiones y
conceptos regionalistas que intentaban reflejar esta nueva orientacion en la for-
ma de gobernar y de emprender proyectos politicos (Goodwin & Painter, 1996).

El planteo regionalista habilit6 un camino hacia la gobernanza desde varios
cuerpos conceptuales. Por ejemplo, desde los trabajos de las nuevas formas
de organizacién regional de la produccion flexibles para la generacion de rique-
za (Piore & Sabel, 1984), desde los aportes de las ventajas de la proximidad
para la reduccién de costos de transaccion y economias externas (Scott, 1988),
desde los andlisis de las ventajas de la interaccién de los actores econémicos
como elemento de generacién de innovacién y aprendizaje colectivo —conoci-
miento tacito— que podia generar mejoras a nivel de productos y procesos en
las empresas, facilitado por una infraestructura institucional local que permitiera
la circulacién de informacién y mejorara la oferta de servicios empresariales
(Amin & Thrift, 1994; Cooke & Morgan, 1998; Storper, 1995, 1997), entre otros.®
En ese marco, el regionalismo auspicié desde sus comienzos la ne-

cesidad de la delegacién de funciones desde el Estado central hacia las
instancias inferiores para poder avanzar en la apertura del potencial de los
territorios como sujetos activos del desarrollo. En el caso argentino y lati-
noamericano, implicaba revertir esa matriz estado—céntrica antes menciona-
da’. Y demandaba en principio una descentralizaciéon de acciones hacia los
niveles donde se indicaba que era mas oportuna la inclusion de mayores
voces posibles y se habilitaba la concertacién democratica de los actores
intervinientes, al tiempo que se generaban los mecanismos para que esa
toma de decisién concertada y esa amplitud de voces, ocurra. Lo local, lo
regional, lo territorial, etc. —en ocasiones tratados indistintamente— era

6 Para una descripcién de los conceptos regionalistas y su vinculacion a la idea de gobernan-
za ver Vigil, 2013b; Vigil & Fernandez, 2012.

7 Ver los trabajos regionalistas que auspiciaban la descentralizacién del Estado de Sergio
Boisier (como consultor de CEPAL) que fueran muy influyentes en los debates académicos y
politicos en América Latina desde inicios de los '80 (Boisier, 1982, 1987a, 1987b, 1990, 1991)
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visto como la arena quizd méas apta para lograr la expresion de voces y la eventual
concertacion de propuestas. Comenzaron entonces a aparecer expresiones y concep-
tos como el de gestion estratégica, gestion societaria del proceso de desarrollo, con-
certacién publico-privada, articulacién de intereses, desarrollo conjunto o cooperativo,
negociacién conjunta entre actores sociales, gestion de interacciones, redes locales o
mecanismos de coordinacién horizontal, gestion social, gestion territorial, acciéon colec-
tiva, sinergia social, etc., por mencionar solo algunos de los usos que el lenguaje del
desarrollo regional y local comenzé a adoptar parafraseando a la gobernanza. Incluso
—en las versiones angloparlantes— la palabra «régimen» (Jessop, 2002) y régimen ur-
bano fueron también utilizadas como ejemplos de sustitucion de la palabra de Estado/
gobierno y cercanas a la idea de gobernanza.

Las formas que adquirieron las dinamicas de gobernanza en el marco del desarrollo
regional fueron variadas. En ocasiones consolidaron en redes o arreglos institucionales
informales; a veces solo funcionaban para un proyecto o programa especifico y no logra-
ban, o no tenian intencién de institucionalizarse formalmente y a largo plazo. Por ejemplo:
las consultas, plebiscitos y referendos, sesiones municipales abiertas, foros tematicos,
asambleas, etc. En otras ocasiones las estrategias de gobernanza aparecian inicialmente
materializadas como instituciones formales que podian incluir una variedad de actores
encargados de disefar y ejecutar una parte, aspecto o funcién de la politica publica o
servicio publico, constituyéndose en nuevas innovaciones institucionales, cuya participa-
cion en la arena publica y en el disefo y ejecucion de politicas estaba siendo aceptada y
reglamentada. Por ejemplo: agencias de desarrollo, foros de competitividad empresarial,
asociaciones para el desarrollo, unidades de vinculacién, incluso camaras empresaria-
les, fundaciones, etc. No pocas veces estas estrategias de gobernanza poseian gran
capacidad para captar fondos de financiamiento —incluso externo— y hasta ejecutaban
quiza mas fondos para determinados programas o politicas que los propios organismos
publicos de gobierno, e incluso muchas de las veces tenian mayor capacidad técnica—
operativa burocratica que las propias oficinas estatales. Las estrategias de gobernanza
podian incluir una variedad de areas tematicas en la prestacion de servicios y podian te-
ner articulaciones verticales y horizontales de variada intensidad y geometria institucional.

A su vez, en términos espaciales —quiza la dimensién menos estudiada (Allen, 2008,
2011; Allen & Cochrane, 2007)— estas estrategias de gobernanza del desarrollo re-
gional podian delimitar espacios territoriales o regionales de actuacion y superponer
diferentes espacios politico-administrativos o juridico-administrativos. Cuando forma-
lizaban, esas articulaciones de la gobernanza generaban nuevos espacios o bloques
socio-territoriales. Por ejemplo: consorcios intermunicipales, clusters o aglomeraciones
de empresas, corredores de comercio, etc. Estos generaban nuevos desafios a las for-
mas de gobierno tradicional, pues las regiones, ciudades y localidades estaban siendo
atravesadas por redes, vinculos, dindmicas, flujos, de dinero, de personas, de intereses,
etc., que no respondian a los pardmetros tradicionales de la geografia de las divisiones
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juridico—politicas (Painter, 2011). Y asi, nuevos actores o grupos de actores locales, re-
gionales, metropolitanos y supra—-regionales aparecieron reclamando mayor presencia
y capacidad para gobernar, o al menos aplicar determinadas politicas o programas de
regeneracion econémica sobre esos espacios econémicos y sociales nuevos.

En la practica, la implementacion de las estrategias o dinamicas de gobernanza para
el desarrollo regional fue requiriendo una adaptacion, al menos desde el Estado, de las
herramientas tradicionales de gestion. Basicamente se requerian mecanismos y proce-
dimientos que permitieran acordar, compatibilizar o concertar una cierta diversidad de
expresiones con diferentes intereses y demandas —incluso contradictorias— propias de
la complejidad que iban adquiriendo los espacios regionales. Aparecieron entonces una
innumerable cantidad de andlisis de diagnésticos, de documentos preparatorios de pla-
nificacion, programas de sensibilizacién sobre la tematica en las administraciones publi-
cas, diversidad de desarrollo de manuales de «buenas practicas», o de procedimientos,
de contenidos, de cronogramas, de pasos o etapas, asi como de agencias, consultorias,
asesorias técnicas, etc. En ocasiones orquestadas desde los organismos de financia-
miento internacional que no pocas veces derivaba en un despliegue de formas «one size
fit all» o «a 10-step planning process» sobre la planificacion del desarrollo regional bajo
las formas de gobernanza, y que dejaba poco espacio para maniobras a los gobiernos
regionales y locales para adaptar sus planes o estrategias a sus propias condiciones
contextuales (UN-Habitat, 2005a; UN-Habitat, 2005b; United.Nations, 2008)8.

Lo cierto es que la combinacién de las transformaciones espaciales y morfolégicas
del Estado, la necesidad de avanzar en la descentralizacién y empoderamiento de los
actores sociales, sumado al fuerte y consolidado emergente regionalista, fueron dando
paso al intento de configuracién de un paradigma muy utilizado en las teorias del de-
sarrollo regional que sustituia la idea de la posibilidad de la activacién del crecimiento
y el desarrollo econémico solo desde «arriba» y solo desde el «Estado», por la idea de
la posibilidad de generar los mismos resultados a partir de la dinamizacién de acuer-
dos, arreglos, articulaciones, estrategias y multiplicidad de formatos organizacionales
o configuraciones institucionales que, a la par del Estado —y en ocasiones suplan-
tandolo—, tenian capacidad de generar regulaciones, dinamizar actores econémicos,
dirigir comportamientos y encauzar intereses en escalas sub-nacionales de actuacion:
el barrio, la ciudad, la regién, la metrépolis, etc. (Bertranou, 2011; Cardoso Cangado,
Tavares, & Dallabrida, 2013; Dallabrida, 2011; de Mattos, 2010; Healey, 2006; Moulaert,
Parra, & Swyngedouw, 2014; Pereira, 2014; Sending & Neumann, 2006).

Estas tendencias y re—direccionamientos del debate en el desarrollo regional, a la luz
de las experiencias criticas que veremos luego, nos han incitado a una serie de breves
interrogantes: éen qué medida la gobernanza, como nueva forma de empoderamiento
y articulacién de actores e intereses, ha sido un elemento valido para facilitar las dina-

8 Ver también http://wbi.worldbank.org/wbi/topic/governance.

PAMPA12 | 2do. semestre | 2015 | 197



micas econémicas del desarrollo regional? ¢Hasta qué punto han mejorado la demo-
cratizacion de los procesos de disefio e implementacién de politicas de regeneraciéon
econémica? ¢Han sido sus resultados verdaderamente contundentes para reivindicar
estas dinamicas en las politicas de desarrollo regional? ¢Existen particularidades que
deban tenerse en cuenta para disefiar los mecanismos de gobernanza en el desarrollo
regional en contextos como el argentino con fuertes legados de reformas neoliberales?

Como indicamos, este trabajo no pretende una negacién de los beneficios o avan-
ces que las ideas asociadas a la gobernanza trajeron a la discusion del desarrollo
regional, aunque el planteo apunta a describir situaciones criticas y experiencias pro-
bleméticas de la gobernanza regional, como disparador para revisar estas dinamicas y
estrategias de planificacion para el éxito.

4. Las debilidades y deudas

pendientes de la gobernanza

regional a partir de la exploracion

de experiencias criticas en Argentina
Proponemos ahora contribuir a ese debate critico de la gobernanza del de-
sarrollo regional a partir de describir algunas experiencias empiricas que
hemos agrupado bajo tres aspectos o variables problematicas (ver tabla 1).

4.1. Gobernanza horizontal y

déficit democratico en las politicas

urbana y regional
Dijimos reiteradas veces que la gobernanza habia abierto el camino a una
serie de innovaciones institucionales que redefinian la relaciéon Estado/
sociedad civil y que eran reconocidas como nuevas dinamicas que facili-
taban y fomentaban la inclusién democratica por canales alternativos —la
subpolitica— a los de la participacién politica ciudadana de la democracia
representativa formal o codificada. Sin embargo, buena parte de la literatura
también ha indicado que mientras se iluminaban nuevos canales, institucio-
nes y actores, se oscurecian y desapoderaban otros (Swyngedouw, 2005).
En el marco de las reformas pro-mercado brevemente mencionadas como
contextualizadoras de la realidad argentina reciente, la gobernanza tenia al-
gunas deficiencias. Dos casos contrapuestos podrian servir de disparadores.

El primer caso contempla dos experiencias empiricas de gobernanza po-

sitiva que describe situaciones en la ciudad de Rafaela, provincia de Santa
Fe (Argentina). La primera experiencia analizada (Alfaro, 2013) describe la
situacion en la que el centro comercial e industrial de Rafaela habia pro-
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Tabla 1.

Reforma del Estado y debilidades de la gobernanza en el contexto Argentino

Fuente: elaboracion propia.
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puesto una re-funcionalizacion del &rea comercial de la ciudad, y habiendo contado con
el apoyo municipal se convergié en avanzar en un proyecto comun involucrando incluso
a la asociacién de arquitectos locales, consensuandose la apertura de un concurso de
remodelacion urbana, adjudicado luego a una firma local. Luego de presentada la pro-
puesta de remodelacion, el presupuesto final fue considerado demasiado elevado por
los vecinos beneficiados con la obra y por tanto obligados a cubrir parte de los gastos
através de impuestos. Parte de los propietarios/vecinos se auto—-organizaron por fuera
de larepresentacién que de ellos llevaba el centro comercial para participar activamente
con voz directa en las negociaciones. Al poco tiempo, los vecinos auto—organizados no
acordaron con el municipio por el monto de la obra. Se abri6 un «registro de oposicién»
donde los vecinos votaron y se obtuvo un porcentaje suficiente para vetar el proyecto y
dejar sin efecto la remodelacién. En este caso la gobernanza urbana jugé abiertamen-
te, dando voz a los actores interesados para discutir propuestas y llegar a un resultado.

De manera similar, una segunda experiencia (Alfaro, 2013) describe la situacién en
la que un grupo de inversores privados extranjeros habia propuesto refuncionalizar un
edificio perteneciente a la antigua estacién de buses de Rafaela (un patrimonio cultural
local) en un nuevo espacio urbano comercial y cultural. La propuesta abarcaba ademas
de la estacién a otras construcciones que conforman el denominado nucleo «cultural»
de la ciudad, incluyendo al museo local de bellas artes, el museo fotogréfico, el archivo
histérico, la biblioteca publica y el liceo municipal. Sin haber sido convocados a discutir
la reutilizacién del espacio urbano, las entidades culturales locales se articularon para
manifestar su oposicion a la propuesta ante el municipio. Alegaron la necesidad del
cuidado del patrimonio cultural local, la preservacién del espacio para uso de toda la
comunidad, evitar el avasallamiento por la dindmica comercial —como por ejemplo, un
shopping—, la preocupacién por el uso extendido del espacio —incluyendo comercio
los dias domingos— con el cambio en las rutinas del barrio, etc. A su vez, al reclamo de
esta auto—organizada red de «actores culturales» se sumd el sector empresario local,
a través del centro comercial, argumentando que la ciudad no soportaria una nueva
zona comercial con mas competencia entre comercios, pues perjudicaria la economia
local. En ese marco, el municipio convocé a las partes a discutir la propuesta y abrio el
debate publico sobre las diferentes posibilidades de utilizacién del espacio urbano. El
resultado fue la discusion de mas de 10 propuestas con la decisién final de avanzar en
convertir dicho espacio en un complejo cultural publico y un centro de convenciones,
dando con prioridad al uso publico y cultural por sobre el comercial y privado.

El despliegue de las dinamicas de gobernanza en los casos de Rafaela muestra un
eficiente uso de las articulaciones reflexivas, que giran alrededor del Estado local, garan-
te y arbitro de las articulaciones. Contrasta con el segundo caso de experiencias empiri-
cas que refiere a la situacion de implementacién de politicas de desarrollo regional para
PyMEs industriales, especificamente sobre un programa vinculado al sector metalmeca-
nico/magquinaria agricola del Sur-Oeste de la provincia de Santa Fe (Argentina) (Seval,
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2011; Vigil & Fernandez, 2011 y Seval, 2015). El andlisis muestra coémo, en el marco de
la implementacién de programas que aplican los esquemas formales de la gobernanza,
como descentralizacion, empoderamiento de actores sociales, mecanismos de busque-
da de articulaciones horizontales, etc.; es posible detectar un déficit democratico entre
los actores econémicos interesados en la regeneracién econémica regional. Se discu-
te la implementacién de un importante programa nacional de regeneracion econémica
para PyMEs disefiado para ser ejecutado desde y por los actores regionales, financiado
por el Estado nacional, como un claro ejemplo de fomento a la gobernanza regional. En
este caso fundado en que las instituciones locales son las verdaderos conocedoras de
los problemas econdémicos locales al tiempo que las encargadas de la promocién de
actividades innovadoras, la difusién y transferencia de conocimiento y la provision de
servicios empresariales. Bien en linea con los postulados del regionalismo.

El analisis se realizd sobre la base de estudiar primero la composicién de la es-
tructura productiva empresarial local y luego las dinamicas de articulacion institucional
de dichos actores en el terreno: por ejemplo, el tipo de proyectos existentes, forma
de participacion de los actores en las instituciones, influencia de los actores en la
construccion del imaginario local, influencia en la orientacién de la politica publica,
capacidad de enrolar y/o convencer al resto de los actores en un proyecto econémico-
politico regional —por movilizacién de agendas, de recursos financieros, de practicas
de seduccion y/o dominacién, condicionamientos, imposicion de regulaciones, por
asesoramiento de expertos o «guruis» regionalistas, etc. Al delegarse el financiamiento,
control y decision del programa en las instituciones locales, el trabajo muestra que en
la practica, los actores econémicos de la gobernanza, en el marco de un Estado débil,
pueden generar una articulacién selectiva que revierte el supuesto esquema de dismi-
nucién del déficit democratico: las elites empresariales locales cooptan las institucio-
nes locales y determinan la orientacién del desarrollo econdmico, al menos en el uso
del financiamiento del programa. En ese sentido, tienen capacidad para determinar
por ejemplo, qué tipo de instrumento financiero necesitan las empresas locales —en-
tiéndase, las elites locales—, qué tipo de «servicios» de apoyo empresarial necesitan
—por ejemplo, promocién de exportaciones, ferias inversas, centros de transferencia
de tecnologia, etc.—, qué tipos de redes es conveniente construir o son necesarias
para lograr la regeneracion econdémica local, como ser clientes especificos, entre otras.

El planteo en su marco conceptual muestra que la gobernanza, como mecanismo
decisorio, descuida la compleja y desigual composicién socio-econémica de los espa-
cios regionales, las asimétricas formas de involucramiento en los canales decisorios
de los actores interesados, la manera en que se estructura y circula el poder entre
los actores de la red de gobernanza y la manera en que eso impacta en el grado de
democratizacién vy flexibilizacién para la toma de decisiones que se proponia con esa
dindmica. La situacion invita a evitar que la gobernanza se convierta en un mecanismo
de cosmética urbana regional para justificar la concentracién decisional y econémica.
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4.2. Gobernanzas
de multiples geografias y
tensiones en su articulacion

Otro de los puntos criticos recientes sobre el debate de la gobernanza y el
desarrollo regional ha estado vinculado a la relacion entre las diferentes geo-
grafias de regulacion o los ensambles institucionales multiniveles. En oca-
siones este debate tomé el curso de la discusion sobre la interrelacién entre
escalas o niveles, redes vy territorios. Sin entrar en ese andlisis, pues no es
objeto de este trabajo®, diremos sin embargo que la discusién versaba sobre
cémo debe analizarse, entenderse e intervenirse en los procesos de desa-
rrollo regional, en el marco de la gran cantidad de actores, organizaciones,
redes, asi como niveles de accién posibles con habilidad para direccionar las
dinamicas de los territorios. El debate intenté avanzar sobre ciertas cuestio-
nes: qué niveles trabajan sobre qué espacio territorial; como se articulan lo
nacional, lo regional, y lo local/municipal en un territorio determinado; cémo
se articulan esos niveles en relaciéon a los diferentes temas del desarrollo;
cuantas y de qué tipo pueden ser las geografias de regulaciéon de lo regional;
es posible articular redes, escalas vy territorio. En ese marco de la discusién
conceptual, las dinamicas del desarrollo regional mostraban en la préactica
ciertas debilidades. Entre otras posibles, nos interesa destacar dos situacio-
nes conflictivas de esta tematica.

La primera refiere a las deficiencias de articulacién y a la superposicién de
agentes, redes y estructuras que actlian sobre un mismo espacio territorial
o area de accioén, por ejemplo la economia, el desarrollo empresarial, etc.
Un trabajo reciente (Vigil & Priolo, 2014) con eje en un estudio empirico en
la provincia de Santa Fe (Argentina) durante el periodo post-convertibilidad
(2002-2013), esto es posterior al proceso de reformas ocurridas en los Es-
tados-Nacién que tuvo entre uno de sus objetivos la descentralizacién de
competencias para empoderar los niveles inferiores de administraciéon, ha
mostrado las dificultades que enfrentan los diferentes niveles de gobierno
—nacional, provincial y, sobre todo, local— para articular politicas e intere-
ses entre si en el marco de los multiples organismos y organizaciones que
conforman la arena de la gobernanza.

Se muestra alli que mientras el Estado /ocal desarrollaba mecanismos
para ejecutar politicas conjuntamente con los actores empresariales locales,
el Estado provincial —con una orientacién politica diferente— desplegaba
herramientas similares sobre el mismo territorio que se superponian a los

9 El lector puede rastrear parte de esa discusion en Allen & Cochrane (2007), Brandao
(2007), Brenner (2009), Fernandez, Vigil, & Seval (2012), Jessop, Brenner, & Jones (2008),
MacLeod & Jones (2007), Riffo Pérez (2008).
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existentes programas locales. Por su parte, el Estado nacional implementaba, sobre el
mismo territorio y con mayor financiamiento, otra diversidad de programas, de herra-
mientas de capacitacion técnica a PyMEs y herramientas de «atraccion» de los actores
empresariales locales, por ejemplo el programa de acceso a crédito, etc. Asi, cada
una de estas instancias desarrollaba sus propios mecanismos de articulacion y de
cooptacion con los actores socio—econdémicos territoriales en politicas de desarrollo
empresarial. Se muestra alli que mientras desde el Estado local se habia avanzado
en la creacién de secretarias de produccion local, en la aplicacién de programas de
capacitacion institucional y sensibilizacién sobre la importancia de la articulacion de in-
tereses entre Estado y empresas, y en la realizacién de adaptaciones de herramientas
politicas en términos de gobernanza; las instancias nacionales y provinciales intenta-
ban penetrar en ese &mbito de influencia del Estado local a través del impulso que da-
ban a las denominadas Asociaciones y Agencias para el Desarrollo Regional, oficinas
encargadas precisamente de generar las articulaciones entre el Estado y la sociedad
civil en materia de politicas de desarrollo productivo. Asi, estas agencias y asociacio-
nes eran mas bien utilizadas como correas de transmisién para «bajar» las politicas y
programas —tanto nacionales, como provinciales— hacia el territorio, quedando mas
bien relegadas a acoplarse a las acciones y programas de las instancias superiores,
antes que como instancias relativamente autbnomas y descentralizadas capaces de
articular actores econdémicos y desarrollar politicas econémico—productivas locales.

El resultado era una superposicién de herramientas, programas y estrategias de
multiples niveles sin ninguna coordinacioén interinstitucional, todas con penetracién so-
bre el mismo territorio y para la misma finalidad. A su vez, y como aspecto no menor,
el andlisis mostraba que las instancias estatales locales no contaban con estructuras
institucionales sélidas —lo que la literatura especifica denomina «capacidades estata-
les», como ser recursos humanos calificados, fuentes de financiamiento propio o rela-
tivamente auténomas, habilidad para direccionar procesos sociales, etc.— que permi-
tieran un grado estable de autonomia en el accionar estatal, todo lo cual contribuia a
plegarse a las acciones de las instancias superiores.

La segunda situacion conflictiva de la gobernanza en esa aun inconclusa discusion
sobre las relaciones entre escalas, redes y territorios, vincula gobernanza con la idea fou-
caultiana de gubernamentalidad. El planteo va en la direccién de colocar un disparador
critico acerca de las supuestas ventajas provenientes de la explosién de actores, voces y
posibilidades expresivas y democréticas que la gobernanza sugeria desde que esa mul-
tiplicidad de voces puede favorecer el realineamiento jerarquico, a través del uso de he-
rramientas o tecnologias de gobierno (gubernamentalidad) que sirvan para direccionar
procesos a la distancia, como por ejemplo: el Estado nacional sobre espacios locales.

El caso analizado (Vigil, 2013a), una regién del sur—oeste de la provincia de Santa
Fe (Argentina) vinculada a la produccién de maquinaria agricola, muestra que el pro-
ceso de «construccién regional», es decir la aparicion en escena de una regiéon como
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sujeto politico-econdmico, se debe en gran medida a la intervencién de diferentes ins-
tancias extra-regionales, fundamentalmente nacionales, de variada indole, intensidad
y forma, operando en la conformacion de la estrategia de desarrollo de la region. A
contramano de los analisis que suelen describir esa regiéon como ejemplo exitoso de
gobernanza horizontal, el trabajo muestra con base en la idea de gubernamentalidad la
manera en que el Estado nacional argentino durante el periodo de pos-convertibilidad
intervino con una serie de herramientas de politica —dispositivos, técnicas, instrumen-
tos, etc.— que fueron contribuyendo a moldear la orientacién de la economia regional.
No es el Estado dirigista que actla verticalmente ejerciendo el control directo sobre
los comportamientos de los agentes locales o regionales, sino con mecanismos, he-
rramientas y tecnologias que actdan a través de los sujetos y del espacio regional en
forma inmanente. Implica méas bien el despliegue de esquemas que intentan inducir,
posibilitar y generar determinados comportamientos en ciertas direcciones deseadas.
Entonces, se pueden describir ciertos elementos del caso, como ser: i) la manera en
que el Estado nacional generé un importante esquema discursivo sobre la importancia
del impulso a las PyMEs industriales en el marco de un esquema que intentaba la
modificacion de la estructura productiva argentina con eje en la industrializacién, que
permitia asi tener el apoyo de las camaras industriales del sector, con gran influencia
en la regién bajo estudio; ii) la identificaciéon y compromiso casi «personal» del Esta-
do nacional con la producciéon de maquinaria agricola, con numerosas menciones en
discursos y con dos visitas presidenciales a la localidad, que aportaba credibilidad de
los receptores al planteo discursivo; iii) el enrolamiento de los actores PyMEs —elites
locales— tanto en los espacios de discusién que proponia el Estado nacional —como
por ejemplo foros de competitividad sectorial nacional—, como en las herramientas de
financiamiento que ofrecia, como ser la promocién de aglomerados productivos, para
ir construyendo el espacio regional en linea con los objetivos trazados nacionalmente;
iv) una numerosa cantidad de «opiniones de expertos» sobre las ventajas de los espa-
cios econémicos regionales del tipo aglomeracién productiva, que daba seguridad a
los actores regionales sobre la direccién econémica del proceso; entre otros. Como
resultado, se constituia entonces una regién, delimitada territorialmente, con las for-
mas y contenidos exigidos por los programas nacionales, llevados adelante en parte
por las elites empresariales locales que se encontraban alineadas al planteo nacional.
El resultado del analisis no solo complejiza las articulaciones multiniveles, sino que
cuestiona que la descentralizacion formal y el empoderamiento sean elementos su-
ficientes para garantizar la generacién de una eficiente gobernanza local o regional,
ademas se direcciona hacia la necesidad de comprender las dindmicas regionales a
partir de advertir sus redes de relaciones préximas y distantes y de entender los meca-
nismos de poder con los cuales se conforman esas redes. Respuestas sobre las que
aun la gobernanza del desarrollo regional no parece haber avanzado certeramente.
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3. Empoderamiento y retiro estatal:

égobernanza o —excesiva—

delegacion de responsabilidad?
Un tercer y Ultimo elemento critico sobre la discusién de la tendencia a la
gobernanza del desarrollo regional esta vinculado a remarcar que la habili-
dad de despertar a la sociedad civil y empoderar a los actores sociales para
la toma de decisiones sobre determinadas cuestiones que eventualmente
les concierne generé también, en el marco de las reformas ocurridas en Ar-
gentina, que la gobernanza adquiriera un caracter emprendedor- schumpe-
teriano-innovador, al legitimar e incentivar a los actores y agentes sociales y
econdmicos a encontrar soluciones a sus problemas y luchar por sus inte-
reses. Esta situacion ha derivado en que la responsabilidad por el resultado
final de algunas de las dindmicas de gobernanza se traslade desde el Estado
hacia la sociedad civil, incluyendo situaciones en la que tradicionalmente el
Estado ha aparecido al menos como garante minimo (Swyngedouw, 2005).
Dos situaciones ponen en evidencia este problema.

La primera pone al descubierto cierta debilidad de la gobernanza en ma-
teria de politicas sociales —provisién de agua y servicios cloacales— en un
barrio marginal de la ciudad de Santa Fe. El andlisis (Vigil & Otazo, 2015)
plantea que ha existido una especie de giro conceptual tendiente a conjugar
gobernanza con politicas sociales intentando reemplazar el caracter mera-
mente «receptivo» de las politicas sociales por iniciativas de caracter socio-
productivo que permitan dar mayor participacion/accién al destinatario final
de la politica o programa social potenciando los recursos existentes y desa-
rrollando instancias de mejoras de los ingresos de los beneficiarios (Rebdn
& Roffler, 2006). Sin embargo, como muestra el caso analizado, la situaciéon
puede generar una excesiva eximicién de responsabilidad por parte del Es-
tado en aspectos sociales sensibles.

Sintetizando el anlisis, el barrio Santa Rosa de Lima (ciudad de Santa Fe,
provincia de Santa Fe) no posee provision de agua potable. En la mayoria de
los barrios de la ciudad, la provision es responsabilidad de Aguas Santafesi-
nas SA (ASSA), una empresa de capital estatal mayoritario encargada desde
2006 de la captacién, potabilizacién, transporte, distribucién y comercializa-
cién de agua potable, asi como de la disposicién de desagles cloacales.
Sin embargo, esta empresa no cubre aquellos lugares, como Santa Rosa
de Lima, donde no estan dadas las condiciones infraestructurales para que
dicho servicio pueda prestarse o que —en principio— no son rentables para
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su prestacion. En situaciones asi, el Estado Nacional™ prevé un mecanismo alternativo
subsidiario a través del Programa «Agua + Trabajo», que brinda financiamiento para la
realizacién de las obras de infraestructura necesarias para la provisioén del servicio. El
programa establece una serie de mecanismos de articulacion de actores a nivel local
(gobernanza). Por ejemplo, establece que los beneficiarios del programa, si pretenden
ser beneficiados, deben conformar Cooperativas de Trabajadores, usualmente confor-
madas por beneficiarios de planes sociales de la localidad," que seran las responsables
de la construccién de las obras de infraestructura. Ademas el Estado Municipal actia
como co-ejecutor de las obras organizando esas cooperativas y certificando las obras.
Por su parte, ASSA se encarga de determinar las especificaciones técnicas, la adquisi-
cién, acopio y certificacién de materiales, la identificacion del area de expansion de los
servicios, la elaboracién del proyecto técnico y la recepcién de las obras que formaran
parte del sistema de provisiéon del servicio, incluyendo la facturacion a los beneficiarios.

El programa comenzé a ejecutarse en 2009 cuando se consiguio el financiamiento
por parte de la Nacién para la extensién de la red de desagles cloacales y acceso al
agua potable de tres vecinales del barrio Santa Rosa de Lima, con un alcance aproxi-
madamente de 17 mil vecinos. A poco de andar, la cooperativa fue teniendo dificulta-
des internas para funcionar por falta de experiencia organizativa, entre otras razones.
A su vez, el municipio comenzé a ser cuestionado por la compra de los materiales que
realizaba: el prestador futuro del servicio (ASSA) no aprobaba los materiales que se
adquirian. Notificado, el Estado nacional dejé de realizar el aporte financiero al munici-
pio, y por tanto este Ultimo dej6 de pagar el trabajo que realizaba la cooperativa en te-
rreno. Al no recibir el aporte econémico, la cooperativa cuestionaba al municipio, quien
se defendia alegando que no recibia el pago por diferencias «politicas» con el Estado
Nacional. Como los pagos dependian del grado de avance de la obra, al no avanzar no
habia pagos a la cooperativa, y con ello crecientes amenazas de huelga por parte de
los trabajadores de la cooperativa, sumado a los continuos planteos de desconfianza,
como ser sospechas de corrupcioén, desvio de fondos, etc.

Se generd entonces una gran tensién entre las organizaciones involucradas. Como
primera respuesta el Estado nacional dej6 de aportar el subsidio al municipio y lo en-
tregd directamente a ASSA, y este a la cooperativa. Sin embargo, los trabajadores de
la cooperativa en tension con el municipio habian dispersado su atencién buscando
alternativas de trabajo momentaneo —es decir, «changas»— para complementar la
falta de pago en la cooperativa, retrasando consecuentemente los avances del progra-
ma. Al poco tiempo, se paralizaron completamente las obras y las responsabilidades

10 A través del Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamiento (ENHOSA), dependiente
del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Plblica y Servicios de la Secretaria de Obras
Publicas de la Nacién.

11 En este caso, por los beneficiarios del Plan Jefes y Jefas de Hogar.
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fueron en contra de la cooperativa, visualizada como problematica, pues no fue capaz
de auto-organizarse para proveerse del servicio de desagues y agua potable. Como
dato, nétese que, en los fundamentos del programa «Agua + Trabajo», era de esperar-
se que luego de terminada su obra las cooperativas puedan funcionar como MiPyMEs
en otros emprendimientos. En el caso de Santa Fe, de 7 cooperativas creadas solo 3
siguieron momentaneamente funcionando. Al parecer, el resultado esperado del reme-
dio propuesto fue, en el mejor de los casos, solo igual a la enfermedad.

La segunda situacion critica es mas analitica del tratamiento que el Estado ha dado
al intentar dinamizar las acciones de gobernanza a través de las ya mencionadas Agen-
cias de Desarrollo Econémico Regional (ADER) en la provincia de Santa Fe, es decir,
las oficinas encargadas de generar las articulaciones entre el Estado y la sociedad
civil en materia de politicas de desarrollo. Cuando exploramos la problematica de las
articulaciones multiniveles de la gobernanza mencionamos que, en ocasiones, estas
Asociaciones y/o Agencias eran utilizadas como correas de transmisién para «bajar»
las politicas y programas —nacionales y provinciales— hacia el territorio, antes que
como mecanismo para disefar politicas de desarrollo regional desde el territorio. Diji-
mos también que eso contribuyd en ocasiones a superponer y solapar las instancias
de regulacion nacional, provincial y local.

Una mirada més genérica del problema en términos de financiamiento desde el Es-
tado provincial a las Agencias durante los Ultimos diez aflos complementa ese andlisis.
El estudio de Ockstat (2015) muestra que existié un fuerte reclamo discursivo del pro-
pio Estado provincial por colocar a las agencias de desarrollo como las organizaciones
centrales para activar la articulacién horizontal publico-privada en materia de fomento
al desarrollo regional y local, en buena medida promocionado por las agencias de
financiamiento internacional que habian convencido de las ventajas de esta aparente-
mente «nueva» herramienta de gestion: la provincia adopté el convenio nacional para
la creacién de las agencias, se crearon nueve ADERs, hubo financiamiento para ca-
pacitacion y sensibilizacién, y mas recientemente el plan estratégico provincial «Santa
Fe Visién 2030» contemplé el Fortalecimiento de las Asociaciones Territoriales Publico-
Privadas en clara sintonia con los postulados de la gobernanza regional, indicando
que estas oficinas debian promover procesos de desarrollo regional actuando en la
intermediacion entre la oferta y demanda de servicios de apoyo al sector productivo.
Sin embargo, luego del impulso inicial de los programas de sensibilizaciéon no parece
haberse sostenido ese postulado, quedando las Agencias/asociaciones libradas a la
cooptacion de los diferentes actores econémicos de sus areas de influencia o bien, a
actuar como correa de trasmisién de las instancias superiores (ej. Estado nacional).

Las variables del trabajo muestran que: i) el financiamiento por parte del Estado
provincial a las ADERs no representa un porcentual significativo en el gasto de funcio-
namiento del ministerio respectivo en materia de politica industrial, la eleccién por la
dinamizacién de las redes de gobernanza es accesorio, es decir que no es un objetivo
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central; i) existe una notoria involuciéon del monto erogado tanto para programas con
dinamicas de gobernanza como para financiar el funcionamiento operativo de las ofi-
cinas de las ADERs o impulsar desde alli ciertos programas de desarrollo regional; iii)
la mayoria de los montos utilizados para financiar a las ADERs proviene de financia-
miento externo/internacional generandose una complejizacién ain mayor del esque-
ma de desarrollo sobre el territorio: hay politicas de Estado nacional, regional, local,
y agencias constrefidas por los lineamientos del financiamiento internacional; iv) de
ese escaso apoyo financiero explicito del Estado provincial existe finalmente una con-
centracion —en términos de programas, fondos, dinamismo de actores institucionales,
etc.— en las zonas relativamente mds industrializadas y desarrolladas de la provincia
reproduciéndose la disparidad territorial. Por ejemplo, Santa Fe y Rosario han concen-
trado el 90% de los fondos destinados a las ADERs; v) finalmente, las ADERs no siem-
pre son actores involucrados en el disefio y ejecucion de politicas en forma coordinada
con el Estado provincial: por ejemplo, no aparecen en la composicion de los Consejos
Econdmicos de las cadenas de valor productivo que en la actualidad estructuran la
politica productiva de la provincia de Santa Fe.

5. Recapitulando: breves reflexiones a

manera de conclusion y agenda futura
Como mencionamos al inicio, uno de los objetivos del trabajo era la des-
cripcién critica de variables y situaciones empiricas que permitieran revisar
y repensar la manera en que se siguen proponiendo esquemas descentrali-
zados de gobernanza como modelo eventualmente conducente al éxito eco-
némico y el cumplimiento democratico. Nos planteamos para ello algunos
interrogantes disparadores, entre ellos: en qué medida la gobernanza, como
nueva forma de empoderamiento, articulacion de actores e intereses habia
sido un elemento valido para facilitar las dindmicas econdémicas del desarro-
llo regional. Mencionamos también que no hay intencién de hacer un planteo
desestabilizador sobre las ventajas posibles de la gobernanza en el desa-
rrollo regional. Las situaciones brevemente descriptas que corresponden a
andlisis realizados en la provincia de Santa Fe-Argentina), son simplemente
ejemplificativas de advertencias que deberian conformar la agenda de algu-
nos reacomodamiento conceptuales pero, sobre todo, de disefo de politicas
y programas basados en la gobernanza.

Gobernar en el siglo XXI no parece sencillo. Como vimos, se combinan
una gran variedad de clases de actores provenientes de diferentes jurisdic-
ciones politicas, incluyendo una creciente arena supranacional a la que estan
cada vez mas articulados los espacios nacionales. Y si sumamos la variedad
de areas tematicas a la que los Estados debe hacer frente simultdneamente,
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la complejidad aumenta. En ese marco, si la gobernanza pretende afianzarse como un
elemento fundamental para impulsar el desarrollo regional creemos que debiera pres-
tarse atencién a tres aspectos claves que mencionamos breve y muy genéricamente:

Un primer elemento seria re—teorizar la presencia estatal de manera que logre articu-
lar con las dinamicas de gobernanza que caracterizaron el panorama politico de las ul-
timas décadas. Las ldgicas de los procesos de reforma en Argentina, como menciona-
mos, afectaron la capacidad de accién del Estado y socavaron la fortaleza de su estruc-
tura institucional. Los Ultimos afos parecen haber mostrado una mayor preocupacion
por la re-teorizacion sobre esa «vuelta del Estado» problematizando sus habilidades o
capacidades (Bernazza & Longo, 2014; Crespi, Fernandez-Arias, & Stein, 2014; Rey,
2014; Santiso, 2015). Avanzar sobre esta teorizacion es central para evitar las falencias
o debilidades de la gobernanza empirica que mencionamos en los puntos anteriores.
La construccién de un Estado mas fuerte no deberia ser un juego de suma negativa con
el avance de la gobernanza (Matthews, 2012). El desafio de los Estados parece estar
en asegurar la continuidad de la sensibilidad de su liderazgo politico estratégico y su
aparato institucional para evitar una excesiva fragmentacion, vaciamiento y por ende,
las fallas de Estado. A su vez, es necesario el reconocimiento de esa complejidad e in-
terdependencia de la gobernanza que ha caracterizado el sistema politico reciente y de
co6mo ello interactta con los recursos del Estado y su estructura (Vigil, 2015).

Un segundo elemento seria avanzar en la re-teorizacién de la gobernanza del de-
sarrollo regional en el marco de la problematica de la coordinacién de las multiples
geografias de regulacién, logrando una distribucién mas equilibrada de poder entre
diferentes instancias, antes que concentrar la decisién en la instancia superior o la
excesiva tendencia a la descentralizacion y el empoderamiento, que como vimos, en
ocasiones debilitaba el desempefio y resultado de las politicas. Muchos paises y regio-
nes contindan con esquemas centralizados, fragil integracién de politicas sectoriales
(Vigil & Magri, 2015) e insuficiente articulacién multinivel (Pereira, 2014; Repetto, 2014;
Semeria, 2010). Nétese que la articulacion de instancias de regulaciéon no debe leerse
como socavamiento de la instancia nacional. Mas aun existe a su vez una crecien-
te tendencia a explorar un espacio relativamente abandonado vinculado al desarrollo
regional y referido a la prospectiva econémica a escala nacional tendiente a orientar
la accién actual a la perspectiva futura avanzando en las decisiones estratégicas ne-
cesarias para traducir la vision en accién, y donde se conjugan la revalorizacion del
liderazgo estratégico del Estado, la presencia articuladora de la instancia nacional y
la dindmica de la gobernanza de mudiltiples geografias en el marco de una cultura de
pensamiento a mediano y largo plazo para el desarrollo econémico y regional (Cuervo
Gonzélez, 2012; Medina Vasquez, 2014)

12 Por ejemplo, MPFIPS (2004 y 2010).
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Un tercer elemento estaria vinculado con una preocupacion (y advertencia) que ya
hemos mencionado sobre la tendencia de la gobernanza a convertirse en instrumento
discursivo de justificacién del auto—consenso para la realizacion de un programa o
una politica especifica, en contextos neoliberales. Esto es, la reduccién a una espe-
cie de «gobernanza consensual» o0 cooperativa, despolitizada, que se inclina mas por
resaltar los acuerdos entre los grupos involucrados antes que sus rupturas y fisuras,
donde predomina la armonia por encima del conflicto y que mantiene un tono positi-
vo sobre los resultados esperados pero descarta la posibilidad de resistencias. En el
contexto argentino reciente, la preocupacién apunta entonces hacia rescatar algunas
teorizaciones tendientes a mejorar la ingenieria institucional y a visualizar la gober-
nanza como una dindmica que permita incorporar hacia la esfera publica cuestiones,
problematizaciones, desacuerdos, etc. que pueden haber quedado fuera del orden
institucionalizado tradicional de representacién democratica —partidos, camaras em-
presariales, sindicatos, etc.—, y que permita recoger y convertir en «voz» aquello que
puede haberse iniciado como «ruido» para ser incorporado en el dialogo politico y el
ejercicio del poder (Swyngedouw, 2014).
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02 Expansién del espacio
urbano. Analisis de elementos con-
ceptuales en el estudio de la Regién
Metropolitana de Buenos Aires™
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RESUMEN La expansién del espacio urbano en Buenos Aires tiene como unidad privile-
giada de estudio la que actualmente se denomina como Regién Metropolitana de Buenos
Aires (RMBA). Esta denominacién, que emerge hacia finales de la década del 90, alude al
reconocimiento del proceso de expansion urbana mas alla de lo que tradicionalmente se
definia dentro de los limites del Gran Buenos Aires.

Frente a la existencia de una multiplicidad de dimensiones y procesos contenidos en la
RMBA, el estudio de la misma puede llegar a ser problematico. Consideramos que la
dimension territorial, en tanto que sintetiza la relacion compleja entre la sociedad y la
naturaleza, es una dimensién de fundamental importancia para la interpretacién de los
procesos vinculados con el despliegue urbano de la RMBA. Identificar las categorias uti-
lizadas para el andlisis de los procesos es una tarea determinante para comprender qué
nociones analiticas sustentan los estudios vinculados con dichos procesos de despliegue
territorial. El propdsito de este trabajo es dar cuenta de los diversos enfoques analiticos
utilizados para identificar el mayor o menor grado de articulacién entre los diferentes
procesos vinculados con la Regién Metropolitana de Buenos Aires. Nos proponemos
reconocer: las categorias analiticas utilizadas, los procesos que son rescatados en tanto
determinantes de las transformaciones de la regién, y las relaciones causales establecidas
por los autores entre categorias y procesos.
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The expansion of the urban space. An analysis of the key conceptual
elements used in the study or the Buenos Aires Metropolitan Region.

SUMMARY The expansion of the urban space in Buenos Aires features the study of the so
called Buenos Aires Metropolitan Region (BAMR) as its privileged unit. This name emerges
in 1990’s and refers to the acknowledgment of its process of growth beyond which was
usually referred to as Gran Buenos Aires.

Considering the presence of a multiplicity of dimensions and processes implied in it, the
analysis of the BAMR can be problematic. In this sense, we consider that the territorial
dimension, since it summarizes the complex relationship between society and nature,
plays a key role in order to understand the processes related to this region expansion. So,
identifying the categories used for its study becomes central in order to comprehend the
main notions that support the interpretations of the territorial metamorphosis.

The aim of this paper is to display the diverse perspectives used to identifying the articu-
lations between the multiple processes linked to the region. We hereby distinguish: the
analytical categories utilized, the processes which are underlined as determinants of the
region’s transformations, and the causal relationships established between categories and
process by the different authors.

Key words Metropolitan Region |
Urban space | Territory
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1. Introduccion
La expansion del espacio urbano en Buenos Aires tiene como unidad privile-
giada de estudio la que actualmente se denomina como Regién Metropolita-
na de Buenos Aires (RMBA). Esta denominacién, que emerge hacia finales de
la década del 90, alude al reconocimiento del proceso de expansion urbana
mas alla de lo que tradicionalmente se definia dentro de los limites del Gran
Buenos Aires. El instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) identifi-
ca, en este sentido, una serie de partidos cuya superficie y poblacion integran
parcialmente el aglomerado urbano (INDEC, 2001). La dimensién fundamen-
tal a partir de la cual se constituye esta nueva unidad, es la dimensién fun-
cional de la regién que se vincula tanto con el crecimiento poblacional del
aglomerado, como con la expansion geografica del mismo. Esta expansion
implica, ademas, un despliegue infraestructural de importancia vinculado a
la expansién de los servicios basicos, rutas de circulacién y nuevos equipa-
mientos para satisfacer las necesidades de habitabilidad, ocio y produccion.

Estudiar la RMBA trae aparejado el andlisis de un espacio con complejas de-
terminaciones. Por un lado, conlleva reconocer la presencia de una multiplicidad
de procesos vinculados a la forma de estructuracién histérica de un entramado
productivo y social, con formas especificas de aprovechamiento y uso del suelo,
con una institucionalidad y legalidad especifica; todo esto vinculado a procesos
politicos y econémicos generales tanto a nivel nacional como internacional. Por
otro lado, implica reconocer el lugar que ocup? histéricamente como espacio de
materializacién de politicas nacionales y como principal nicleo urbano-produc-
tivo a nivel nacional. En el plano regional e internacional, dicha regién se consti-
tuye como metrépolis latinoamericana, la cual contiene una multiplicidad de pro-
cesos asimilables con las principales metrépolis de la regién. En este sentido,
es de fundamental importancia concebir a la RMBA como espacio de expansion
urbana en el marco de una economia que se integra de manera subordinada a
la divisién internacional del trabajo (De Mattos, 2002; Lombardo, 2009).

Frente a la existencia de una multiplicidad de dimensiones y procesos con-
tenidos en la RMBA, el estudio de la misma puede llegar a ser problematico.
Consideramos que la dimensién territorial, en tanto que sintetiza la relacion
compleja entre la sociedad y la naturaleza, es una dimension de fundamental
importancia para la interpretacién de los procesos vinculados con el desplie-
gue urbano de la RMBA. Identificar las categorias utilizadas para el analisis de
los procesos, es una tarea determinante para comprender qué nociones analiti-
cas sustentan los estudios vinculados con dichos procesos de despliegue terri-
torial. El propdsito de este trabajo es dar cuenta de los diversos enfoques anali-
ticos utilizados para identificar el mayor o menor grado de articulacion entre los
diferentes procesos vinculados con la Regién Metropolitana de Buenos Aires.
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En la primera década del Siglo XXI, los andlisis vinculados con la regiéon han abarca-
do un gran numero de dimensiones que expresan diferentes puntos de vista en torno a
cuéles deben ser consideradas las dimensiones fundamentales que estructuran a este
espacio urbano. A partir de un informe elaborado en el afio 2010, solicitado por el area de
urbanismo del Instituto del Conurbano (ICO-UNGS), que analiza la produccién cientifica
en torno a los procesos que atraviesan la conformacion de la RMBA entre los afios 1999—
2009, se identificaron diversos ejes para abordar el estudio de la region (Versclir, 2010).

Tomando este como punto de partida, hemos ampliado la lectura de autores y se-
leccionado a aquellos que consideramos principales para analizar cudles son las di-
mensiones que se rescatan del proceso de estructuracion urbana de la region. En este
sentido, nos proponemos reconocer: las categorias analiticas utilizadas, los procesos
que son rescatados en tanto determinantes de las transformaciones de la region, y las
relaciones causales establecidas por los autores entre categorias y procesos.

Cabe destacar que no hay pretensiones de exhaustividad, sino mas bien proponer
un acercamiento a las diversas perspectivas analiticas como primer paso hacia un
andlisis mas acabado de las estructuraciones socio-espaciales de la regién. Asimismo,
las secciones siguientes constituyen una herramienta ordenada de analisis, dado que
en la realidad los diferentes elementos confluyen y se relacionan mutuamente.

2. Transformaciones generales

Para comprender la diversidad de enfoques y dimensiones vinculadas a los
andlisis de la RMBA, primero es necesario hacer una breve revisiéon de los
procesos generales sucedidos. El proceso de urbanizacién de la RMBA tiene
sus inicios con el modelo agroexportador que otorgd centralidad a la Ciudad
de Buenos Aires y al Puerto de Buenos Aires. Posteriormente con el mode-
lo de desarrollo industrial por sustitucién de importaciones, tiene lugar la
consolidacién de la primera y segunda corona del Gran Buenos Aires. Entre
1940 y 1960, el motor de la suburbanizacién fue la industria, con la conse-
cuente expansién acelerada del uso residencial de los sectores de menores
ingresos y obreros asalariados de la industria sustitutiva de importaciones
hacia la periferia urbana, facilitado por el parcelamiento de tierras y la amplia-
cion del transporte publico; dando como resultado un paisaje mixto con usos
tanto residenciales como productivos. Posteriormente, entre 1960 y fines de
la década de 1980 guarda relacién con la crisis del estado de bienestar y la
instauracién del Estado neoliberal —que se impuso finalmente con la dicta-
dura militar, afectando la continuidad de los procesos anteriores.

A partir de la década de 1990, la urbanizacién de la RMBA profundizé patro-
nes de desarrollo que si bien coincidian con los procesos socio—econémicos-
tecnoldgicos neoliberales que se desarrollaron a nivel mundial (Lombardo,
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2000), habian comenzado a producirse desde comienzos de 1976. Durante la Gltima
dictadura, se tomaron decisiones politicas y se sentaron las bases en materia de urba-
nizacién, las que dejaron de apuntar al «ideal de homogeneidad» (Lacarrieu, 2005). La
Ley de usos del suelo (Decreto Ley 8912) que pone fin a los loteos econémicos y a la
aparicion de nuevas formas de suburbanizacién, la sancién del Cédigo de edificaciéon
de la Ciudad de Buenos Aires, la erradicacion de villas de la ciudad, la elaboracién y
ejecucion de un Plan de Autopistas Urbanas, la eliminacién de la ley de congelamiento
de alquileres y la erradicacion de la industria en los partidos de la primera corona del
Gran Buenos Aires junto con el impulso a los nuevos mega-emprendimientos inmobi-
liarios, represent6 la emergencia de renovados procesos de conflicto social vinculados
con la apropiacién del espacio, consolidando una nueva etapa de desarrollo de gran
incidencia del mercado global (Cicollella, 1999; Prévot-Schapira, 2002; Torres, 2006).
La localizacién de nuevos parques industriales se constituyé en una oportunidad de
dinamizar el mercado de empleo en las jurisdicciones de la tercera corona, contri-
buyendo con exenciones impositivas para la localizacién industrial. Desde el punto
de vista de los establecimientos industriales, la relocalizaciéon a un suelo mas barato
representd la posibilidad de generar un excedente en sus ingresos a partir de la venta
de sus antiguos establecimientos en otras areas centrales (Fritzsche & Vio, 2005), lo-
grando de este modo capitalizar la externalizacion de los costes del impacto ambiental
de las producciones concentradas y con laxos controles al momento de su instalacion.

3. La produccion de
los procesos territoriales
Tras este breve repaso de los grandes procesos de cambio, en lo que res-
pecta a un andlisis mas vinculado a los procesos de conformacién del espa-
cio urbano rescatamos tres autores que, con diferentes grados de alcance,
han logrado estructurar la mirada vinculada al despliegue socio—espacial en
la region. Recataremos en primer lugar a Juan Donato Lombardo, quien vie-
ne trabajando lo que concibe como la construccién del «espacio urbano»,
y que sirve como trasfondo del trabajo realizado por Horacio Torres en E/
Mapa social de Buenos Aires; asi como también sustenta el andlisis de Pablo
Cicolella en relacién con las transformaciones ocurridas en la década del 90.
Juan Lombardo (2009) es quien ha realizado un mayor esfuerzo teérico
para definir cudl es la relacion especifica entre la sociedad y el espacio en el
que se vincula, para dar lugar a un tipo de espacio particular, el urbano. El
punto de partida del andlisis sera el reconocimiento de las especificidades
vinculadas con la forma de organizacién social predominante en la actualidad,
donde se reconoce la existencia de sujetos cuyas relaciones, acciones y prac-
ticas se vinculan con la necesidad de resolver su existencia material. Esto se
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realiza mediante el establecimiento de acuerdos y convenios que van conformando un
tejido amplio de relaciones, que sostienen y reproducen las estructuras en que se basa el
modo de produccién. Estos acuerdos y convenios se institucionalizan y pasan a formar
parte del conjunto de estructuras que sostienen el modo de produccién predominante.

Los diferentes momentos analiticos establecidos por el autor, sirven para evidenciar
el nivel de las précticas de los sujetos que muchas veces se conciben como a-histori-
cos o naturales. Las practicas y acciones de los sujetos son dindmicas, y sustentan la
formacién de sectores econémicos de interés vinculados con los diferentes momen-
tos de produccién y consumo, asi como también las formas especificas vinculadas la
organizacién social. La l6gica predominante de reproduccién material direcciona, de
alguna forma, las instituciones establecidas para cumplir aquella funcién de regulacién
y articulacion de las referidas acciones. De esta forma, entran en escena los diversos
niveles del Estado, el direccionamiento de los proyectos politicos y econdémicos que
establecen y jerarquizan las politicas publicas, asi como también la normativa vigente,
y susceptible de ser modificada.

La presencia de los sujetos e instituciones previamente mencionados, van con-
formando el espacio urbano a partir de tres mecanismos. La calificacién del espacio
mediante el aprovisionamiento de infraestructura y equipamientos; la valorizacién del
territorio a partir de la presencia de nueva infraestructura que satisface las necesidades
de los sujetos presentes en el area; y la consecuente diferenciacién de otros territorios
a partir de las caracteristicas especificas del uso del suelo en un determinado espa-
cio. La produccién del espacio urbano es, por tanto, el producto de una multiplicidad
de determinaciones que condiciona las estrategias de reproducciéon material de los
sujetos sociales que se hacen presentes. La légica predominante a partir de lo cual
los elementos anteriores se articulan, es la l6gica de acumulacién capitalista que le
imprime al espacio urbano una dinamica particular vinculada con la constitucién de un
espacio que es a la vez, espacio de reproduccion social y de extraccién de beneficios.

Algunos de los indicadores concretos de la produccion de este espacio son, pues,
la legislacion vinculada con el ordenamiento territorial, la presencia de sectores em-
presariales vinculados con la produccién del espacio en sus diferentes aspectos
(construccién inmobiliaria, construccion y gestion de vias de comunicacion, sectores
financieros), las propias estrategias del Estado, la presencia de un determinado perfil
productivo y comercial que se articula con la presencia de sectores poblacionales con
determinadas caracteristicas vinculadas fundamentalmente al nivel de ingreso y pau-
tas culturales de consumo y habitabilidad.

A partir de este entramado tedrico, se analizan las caracteristicas del espacio que se
despliega con gran fuerza a partir de la década del 80. La expansién urbana de estas
Ultimas décadas se produce en el marco de una profunda crisis econdmica y social
donde el mercado interno se reduce, cuando se produce un aumento abrupto del
desempleo, se polariza el nivel de ingresos, los autores muestran las diferentes areas
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del GBA evidenciando que los sectores de mayor ingresos conviven en espacios de
menor densidad poblacional.

Las caracteristicas fundamentales del espacio urbano que se despliega, se vinculan
con el mayor gasto publico en la construccién de rutas y autopistas que permiten el
acceso a huevas areas que comienzan a valorizarse. El aumento del parque automotor
evidencia que la matriz urbana planteada privilegia el transporte individual. Por otro lado
aumenta el financiamiento del sector, fundamentalmente financiando proyectos de los
desarrolladores inmobiliarios, aparecen estos desarrolladores como nuevos sujetos de
la produccién que «coordina, organiza y pone en contacto a los distintos componentes
e integrantes de esta red circuito» (Lombardo et. al., 2001, p. 113). El estado, fundamen-
talmente a partir del nivel municipal, establece las condiciones normativas necesarias
para que los proyectos puedan producirse, originando una fuente de renta extraordina-
ria para los capitales privados que obtienen grandes areas rurales a un precio que luego
multiplican al declararse dicha area como urbana. Finalmente, el aumento de la inver-
sion privada en grandes equipamientos de ocio, termina de contribuir a las dimensiones
tomadas para evidenciar el nuevo tipo de espacio urbano que se construye.

Dentro de este mismo enfoque, Horacio Torres (2006) afirma que la estructuracion
espacial interna de Buenos Aires guarda una estrecha relaciéon con los grandes pe-
riodos de cambio econémico, social y politico. Desde su analisis, la dinamica urbana
entre las décadas de 1940 y 1980 va adquiriendo caracteristicas particulares a partir de
las politicas desplegadas en torno al acceso de la vivienda y la garantia de la accesi-
bilidad a las diferentes areas del conurbano a través del transporte y su infraestructura
correspondiente. El proceso de valorizacién del suelo se va modificando a lo largo
del tiempo, produciendo desvalorizaciones y revalorizaciones de diversas areas de
acuerdo a cada periodo.

El mapa social de Buenos Aires muestra de manera clara cémo el proceso de pau-
perizacion de amplios sectores de la poblacién imposibilita el acceso de estos sec-
tores al mercado inmobiliario formal. Si en el periodo que va entre 1940 y 1960 esto
se produce por la falta de capacidad estatal de satisfacer una demanda creciente de
viviendas debido a las migraciones internas, en periodos posteriores la consolidacion
de las villas miseria y la emergencia de los asentamientos se produjo por la sistematica
expulsion de los sujetos del sistema productivo.

A partir de lo anterior podemos llegar a una primera conclusién. La consolidacion de
los mecanismos informales de acceso a la tierra se constituye en una forma especifica
de reproduccién material de los sujetos sociales, producida a partir de la desvaloriza-
cion de la fuerza de trabajo.

La conceptualizacién realizada por Lombardo alude a las «estrategias de reproduc-
cién material» de los sujetos sociales como formadores de las practicas sociales esta-
blecidas a todo nivel. En este sentido Lombardo ilustra, a partir de las transformaciones
producidas en la regién metropolitana, un determinado proceso de valorizacién del sue-
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lo urbano y sus correspondientes reestructuraciones, en el marco de un contexto social
polarizado y desigual. Torres aporta una mirada un tanto mas dinamica donde se esta-
blece una concomitancia entre procesos de crisis econémica con la expresion espacial
de la pauperizacién de la poblacién, establecida por la falta de capacidad de reproduc-
cién material de las condiciones de existencia a través del mercado inmobiliario formal.

En el desarrollo realizado por Cicolella (1999), esto mismo toma expresion a partir
de un doble proceso vinculado tanto con el formato como por el rol de la regién me-
tropolitana en la actualidad. El punto de partida de Cicolella es el cambio de rol de las
principales ciudades del mundo a partir de una sustantiva transformacién en la divisién
internacional del trabajo. La salida de la crisis del 70 abre un periodo denominado de
«acumulacion flexible» donde se descentraliza el entramado productivo a escala plane-
taria, donde la tecnologia de la comunicacién y el manejo de informacién se convierten
en un eje central en el proceso de organizacion y coordinacion del proceso productivo
en dicha escala. En este marco, las grandes ciudades sufren transformaciones vincu-
ladas con el tipo de actividad que en ellas se concentran (Sassen, 1999), modificando
las dindmicas e incluso la morfologia urbana de las principales ciudades del mundo.

En funcion de esta lectura, Cicolella evidencia como los cambios ocurridos a escala
planetaria imprimen una dindmica particular la RMBA. En el marco del proceso de
apertura del mercado local para la atraccion de capitales externos, privatizacion de los
servicios publicos y de concentracién de capitales mediante fusiones y adquisiciones,
la llegada de Inversiones Extranjeras Directas se materializé en la RMBA en forma de
inversiones vinculadas con el entramado de los que este autor denomina como «arte-
factos de la globalizacién». De esta manera la producciéon de la ciudad se dirigié hacia
sectores concentrados de la poblacién y en funciéon del mercado internacional. Existe,
sin embargo, una diferencia sustancial ente el rol de la RMBA respecto a las principa-
les «ciudades globales» del planeta. Mientras estas Ultimas concentran servicios em-
presariales relativos a la necesidad de coordinacion y organizacion de la produccién
a escala global, la RMBA se organiza en funcion de actividades «banales» centrada
fundamentalmente en el turismo, ocio y consumo.

La planificacién regional metropolitana sumida bajo las reglas del mercado, tras-
paso las fronteras de las urbanizaciones cerradas, maximizando los beneficios de la
inversion privada sobre los bienes publicos privatizados multiplicando las oportunida-
des de negocio y especulacion para el desarrollo inmobiliario y posibilitindolo captar
rentas urbanas extraordinarias. Se establecié un tipo de organizacion espacial y de
urbanizacién de «enclave» dirigidas a un sector de ingresos medio-alto (Soja, 2000),
caracterizado por urbanizaciones privadas de barrios cerrados, countries o clubes de
campo que se asentaron sobre la privatizacién de espacios publicos (Torres, 2000). En
torno a estas areas se produjeron también espacios de concentracién de la actividad
comercial y de recreacion (Cicolella, 1999; Calello, 2000; Frtizche y Vio, 2005). Este
desarrollo urbano de enclave, se adopt6é en una doble modalidad: por un lado, una
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densificacion del distrito central histérico en un proceso de creciente verticalizaciéon y
modernizacion de edificios y conjuntos residenciales con servicios e infraestructuras
deportivas o de confort en la ciudad de Buenos Aires. Mientras que por el otro, la
extension del area hacia los partidos de la tercera corona que tomaron como eje de
desarrollo los accesos rapidos y autopistas (Cicolella, 1999), cambiando la fisonomia y
dando forma al nuevo paisaje suburbano.

La refuncionalizacion de diversas areas del espacio urbano ya consolidado en rela-
cién con nuevos tipos de actividad implica una valorizacion de suelo urbano y un tipo
de actividad que implica la expulsién de poblacién de las nuevas «centralidades» que
se van constituyendo. A su vez, los nuevos espacios producidos en funcién de estos
nuevos procesos implican una segregacion espacial en relaciéon a los espacios ale-
danos. El analisis de este autor junto a la nocién de la «suburbanizaciéon de las elites»
(Torres, 2000), aportan un enfoque concreto en relacion a los procesos de polarizacion
social y segregacion espacial.

Estos tres autores exponen como el espacio urbano es el resultado de una relacion
dindmica entre las relaciones sociales y el espacio donde se establece una forma de
organizacion social. Las dimensiones clave a partir de las cuales se despliega el espa-
cio urbano se vinculan con el proceso de valorizacion y refuncionalizacion del suelo
urbano, asi como también con la reproduccién material de los sujetos sociales.

4. La institucionalidad de

los procesos territoriales
Dentro del segundo grupo de trabajos nos encontramos con analisis vincula-
dos a institucionalidad con que se rige, crece y se desarrolla la RMBA. Distin-
tos autores retoman las problematicas surgidas por parcialidades o limitacio-
nes desde el ambito politico institucional. En este sentido, Pedro Pirez (2004,
2005), afirma que la organizacion estatal Argentina impone una fragmenta-
cién politico institucional y no contempla el gobierno de la ciudad como tal,
sino que distingue niveles territoriales: uno nacional y otros dos parciales:
gobiernos provinciales y municipales. Tal fragmentaciéon determina la confi-
guracion politica de la RMBA y, por ende, su dinamica en términos de gobier-
no y gestién urbana. En este sentido, los actores politicos que existen en el
area metropolitana operan como sujetos de acumulacién, compitiendo por
el control de los recursos en tres circuitos diferenciados: uno integrado por
las relaciones politicas que se dan en el territorio local, donde se define el ac-
ceso a posiciones institucionales de poder, el segundo donde los gobiernos
locales compiten entre si en un &mbito mayor con el gobierno provincial por
la oferta de elementos instrumentales (recursos, apoyos publicitarios, obras
publicas, planes sociales, etc.). El tercero, donde la base de la integracién del
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conjunto de gobiernos y jurisdicciones presentes en el area (federal, provincial, mu-
nicipal y la CABA) da diferentes sistemas de relaciones o encadenamientos de acu-
mulacioén. Al no existir en ninguno de los casos unidad en el funcionamiento politico,
se consolida la «inexistencia metropolitana». Esta invisibilizaciéon en términos politicos,
fortalece el peso de los actores sociales privados que construyen de acuerdo a sus inte-
reses la realidad metropolitana (2004). Por ultimo, identifica tres contradicciones: entre
el ambito territorial de los problemas, y el ambito territorial del gobierno y de la gestion
locales; entre el ambito territorial de las necesidades y el de la representacién politica,
ya que no coinciden los espacios de la vida urbana metropolitana con los de las repre-
sentaciones politicas; entre el &mbito territorial de las necesidades y el de los recursos,
todo esto lleva a que la realidad metropolitana tienda a concentrar las necesidades en
ciertos territorios, mientras los recursos se concentran en otros (2005). En este sentido,
en el marco de los cambios econdémicos y sociales del '90, derivados del impacto de la
reestructuracion y la globalizacién, sehala que la RMBA ha experimentado dos proce-
sos de cambio: por un lado, crecimiento y redistribucién demogréfica, hacia la Tercera
Corona; por otro, creciente concentracion econdémica en la Ciudad de Buenos Aires.

Esta nueva realidad consolida las desigualdades de la regién, fortaleciendo los pa-
trones histéricos de configuracion territorial (norte/sur y centro/periferia). Las decisiones
tomadas por actores econdémicos, con el predominio de I6gicas privadas resultan en un
déficit de democracia y participacién ciudadana en las decisiones que afectan el medio
metropolitano (2004). La diferenciacion social del espacio supone a su vez la aplicacion
de la légica de la estratificacion social al territorio, y su concrecion en la «segregacion
territorial». La descentralizacion en términos demograficos, asi como la centralizacion
en términos de actividad econémica, implica un comportamiento de flujo entre los sec-
tores residenciales y el area de empleo. El crecimiento poblacional en la tercera corona
de la RMBA se produce por aquellos sectores poblacionales que son capaces de tras-
ladarse cotidianamente hacia el centro de la regién, rompiendo el esquema tradicional
de integracién territorial de las inmediaciones de las actividades productivas.

Por otra parte, las relocalizaciones de los sectores productivos respondieron a un
proceso de valorizacion de espacios que se produjo a expensas de la desvalorizaciéon
de antiguas areas industriales que entraron en crisis durante el periodo anterior. Si la
crisis de la industria del siglo XX se produjo en las areas en torno de la primera corona
de la RMBA, el proceso de recuperacién se produjo en la tercera corona de la region.
La imposibilidad de reconversion de la industria, representé no solo la desvalorizacion
de dichos espacios en términos de infraestructura y servicios sino, ademas, la instala-
cién definitiva de las problematicas sociales vinculadas con el desempleo y la pobreza
estructural de un importante sector de la poblacion. Como concluye Bozzano, estos
«cementeros industriales» persisten dado que son los herederos de nulos controles
de impacto ambiental de las actividades desarrolladas, por lo tanto coinciden general-
mente con areas de un gran pasivo ambiental (Bozzano, 2000).
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Otro aspecto sefalado por Pirez y desarrollado en este caso por Aida Quintar (2003,
2007) es la vinculacién con la crisis del modelo de desarrollo Argentino en el 2001, y el
surgimiento de nuevas formas de participacion politicas que buscaron superar algunas
de las contradicciones del sistema. Los efectos de los cambios producidos durante la
década del '90 sobre la estructura econdmica: aumento de la pobreza, de la deuda ex-
terna, la concentracion de capitales, la desocupacion, el descenso del PBI, etc., junto
con la corrupcidn, el descontento social, la movilizacién y organizacion creciente die-
ron una crisis de representatividad (2003). En paralelo, las formas de organizacién so-
cial y los nuevos valores de la solidaridad, cooperacién y pensamiento colectivo, pro-
piciaron el surgimiento de movimientos de protestas y Asambleas Populares Barriales.
Frente a este panorama, el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires buscé contener ese
clima de protesta social e insubordinacién civil puesto de manifiesto durante el 2002,
retomando el proyecto de descentralizacion politica en Comunas y la implementacién
del Presupuesto Participativo, ya contemplados en la Constitucién de 1996 (2007). Sin
embargo, debido a que no se realiz6 respondiendo a una propuesta surgida desde la
propia sociedad civil, las l6gicas de acumulacién de poder predominaron sobre los
intereses colectivos impidiendo la consolidacion efectiva.

5. La dimensidn social de
los procesos territoriales
Tomando como punto de partida los analisis sobre los procesos territoria-
les, diferentes autores avanzaron sobre el impacto en la forma de vivir estos
cambios, el acceso al suelo urbano, la problematica habitacional, la infor-
malidad y la segregacion socio-espacial, adquiriendo de este modo mayor
riqgueza conceptual. Como una de las principales referentes en el tema, Nora
Clichevsky (2000, 2003) observa concretamente la dindmica de expansién
de la informalidad en el crecimiento de las urbes. Hace un recorrido por las
distintas ciudades importantes de América Latina, revisando datos censales
de poblacién viviendo en villas, asentamientos informales, etc. Su analisis se
basa en revisar las politicas publicas referente a la vivienda, afinando los con-
ceptos para analizar las diversas formas que adopta la informalidad, ligada al
funcionamiento del mercado de suelos:
La ilegalidad/irregularidad/informalidad implica dos formas de transgresiones:
respecto a los aspectos dominiales y al proceso de urbanizacion. La primera
se basa en la falta de titulos de propiedad (o contratos de alquiler); la segunda,
en el incumplimiento de las normas de construccion de la ciudad. Cada una de
ellas se concretan en diferentes tipos que definen formas distintas de segrega-
cion urbana. (2000, p. 4)
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Observa cdémo se maneja el mercado de suelos, y cdmo se dan las dinamicas de
valorizacién por el capital y las inversiones, detallando cémo el Estado interviene en
dicha dinamica «produciendo» suelos para pobres por medio de adquisicion de tierras:

Dependiendo de las regulaciones estatales, la tierra urbana poseia, historica-
mente, mas 0 menos servicios y por lo tanto un precio de produccion diferente;
las regulaciones estatales han encarecido el precio de produccion de la tierra.
Los loteos se efectuaban segun submercados, definidos por las normas de
zonificacion (gran instrumento de segregacion urbana), como de accesibilidad
relativa, tipo de medio natural, superficie de lotes, etc. Las diferencias son muy
grandes entre ciudades, dependiendo justamente del medio natural, en una
gran parte, asi como de la concentracion de la propiedad, el tipo de agente
(Clichevsky, 1990) y las inversiones estatales, que alientan el uso de uno u
otro espacio (a partir del sistema de transporte e inversiones en autopistas e
infragstructura basica). También son grandes las diferencias en relacion a la
existencia o no de un submercado residencial para sectores de bajos ingresos
entre los paises de la region, dependiendo basicamente de las normas estata-
les. (Clichevsky, 2000, p. 14).

Ademas, revisa los modos «informales» en que se da esta produccién de suelo urba-
no, especificamente en la periferia (siempre en vinculaciéon con el centro). Esto resulta
en la llamada «segregacion». Segun esta autora, el funcionamiento de los mercados for-
mal e informal y las politicas del Estado hacia los mismos, vinculados directamente a los
distintos sectores socio-econémicos, conlleva a una segregacion espacial cada vez mas
acentuada. La localizacion de los diferentes tipos de informalidad dentro de las areas
urbanas/metropolitanas, resulta en la agudizacién de multiples problemas urbanoam-
bientales, dependiendo si se habla de una ocupacion directa de tierra, a través de loteos
clandestinos e irregulares y ocupacion de viviendas, corticos, inquilinatos, etc. Dira:

Para la ocupacion directa, la poblacion no tiene muchas opciones, sino lo-
calizarse en las tierras que no poseen interés para ser desarrolladas por el
mercado formal; las mismas tienen severas restricciones, tanto desde el punto
de vista del medio natural como del antropizado, y los riesgos son muy altos.
(Clichevsky, 2000: 18)

Afectando este fendmeno en Ultima instancia a los alcances de la «ciudadania».

En este mismo sentido de estudio del crecimiento de las diversas formas de urba-
nizacién en la regién, Maria Cristina Cravino (2006, 2009) y el equipo del Instituto del
Conurbano realizan un acercamiento al andlisis de la evolucién y crecimiento de los
llamados asentamientos informales y villas. En el afno 2009 contaban por lo menos 819
asentamientos informales,
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de los cuales 363 son villas, 429 son asentamientos, y 27 poligonos [en len-
guaje de SIG, se habla de puntos, lineas, poligonos] en los que no se pudo
identificar la tipologia. En los 819 barrios viven poco mas de 1 millon de per-
sonas con u promedio de 1301 personas por barrio. La superficie que abarcan
es de 6484, 2 hectareas, con una densidad bruta promedio estimada de 164
habitantes por hectéarea. (2009, p. 95)"

Marie-France Prévot Schapira (2002, 2008), en cambio, cruza sus andlisis de los
cambios en el area metropolitana con las mismas en el nivel del sistema productivo,
resultantes de las nuevas orientaciones econdémicas y sociales de los afos '90, y aque-
llas manifestadas en la organizacién socio-espacial de Buenos Aires. Dichas transfor-
maciones que se sucedieron en el mercado de trabajo, segun esta autora, redisefian
la geografia social del Gran Buenos Aires. Finalmente, se observara la espacializacién
de los procesos de dualizacién y desintegracién de la sociedad en la regién metropo-
litana (2002). Estas «transformaciones rapidas y espectaculares cambios», se pueden
resumir bajo el término metropolizacién: terciarizacién de la economia, privatizacién
de los servicios urbanos, desarrollo del sector inmobiliario ligado a las nuevas formas
de consumo y de esparcimiento, asi como también aumento de la pobreza y de las
desigualdades. Segun estos trabajos, la crisis financiera, social y politica por la que
atravesd Argentina en su conjunto deja ver la relacion entre los procesos de metro-
polizacién y las recomposiciones socio-espaciales que acompanaron los afos de la
convertibilidad (1991-2001). No obstante, en los afios 90 se entra en una légica priva-

1 «[son multiples] las diferencias planteadas en la literatura de estudios de hébitat entre lo
definido como villa y como asentamiento, ambos clasificados como «hdbitats tipicos de los
pobres urbanos» (Pastrana et al, 2003) —ademas de los inquilinatos, hotel-pensién y toma
de inmueble. La Villa se identifica como surgida en la década de los '40-'50, en un contexto
de ascenso y movilidad social gracias al modelo de sustitucién de importaciones e industriali-
zacion; con fuertes migraciones del campo a la ciudad, donde es una estrategia individual de
supervivencia; sin una organizacion clara en sus inicios con un manejo individual del espacio
y su distribucién, resultando en un «amontonamiento de casas»; donde con el tiempo se van
organizando frente a desalojos, y demanda de ciertos servicios. La ocupacién de los terrenos
es ilegal, pero hay reclamos frente al Estado; y los principales problemas ambientales son
por las zonas de ocupacién inundables, ausencia de espacios verdes, contaminacién de na-
pas, entre otros. Los Asentamientos presentan ciertas diferencias, desde su surgimiento en
la década de 1980, con fuerte migracion interna del Gran Buenos Aires hacia la ciudad y sus
bordes, donde el asentamiento se constituye como una estrategia colectiva para encontrar
soluciones definitivas, con organizacién y en ocasiones ayuda externa; con preocupaciones
por la apertura de calles y construccion de espacios comunes, donde se «respeta la trama
urbana». Son ocupaciones ilegales con miras a acceder a la regularizacién de la tenencia de
la tierra e infraestructura definitiva, pero no ya solamente desde el Estado sino también en
tanto mediador hacia esas la autogestién de mejoras. Son definidos por la bibliografia espe-
cializada (cfr. Cravino 2006, 2009; Fernandez Wagner 2009; Merklen 1991, 1997) como una
estrategia de los sectores populares con la que hacen frente a las caracteristicas excluyentes
de los procesos de urbanizacion dominantes, de segregacién socioespacial —acentuada en
la década del setenta— mediante la politica de alquileres, erradicacion de villas de emergen-
cia de la zona de la Ciudad de Buenos Aires, obras de infraestructura como autopistas o el
cinturén ecolégico (CEAMSE).» (D’hers, 2011, p. 46).
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da que transforma la ciudad por pedazos: ése puede decir que el modelo de la ciudad
mas integrador, mas democratico de toda América Latina, y que habia correspondido
a un proyecto politico, estd siendo deshecho hoy en dia por el modelo econémico
privilegiado durante los afnos '90? (2002).

Entonces, centra los estudios en el papel de las ciudades, en esta caso Buenos
Aires y su area metropolitana, como espacio privilegiado de la acumulacién flexible, y
de nuevas formas de produccién para la Inversion Extranjera Directa: «La regiéon me-
tropolitana fue y se conserva como la region industrial mas importante de Argentina,
pero las politicas monetaristas de la dictadura, el dificil recomienzo de los afios '80 y
la hiperinflacién llevaron al cierre masivo de industrias (cristaleria, automovil, textil) y
transformé las viejas comunas obreras de la primera corona en verdaderos “cemente-
rios industriales” (Avellaneda, La Matanza, General San Martin)» (2002, s.p.).

Asimismo, esta fragmentacion muestra la complejidad del cambio, dado que desde
los afos noventa y cada vez mas

la posicion social no determina ahora la posicion geografica, que la sociedad en
«archipiélago» produce una superposicion de diferentes espacios y da una vi-
sibilidad acrecentada a las diferencias. En este marco, el concepto de fragmen-
tacion actia como nocion articuladora entre los componentes espaciales, deli-
mitados por la desconexion fisica y la generacion de discontinuidades morfolo-
gicas; la dimension social, replegada a lo comunitario; y la dimension politicas,
vinculada con una dispersion de actores y la autonomizacion de dispositivos de
regulacion y gestion urbana. También paralelamente al proceso de metropoliza-
cion y de apertura ligados a la globalizacion, se desarrollan en el interior de la
ciudad logicas de separacion y nuevas «fronteras urbanas» (2002, s.p.).2

2 «En el Conurbano, en la medida en que ni el sector privado ni el publico toman en cuenta
la alta demanda de tierra y de vivienda por parte de los sectores populares y de pequefias
clases medias empobrecidas (cada vez mas a menudo desocupados), prosiguen las ocu-
paciones de tierra (asentamientos), como en todas las grandes ciudades latinoamericanas,
por invasiones de terrenos vacantes, numerosos en el espacio de la periferia... Para las
poblaciones empobrecidas, se trata de reafirmar las fronteras entre “ellos” y “nosotros” en
situaciones de proximidad, que exacerban las diferencias y la necesidad de “distincion”...
A semejanza de lo que pasa en otras metropolis latinoamericanas, el decenio de 1990 ha
visto el crecimiento rapido de formas privadas de urbanizacion: clubes de campo, barrios
cerrados. Rodeados de muros, protegidos por guardias, los “barrios cerrados” se ubican de
manera privilegiada en la periferia lejana, a una cincuentena de kilémetros del centro, a lo
largo de tres grandes ejes de autopistas que sirven a la Capital. Estas “secesiones” al borde
de la ciudad, éestan en contradiccion con el proceso de gentrificacion que supuestamente
caracterizaria a la “ciudad global*? (Sassen, 1996). A diferencia de otras capitales latinoa-
mericanas, Buenos Aires no conocié una retirada masiva hacia los suburbios residenciales
de clases acomodadas, que permanecen ain muy concentradas en el Barrio Norte y su
extensién periférica norte.» (2002).
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Dentro de esta linea, Hilda Herzer y su equipo del Area de Estudios Urbanos del
IIGG, UBA (Herzer, 2008; Di Virgilio y Vio, 2009; Rodriguez et al, 2007) también tomaran
en andlisis las transformaciones del mercado inmobiliario para comprender la meta-
morfosis producida en los barrios y las dindmicas de produccion social del habitat. En
esta direccion, Di Virgilio y Vio (2009) especifican que la geografia urbana de la RMBA
esta caracterizada por el cambio constante y la transformacién de areas no urbani-
zadas en suelo urbano, retomando lo que Garay define como consolidacién y den-
sificacion. La produccion de la RMBA, estuvo orientada hacia la obtencién de rentas
inmobiliarias extraordinarias y, en menor medida, por inversiones tendientes a resolver
o a aliviar las condiciones urbanas deficitarias (Di Virgilio, 2009). La politica urbana
perdié perspectiva regional sobre la cuestién metropolitana, y en su lugar, las légicas,
mecanismos, factores y actores que operan sobre el crecimiento y/o la transformacién
de la RMBA respondian a decisiones y estrategias globales del capital.

Respecto de las reconfiguraciones especificas en tanto proceso paralelo a la ex-
pansion de la citada informalidad, como ser los barrios privados, countries, Maristella
Svampa (2001, 2004) realiza una descripcion de dicho fenédmeno como un correlato
de las transformaciones acaecidas en la sociedad de los afios noventa, marcada por
la fractura, polarizacién social y proceso de privatizaciones. Desde una perspectiva de
estudio del paisaje urbano, Raquel Perahia (2011) observa esta dindmica en el cambio
del paisaje natural y urbano, en consonancia con las tendencias globales de marketing
que lo modifican radicalmente.?

El marco general en que se produce el despliegue de este tipo de proyectos, se
vincula con una cierta estabilidad econdmica de ciertos sectores de la sociedad y la
disponibilidad de redes de autopistas que facilita un acceso rapido a nuevas areas
de la region, asi como también un alto rendimiento en el negocio inmobiliario que
permite a los desarrolladores obtener tierras a un precio reducido (desde el punto de
vista del desarrollador) (Vidal Kopman, 2011). Esta transformacién del paisaje implica
la presencia de nuevos sujetos que producen un nuevo tipo de urbanizacién a través
de la implementacién de nuevas tecnologias para producir nuevo tipo de espacio ur-
bano (Lombardo, 2014). Estas transformaciones requirieron de determinadas politicas
estatales que permitiesen este nuevo tipo de intervencién territorial. Este nuevo tipo de
expansion urbana implica la produccién de nuevos tipos de conexiones, produciendo
lo que Tella ha denominado como «insulas de riqueza». Se establece un continuo de

3 «Ante la carencia de lotes urbanizados se incorpora tierra agricola o tierras de reserva urba-
na (reservada para otro destino). Las modificaciones al territorio, derivada de esa expansion
suburbana de caracter difuso y fragmentario, reduce las tierras productivas y parte del patri-
monio natural con un fuerte consumo de suelo para actividades residenciales. Se incorporan
importantes cambios en la topografia y las condiciones del suelo y el subsuelo, que se vieron
afectados por la sobre ocupacién y subocupacion de los usos urbanos, y que modifica los
recursos acuiferos subterrdneos y de superficie y degrada sus condiciones y sus funciones
naturales.» (Perahia, 2011, p. 89).
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espacios privados que tiende a la pérdida de contacto con el entorno préximo, lo que
fractura en el tejido socio — territorial con multiples consecuencias. En el contexto de
crisis econdémica de fines de la década del 90, la desigualdad y pobreza, que repercu-
tieron en la consolidacion de un problema publico que afecta de manera subjetiva la
calidad de vida de la poblacién: la inseguridad; sumado al deterioro del espacio publi-
co a partir de su falta de mantenimiento dieron como consecuencia un nuevo culto de
lo privado. Es en este marco en el que se van produciendo y articulando lentamente
nuevas pautas de comportamiento y consumo.

De este modo, las urbanizaciones cerradas representan un espacio mono funcional
con viviendas unifamiliares y una simplificacion del paisaje que permite un mayor con-
trol en el flujo de personas y sus actividades. La calle es uno de los pocos espacios
publicos, y es un espacio de transito. No existe, por tanto, un espacio publico que
permita cierta forma de sociabilidad ni de lugar a una multiplicidad de actividades. Por
otro lado, la vigilancia se establece como un elemento fundamental, existe un estricto
reglamento con horarios para las diferentes actividades, asi como también se estable-
cen mecanismos de administracion de justicia propia. Se estatuye lo que se denomina
como «urbanismo de encierro». Finalmente, hacia el interior de estas urbanizaciones,
se produce una aparente paradoja. A la vez que la distribucién poblacional responde
a una densidad débil, los individuos se encuentran socialmente méas préximos, la con-
tinuidad de los espacios privados da a lugar a un relacionamiento con sectores socia-
les homogéneos, lo cual implica un empobrecimiento en el contacto de la diversidad
social con la que se encuentran los sujetos. En relaciéon a su entorno, se formalizan
las desigualdades sociales. Se produce una «rigidez» en el relacionamiento entre dife-
rentes sectores de la poblacion.

Desde una mirada mas antropoldgica, Maria Carman especifica cuatro tipos de se-
gregacion: acallada (produccién directa e implicita de situaciones de confinamiento,
donde lo que es presentado como una politica asistencial puede enmascarar una segre-
gacioén de los sectores mas débiles); por default, variante de la anterior como «efectos
socioespaciales de un prolongado abandono de los habitantes de una zona de relega-
cién»; presuntamente indolente o positiva, como procesos de autosegregacion de clase
acomodada; por ultimo, una segregacion agravada, donde se da un efecto acumulativo
de experiencias que dificultan la integracién de un grupo, donde «los grupos vulnerables
interiorizan la hostilidad de ser segregados una y otra vez» (Carman, 2011, p. 245 y ss).

Finalmente, entonces, a modo de sintesis se debe explicitar la importancia de las
dinamicas «informales» de expansion del espacio urbano y la presién generada por los
sectores «vulnerables» dentro de las posibilidades de ocupacién de sectores ambien-
talmente degradados, forzando al Estado —por momentos— a tomar decisiones de
expansion de la infraestructura.

A partir de esto es posible articular las caracteristicas de la produccién del suelo
urbano con las problematicas ambientales urbanas. Si se quiere estudiar el modo y/o
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las condiciones en que los sujetos sociales reproducen sus condiciones materiales de
existencia, entonces la dimensiéon ambiental se establecen como un aspecto cualitativo
fundamental de dichas condiciones. En tal sentido el acceso al suelo urbano representa
una posibilidad especifica de acceder a recursos naturales asi como también a un es-
pacio con caracteristicas ambientales especificas y a un ambiente construido particular.

6. La dimension ambiental

de los procesos territoriales
Desde el punto de vista socio-territorial o ambiental, las problematicas es-
tuvieron vinculadas con el uso ineficiente de recursos y el acceso desigual
a los servicios publicos que el espacio producido no logrd cubrir por una
reglamentacion ineficiente y una politica ineficaz. La expansién urbana ha
implicado la emergencia de problematicas desde los primeros periodos. La
falta de acceso al agua de red, a cloacas y la exposicién a inundaciones se
han agravado desde el primer periodo de sustitucién de importaciones. Por
su parte, Perahia (2011) explica cémo la consolidacion de la urbanizacion de
las primeras coronas han traido problemas vinculados al vuelco de efluentes
industriales, alteracién de la dinamica hidrica asi como también el tipo de
urbanizacién desarrollado en funcién del loteo masivo, representé la escasez
de espacios verdes y la pérdida de recursos no renovables como el suelo fér-
til y la biodiversidad. En la actualidad podriamos sumar la crisis energética,
toda la problematica referente a la gestién de los residuos urbanos.

Todos estas problematicas refieren a la forma en que la poblacién se vin-
cula con el ambiente en el que se establece, se apropia y lo transforma para
satisfacer sus necesidades. Sin embargo, el modo en que esto se produce
es divergente a lo largo de los diferentes sectores y el modo en que esto se
interpreta también es diverso, habiendo dificultades para llegar a una inter-
pretacion holistica y sintética de estos procesos (Carballo, 2002).

En el marco de los estudios de la Region Metropolitana de Buenos Ai-
res, podemos identificar dos enfoques de importancia: la ecologia urbana y
aquellos autores que retoman las nociones de la teoria del riesgo. Desde el
punto de vista de la ecologia urbana, los procesos urbanos—ambientales son
vistos desde una dindmica de poblaciones en tanto los seres humanos son
un conjunto que interactian de alguna forma con el ambiente que supone
un sustento, a la vez que es modificado por la poblaciéon. La ciudad se cons-
tituye en un espacio privilegiado para el estudio de las interacciones de los
seres humanos con su ambiente, por ser los espacios de mayor concentra-
cién poblacional (Di Pace y Caride, 2012).
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Este enfoque se concentra en lo empirico, como las transformaciones producidas en
los ’90 en el Litoral Sur de la RMBA a partir del anuncio (del Puente Punta Lara — Colo-
nia) y la ejecucion (de la Autopista La Plata — Buenos Aires) de importantes emprendi-
mientos que mejorarian su accesibilidad y por lo tanto sus oportunidades de transfor-
macion (Etulain, 2004). El autor realiza una delimitacion y caracterizacién exhaustiva del
area de andlisis tomando como puntos centrales lo fitogeografico, la geomorfologia, a
su vez, identifica las transformaciones territoriales producidas por cada asentamiento, la
intensidad y tipos de usos del suelo, remarcando los principales problemas ambienta-
les emergentes. Concluye que los espacios libres pertenecientes al sistema Litoral Sur
adquieren una posicién estratégica entre la nueva accesibilidad dadas por la autopista
y el sistema riberefio, propiciando nuevas formas de apropiacién social que inciden en
su dindmica. Se pasa de una condicion de periferia aislada con asentamientos de usos
degradados, a la de periferia integrada por su conectividad a la autopista y su vincula-
cién actual. Todo esto afectando al ambiente y produciendo una progresiva pérdida del
recurso a partir de la degradaciéon ambiental del rio y sus riberas y la marcada desapa-
ricién del caracter publico de éste y legitimado en que cada jurisdiccion ha tomado su
territorio y valorado internamente, desconociendo la problematica de ocupar el espacio
litoral o ser parte de él (2004). De esta manera, al enfocarse en las interacciones entre
los diferentes niveles de los procesos fisicos y sociales, brinda un marco que permita
un tratamiento holistico de la problematica estudiadas. El «paisaje» se establece como
categoria analitica que sintetiza las relaciones entre la poblacién y su ambiente.

Por otro lado, el concepto de «vulnerabilidad» aparece como la nocién central que
se utiliza para analizar una situacion particular de un determinado segmento de la
poblacién. Esta nocidn, vinculada con la teoria social del riesgo desarrollada principal-
mente por Ulrich Beck, centra su atencion en conocer el grado de riesgo al que esta
expuesta una poblacién frente a una posible amenaza, asi como también la capacidad
de esta poblacion de recuperarse frente la ocurrencia de un desastre. Esta nocion
se establece como concepto multidimensional que concentra tanto la realidad de las
condiciones materiales de la poblacién, como las caracteristicas de la forma de organi-
zacion social, el enramado institucional-leal, politico y cultural de la poblacion.

Andlisis donde la interpretacion de los procesos sociales tiene un lugar central en la
explicacién en torno a la prevalencia de riesgo en la sociedad actual y la espacialidad
que ocupan logran en casos particulares cierta riqueza analitica. Si la desigualdad
social expresa una desigualdad en términos de origen y trayectoria de los sujetos so-
ciales que repercute sobre el desempefo personal, lo que puede ser vinculado con
la exclusion de estos sectores de la poblacién de los flujos globales de integracién
econdmica, da a lugar a una distribuciéon desigual no solo en términos econémicos y
espaciales sino también del riesgo que es visto a partir de un multiplicidad de situa-
ciones de vulnerabilidad ambiental (Merlinsky, 2003). En la explicacién de la preva-
lencia de los conflictos ambientales, Merlinsky afirma que existe una desigualdad en
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la distribucion de las externalidades negativas del proceso de produccién, donde las
demandas ambientales ponen en cuestion el régimen de tenencia de a tierra, el uso del
suelo urbano, la contradiccidn entre diferentes sistemas de produccién en una regién,
los derechos del habitat digno y del acceso a la ciudad entre otras cuestiones. De esta
manera, logra demostrar que los conflictos ambientales no solo aluden a la especia-
lidad, sino que se tienen que establecer una serie de condiciones vinculadas con el
universo simbdlico de la poblacién y una determinada realidad politico-institucional y
social para que los conflictos emerjan. Finalmente ve en el concepto de Vulnerabilidad
una nocién con gran capacidad productiva, dado que logra una perspectiva en que la
produccién del espacio urbano se analiza como proceso dindmico. Desde su punto de
vista, el concepto permite reconocer una relacién dialéctica entre lo que se encuentra
por fuera del grupo social que pueden convertirse en una amenaza para dicho grupo 'y
que este no lo puede controlar, y lo que se encuentra dentro de este grupo, vinculado
con el entramado de relaciones sociales, econdmicas y culturales. Desde este punto
de vista, la produccién desigual de la ciudad encuentra mecanismos de segregacion
socio-territorial que se ponen en juego a la hora de la produccién urbana. Establecien-
do légicas diferenciales de produccién para aquellos que pueden acceder a un merca-
do formal y los que no pueden, de la misma forma que el Estado de manera diferente.

7. Reflexiones finales
Luego de este recorrido amplio por las diversas perspectivas de analisis y
definicién de la RMBA y sus principales variables de crecimiento y expan-
sién, podemos destacar los siguientes puntos.

En términos generales, se observa un cambio sustantivo en la direccion
adoptada por la estructuracion productiva de la regién, que interactia con
las condiciones heredadas de etapas productivas previas y con condiciones
impuestas por su insercién en la economia a escala regional. Estas trans-
formaciones dan a lugar a una multiplicidad de procesos ya mencionados y
analizados desde distintos enfoques.

En principio, los autores referiran al surgimiento de procesos de conflic-
to vinculados a la apropiacién del espacio, los que fueron consolidando su
desarrollo con fuerte incidencia del mercado global (Cicollella, 1999; Prévot-
Schapira, 2002; Torres, 2006). Entre dichos autores, Lombardo se destaca
por su esfuerzo teérico de delimitar la relacién entre la sociedad y el espacio
en el que se vincula, generando un tipo de espacio particular, e/ urbano. En
este sentido, se reconoce y analiza el modo cémo las practicas y acciones
de los sujetos son dinamicas, y resultan en la formacién de sectores econé-
micos especificos vinculados con los diferentes momentos de produccion y
consumo y con las formas especificas de organizacion social.
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Luego, se remarca la incidencia de la consolidacién de villas miseria y la emergen-
cia de los asentamientos que resultd en una la sistematica expulsion de los sujetos del
sistema productivo. En este contexto, la consolidaciéon de los mecanismos informales
de acceso a la tierra se constituye en una forma especifica de reproduccion material de
los sujetos, dada la desvalorizacion de la fuerza de trabajo.

Tomaré centralidad la transformacion de la divisién internacional del trabajo, que sera
analizado por Cicolella, entre otros. En este sentido, como ya dijéramos, cabe destacar la
diferencia entre la RMBA y otras «ciudades globales»: si estas concentran servicios empre-
sariales relativos a la necesidad de coordinacion y organizacion de la produccion a escala
global, la RMBA se organiza en funcién de actividades «banales» ligadas al consumo y ocio.

En tercer lugar, se refiere al fenédmeno de suburbanizacién de las elites (Torres,
2000), lo cual aporta un enfoque concreto en relacion a los procesos de polarizacion
social y segregacién espacial, a la par que se da una invisibilizacién en términos politi-
cos de lainstitucionalidad, lo que fortalece el peso de los actores sociales privados que
construyen de acuerdo a sus intereses la realidad metropolitana (2004). La creciente
diferenciacion social del espacio implica la aplicacién de la légica de la estratificacion
social al territorio, y la «segregacion territorial» creciente.

En este contexto, el desarrollo «informal» del espacio urbano va tomando centrali-
dad, observando en detalle los procesos de dualizacién y desintegracion, y el rol de
los sectores «vulnerables» en la ocupacion de sectores ambientalmente degradados.
Se analiza el modo como la RMBA se convierte en espacio privilegiado de la acumula-
cién flexible, y de nuevas formas de produccion para la Inversién Extranjera Directa, y
donde su transformacién se vincula directamente con estrategias globales del capital.

Finalmente, con relaciéon a la problematica ambiental, sobresalen dos enfoques
principales: la ecologia urbana y aquellos autores que retoman las nociones de la
teoria social del riesgo. Asi, vemos cémo cada vez mas los estudios se concentran en
analizar la desigualdad en la distribucién de las externalidades negativas del proceso
de produccién, dado que la creciente presion en torno a demandas ambientales y
conflictos ligados a la calidad de vida de los sujetos abren la agenda publica a las
tematicas de tenencia de la tierra y el uso del suelo urbano, ligado directamente al
cuestionamiento por el acceso a la ciudad y el derecho a un habitat digno.

A pesar de los grandes avances en las explicaciones de tan particular dinamica,
observamos que no es clara la intencidén de resolver las vinculaciones internas entre el
proceso de cambio de perfil productivo y econdmico, procesos de empobrecimiento,
de degradacion ambiental y de segregacién socio-territorial, procesos de produccién
del territorio y enfoques conceptuales que definen la planificacién urbana. Con todo,
si bien sabemos que no se agotan aqui los multiples enfoques y definiciones de la
cuestion urbana ligada a la RMBA, hemos recorrido los principales ejes explicativos que
permiten penetrar en su desarrollo y reflexionar en torno a las condiciones tedricas actu-
ales para su comprension, y los desafios que enfrentamos para profundizar dichos ejes.
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03 Politicas publicas y ga-
naderia familiar en Uruguay:
los desafios ambientales y de
ordenamiento territorial

Eric Sabourin, Marfa Fernanda de Torres Alvarez,
Pedro Arbeletche, Gilles Massardier, Virgina Cou-
rdin, Jean Frangois Tourrand y Hermes Morales

RESUMEN Las politicas publicas recientes en favor de la agricultura familiar en Uruguay
enfrentan varias tensiones con la I6gica neoliberal dominante en la economia y la agricultura
uruguaya. Este articulo analiza innovaciones en las politicas publicas de gestién de los
recursos naturales, uso de la tierra y descentralizacion del desarrollo rural examinando
sus efectos, sobre todo en el &rea de la ganaderia familiar. Uruguay sigue el proceso de
integracion de las normas internacionales en las politicas ambientales —conservacion
de agua y suelo— y de desarrollo regional sostenible. Pero la implementacién de esos
nuevos instrumentos de regulaciéon —territorial, ambiental, de tierra, agua y suelos, entre
otros— entra en tension o en conflicto con los intereses del sector empresarial de un lado
y con la identidad de los ganaderos familiares en campo natural por otro.

Palabras clave Politicas de desarrollo territorial Eric Sabourin

rural | Politicas ambientales | Descentralizacion Cirad, UMR Art Dev y Universidad de Brasilia, CDS
| Gestion de recursos naturales | Ganaderia E-mail: eric.sabourin@cirad.fr

familiar | Campo natural | Uruguay Maria Fernanda de Torres Alvarez

UDELAR, Facultad de Ciencias Sociales
E-mail: mfdetorres@gmail.com
Pedro Arbeletche
UDELAR, Facultad de Agronomia
E-mail: arbe19@fagro.edu.uy
Gilles Massardier

Fecha de recepcion: 08 | 10 | 2014 Cirad, Art Dev, Montpellier

Fecha de aceptacion final: 19 | 05 | 2015 E—mail: massardier@cirad.fr
Virgina Courdin
UDELAR, Facultad de Agronomia,
Centro Universitario de Paysandd
E—mail: virginia.courdin@gmail.com
Jean Frangois Tourrand
Cirad, UR Green, Montpellier
E-mail: tourrand@aol.com
Hermes Morales
Instituto Plan Agropecuario
E—mail: paisanohermes@hotmail.com

PAMPA12 | 2do. semestre | 2015 | 241



Public policies and family livestock in Uruguay:
environmental and land use challenges

SUMMARY Recent public policies in favor of family farming in Uruguay face a lot of tension
with the dominant neoliberal logic of Uruguayan agriculture. This paper analyzes the public
policy innovations in the management of natural resources, land use and rural development
decentralization. It also examines their effects, especially on the area of family livestock
farming. Uruguay is in the process of integrating international standards in environmental
policies (conservation of water and soil) and regional sustainable development. But the
implementation of new regulatory instruments (territorial, environmental, land use, etc.)
has problems as they come in tension or conflict with the interests of the corporate sector
or with the identity of family farmer.

Key words Rural territorial development policies |
Environmental policies | Decentralization |
Natural resources management | Family livestock
| Native grassland | Uruguay
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1. Introduccion
El articulo analiza la elaboracion e inicio de aplicacion de nuevas politicas
publicas en materia de agricultura y ganaderia familiar, medio ambiente y
territorio en Uruguay y examina sus primeras interacciones y efectos en el
sector de la ganaderia familiar.

Los resultados provienen de investigaciones conducidas en el marco
del proyecto MOUVE!, que trata la producciéon de conocimientos sobre las
condiciones, formas posibles e implicaciones de la intensificacién ecoldgica
de la pecuaria a la escala del territorio en varios paises del mundo (Brasil,
Uruguay, Senegal, Marruecos, Francia). Para ello, la investigacion relaciona
el punto de vista de los actores sobre las dinamicas de la ganaderia en su
territorio y los conocimientos cientificos y locales sobre las interacciones en-
tre las dinamicas de la actividad, medio ambiente y politicas publicas y sus
efectos sobre la ganaderia familiar.

Los objetivos del estudio en Uruguay fueron caracterizar la evolucion especifi-
ca de las politicas publicas ambientales y territoriales, y analizar sus consecuen-
cias o alternativas para el sector de la ganaderia extensiva en campo natural.

La metodologia asocié bibliografia amplia, consulta de websites y publica-
ciones de los érganos publicos. Ademas, entrevistas de actores y estudiosos
de las politicas publicas analizadas.

El enfoque es esencialmente empirico e histérico; moviliza la caracteriza-
cién sociolégica (Lagroye, 2006; Massardier, 2008) y econdémica (Mahoney y
Thelen, 2010) de las politicas publicas.

Para Pal (1992) la politica publica «es una serie de acciones u omisiones
que las autoridades politicas decidan adoptar para regular o responder a un
problema o conjunto de problemas inter-ligados entre ellos.» (p. 2) Segun
Jenkins (1978) la politica publica se refiere a un conjunto de decisiones interre-
lacionadas tomadas por un actor politico o un grupo de actores politicos. Esta
definicién introduce la nocién de la pluralidad de los actores de las politicas
publicas y de la complejidad del nuevo proceso de politica publica regionaliza-
da, que involucra una multiplicacién de los centros y niveles de decision (Mas-
sardier, 2008). Al igual que cualquier politica agraria, una politica destinada a
la agricultura familiar tiene una base de contingencia —poblacién objetivo—,
un dispositivo de prestacién de servicios —crédito, capacitacion, asistencia
técnica, entre otros—, una burocracia dedicada y presupuestos publicos.

1 Interacciones entre ganaderia y territorio en un proceso de evolucién para la intensificaciéon
ecoldgica, financiado por la Asociacion nacional de investigacion de Francia (ANR) y reali-
zado por equipos de CIRAD, INRA, IRSTEA y Institut de I'Elevage de Francia, de la UDELAR
y del IPA en Uruguay.
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El articulo se divide en tres partes. La primera presenta una caracterizacién rapida
de la historia de las politicas publicas para el sector ganadero y de la situacién actual
de la ganaderia familiar. La segunda trata de las politicas de agricultura familiar y pro-
yectos para el sector ganadero. La tercera seccién analiza las nuevas politicas territo-
riales, ambientales y de tierras.

2. Politicas publicas

para ganaderia extensiva
Si bien histéricamente la economia de Uruguay estuvo sostenida por la pro-
duccién agropecuaria, el peso de otros sectores aumento en los Ultimos afnos.
En 1990, las actividades primarias correspondian al 11% del total del Produc-
to Interno Bruto uruguayo. En el 2000 este valor descendia al 10.5% y en 2010
vuelve a descender al 7%. Este fenédmeno se da en un contexto de elevado
crecimiento del producto uruguayo, donde otros rubros como el comercio y
los servicios ganan participacion relativa (Cuentas Nacionales, 2013).

Es importante senalar que de los 3.286.314 habitantes (Censo de Pobla-

cién, 2011) solo 175.613 son rurales, 5,3 % de la poblacién. Es decir que no
todos los que trabajan o viven de la agricultura habitan el medio rural.

2.1. Trayectoria historica de las

politicas publicas para el sector ganadero
La discusién nacional sobre la ganaderia se centr6 en la discusién sobre tec-
nologia en el campo natural, conocido como e/ problema forrajero (Boerger,
1935). Esta discusién fue realizada sobre una verdad técnica acerca de la
aptitud bromatolégica de los pastizales —capacidad de engorde— asi como
de su homogeneidad en especies y la posibilidad de mejora solo a través de
la aplicacion de especies exoticas y fertilizantes. En el caso de pecuaria bovi-
na, los historiadores econémicos utilizan referencias del tipo ideal bovino que
pasa de un ganado «criollo» al <moderno», para hacer referencia al transito ha-
cia la modernidad de la ganaderia del siglo XX que supuso el mestizaje (Mo-
raes, 2001). El crecimiento de la poblacién bovina y una mejora de la calidad
de los productos derivado del mismo, se ve de manera evidente al siglo de
su introduccién, desde 1870-1970, medido en la carga y los rendimientos por
cabeza (Moraes, 2001). En el proceso, senala Moraes, los ganaderos fueron
acumulando conocimiento para la produccién de mejoramientos genéticos.
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Las «cabafnas» son los principales actores de la modernidad que modelaron las
poblaciones de bovinos, que le dan continuidad a la relacién entre familias ganade-
ras y ganado —de un tipo de raza particular— por mas cien afos? (ver cuadro 1).

La trayectoria tecnoldgica de la ganaderia ha estado dirigida a buscar mayor pro-
ductividad de los animales, de la tierra y el trabajo, buscando dejar atras cualquier
rasgo que le diera continuidad con el tiempo anterior, interpretado como arcaico y
arcaizante (De Torres, 2013).

Cuadro 1.
Porcentaje de establecimientos por tipo, segin especializacion productiva

Tipo Familiares Medios Grandes Total
Ganaderia 79 13 9 100
Lecheria 74 17 9 100
Horticultura 88 8 5 100
Cerdos 84 10 6 100
Vid 76 18 7 100
Cereales y oleaginosos 76 12 12 100
Aves 85 8 7 100
Caducas 79 13 8 100

Fuente: elaborado por OPYPA-DIEA, con base en el CGA 2000.

Las grandes transformaciones en esta materia son referidas a la introduccion del
alambrado, el mestizaje de razas y la introduccién del ovino a finales del siglo XIX.
Luego, el devenir del siglo XX ha sido una controversia permanente en torno al desem-
pefo tecnolégico de la ganaderia y sus posibilidades de crecimiento. La introduccién
de la siembra directa y la expansién de cultivos de secano y del cultivo de arboles, han
completado el panorama a finales del siglo XX (Pifieiro y Moraes, 2008).

La extension del uso del alambrado estuvo asociada a las exoneraciones obtenidas
por la Asociacion Rural (ARU) en 1875 y por la introduccion de la medianeria obligato-
ria en el Codigo Rural de 1879 (Barran y Nahum, 1973). El uso del alambrado supuso
una relacién mas intensiva con el recurso forrajero, a través de medidas técnicas de
manejo del campo y los animales aumentando las posibilidades de ganancia. El im-
pacto social de esta novedad rural de finales XIX creo los pobrerios rurales (Barran
y Nahum, 1971) y el fin del gaucho (Vidart, 1996), pero también la sostenibilidad del
ecosistema porteras adentro (De Torres, 2013; De Torres et al., 2012).

2 En la reciente ExpoPrado2012, que se realiza anualmente en Montevideo, las Cabafas
centenarias ganaron premios como en todas las ediciones de la feria; la novedad del 2012
fue que estas tuvieron que compartir los premios con cabanas con menos de diez afos en
plaza (el total de cabafas ascendi6 a 700).
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El siglo XX tuvo dos propuestas tecnoldgicas para solucionar el problema forrajero.
Por un lado, Rosengurtt (1946) realiza un conjunto de contribuciones cientificas que su-
ponen una innovacién tecnolégica a partir de la nocién de capacidad éptima. Se trata al
mismo tiempo de buscar la conservacion del campo natural —posterior a su valoracion
botanica— y el engorde de animales, para lo cual se utilizaba una serie de mejoras ba-
sicas —sombra, aguadas y alambrados. Esta concepcion se opone a la nocién de ca-
pacidad maxima presentada como objetivo por el problema forrajero. Aun cuando esta
opcién fue fundamentada por investigaciones que inauguraron la botanica en el pais,
fueron desestimadas por la politica publica parada en la conviccién del «problema forra-
jero» (Boerguer, 1935) o «restriccion forrajera» (Astori et al., 1979), que prefirié en 1955
el asesoramiento de la FAO y una deuda publica de 77.7 millones de délares con el
Banco Mundial para implementar el paquete neozelandés. Entonces las investigaciones
cientificas sobre el recurso forrajero natural se cortaron, y la politica publica se afirmé en
disenos de transformacion de la ganaderia hacia una que marchara al ritmo industrial.

La evaluacién de esta experiencia muestra mejores resultados en la ganaderia de le-
che, mientras sus resultados son menos del 10% del territorio ganadero de carne, y solo
aquellos aspectos del paquete que no exigian romper el tapiz (Paolino, 1990). El ecosis-
tema de campos no logro tener relevancia en la politica publica salvo via su sustitucion
por especies de pedigri extranjero. Junto con la valoracién de los campos, la ganaderia
extensiva siguié siendo interpretada como un elemento arcaico y arcaizante del mundo
rural, que debia ceder a las transformaciones del progreso, esto es, la agricultura (De
Torres, 2015). Aun cuando durante el siglo XX se ensayaron proyectos de desarrollo
agricola, la mayoria del territorio nacional siguié caracterizandose por la ganaderia.

El fenémeno dominante de comienzos del siglo XXI, marcado por el crecimiento de
la agricultura, se explica mayormente por la disponibilidad de capitales financieros, el
precio relativo de la tierra y por un disefio de politica publica que prefirié: las grandes
inversiones, a través de mecanismos que facilitan su instalaciéon, como ser las exone-
raciones tributarias, gastos en equipamientos, ley de inversiones, etc.; y a los viejos
actores de la ganaderia extensiva, formados por capitales nacionales considerados de
baja productividad y de referencias locales con representacion politica conservadora
(Pifeiro y Moraes, 2008).

En este movimiento, se definié una direccién de sustitucion de los pastizales por
cultivos de soja, trigo, arboles —pinos y eucaliptos— mayormente; es decir, se dio por
sentado la legitimidad del sacrificio del ecosistema natural que sostenia la ganaderia
extensiva. Por lo tanto, existe una controversia entre las politicas publicas que prefieren
la sustitucion de la flora nativa y el ecosistema que sostienen, y aquellas que buscan la
convivencia entre la produccién y la conservacién de la biodiversidad.
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2.2. La especificidad de la ganaderia
familiar en el contexto reciente

« La expansion de la forestacion y agricultura de secano
Las transformaciones del agro uruguayo de finales del siglo pasado, deriva-
das de la expansion de modalidades intensivas del uso de la tierra via tecno-
logia, tienen un efecto comparable a los procesos de cambio que se suscita-
ron al finalizar el siglo XIX, produciendo en la actualidad rasgos nuevos que
dificilmente seran reversibles (Pifieiro y Moraes, 2008). Indicadores de este
proceso se advierten en la expansion de la forestacion y la agricultura de se-
cano; el crecimiento del precio de la tierra y los insumos, asi como del precio
internacional de las commodities. La extranjerizacién y concentracion de la
tierra producen, como lo hicieran en el siglo XIX y principios del XX, un efec-
to social particular, como el desplazamiento de un grupo local de antiguos
propietarios, por nuevas formulaciones colectivas de tenencia principalmen-
te extranjera, como sociedades anénimas (Pifieiro y Moraes, 2008). Asi, se
consolida una agricultura a dos velocidades, caracterizada por el crecimien-
to de los nuevos grandes propietarios y la disminucién de los productores,
que se vieron reducidos a la mitad en las Ultimas tres décadas del siglo XX.
El estrato que disminuye es fundamentalmente el de productores familiares.
La creciente demanda global de alimentos y materias primas, por aumento
del consumo global, con el efecto agregado de los biocombustibles, se sostie-
nen en una tendencia creciente de sus precios al igual que el efecto que tienen
en el alza del precio de la tierra. La convivencia de nuevos paquetes tecnolé-
gicos, que suponen nuevas modalidades de explotacién y nuevos actores, se
expande a nivel nacional a través del arrendamiento y compra de tierra (Mo-
raes y Pineiro, 2008; Arbeletche y Carballo, 2006). Las transacciones de tierra
en nuestro pais, arrendamiento y ventas, equivalen a mas de la mitad de la
superficie agropecuaria del pais (Pifieiro, 2009). La expansion de la agricultura
supone que la ganaderia quede relegada en las tierras de menos potencial y
al surgimiento de nuevos actores, dado que este impulso ha sido liderado —al
menos en nuestro pais— por una gran empresa (Arbeletche y Carballo, 2006).

« Los pool de siembra y las inversiones extranjeras

Las profundas transformaciones que se dan en la agricultura generan un pro-
ceso de expansion e intensificacion que afecta a todo el sector agropecuario.
Segun las estadisticas oficiales, en los Ultimos 15 afios se cuadruplicé la pro-
duccioén total de granos, lo que se explica por un aumento de los rendimien-
tos, por una ocupacién casi completa y exclusiva de los mejores suelos y
por la expansién hacia areas no tradicionales. Este fendmeno tiene su origen
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en la generalizacion del uso de cultivos transgénicos y la siembra directa, la estandariza-
cién de labores y la protocolizacion de procesos que incrementan la productividad, el in-
cremento en los precios internacionales de los granos asociado a una mayor demanda
mundial, y las medidas de politica econémica en Argentina que resultaron en la mayor
participacion de inversores y productores argentinos en el negocio agricola en Uruguay.
Se producen otras innovaciones en materia de comercializacién de granos y es el uso
de avanzados instrumentos financieros como los son los mercados de futuros y opcio-
nes —en particular, en soja— lo que brinda una mayor seguridad al negocio agricola.
Junto con estas innovaciones tecnoldgicas y comerciales, se dan cambios en mate-
ria de organizacion del negocio destacandose el incremento de la agricultura por con-
tratos, el surgimiento de las empresas en red y la presencia creciente de capital extran-
jero de tipo transnacional en toda la cadena agricola. Se pasa de un modelo dominante
de integracion vertical, donde las decisiones de produccion eran tomadas por los mis-
mos productores que a su vez eran duefios de las tierras y la maquinaria y que incluso
se financiaban con sus propios recursos, hacia una coexistencia de mdultiples formas
organizacionales. Emergen formas contractuales mas complejas y redes relacionales
que involucran a productores, propietarios de la tierra, empresas de maquinaria y ser-
vicios agricolas, proveedores, procesadores y exportadores (Arbeletche et al., 2012).

* Ganaderia extensiva y ganaderia familiar

La ganaderia extensiva se desarrolla en su mayor parte sobre el ecosistema de pas-
tizales —campo natural—, de hecho es la ganaderia la que ha valorizado su existencia
y la ha sostenido hasta hoy (De Torres, 2013), mientras es amenazada y reducida
en gran proporcion por la agricultura de secano y el cultivo de arboles (Paruelo et
al., 2006). La fuerte asociacion entre pastizales y ganaderia ha hecho de los paisajes
nacionales el producto de la co-evolucién de las poblaciones bovinas, los pastizales y
ganaderos, de tal suerte que estos Ultimos se han configurado como guardianes de la
pradera (De Torres, 2013).

Las transformaciones de finales del siglo XIX derivaron en la sustitucién parcial de la
ganaderia tradicional por la ganaderia racional, esta Ultima se caracteriza por el uso de
fertilizantes, semillas exdéticas y la combinacion con agricultura, asi como su asociacion
con un grupo nuevo de expertos rurales, los ingenieros agrénomos. La sustitucion no fue
total, la convivencia de ambas tradiciones ha sido discutida durante todo el siglo XX a tra-
vés de la agenda nacional del problema forrajero, sobre la base de percepciones diferen-
tes sobre el ecosistema de pastizales que representa la mayor oferta forrajera nacional.

La ganaderia familiar representa el 70% de los agricultores de Uruguay. Es un sector
concentrado esencialmente en el norte y este del pais y que actualmente enfrenta una
gran vulnerabilidad a la sequia, al cambio climatico y al valor creciente de la tierra. La
vaca es un activo muy especifico: representa el ahorro de la familia, segun una l6gica
patrimonial y de identidad que compite con légica de mercado y de flujos comerciales
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en la toma de decision del ganadero. Actualmente la relacién de precios es favorable a
la retencién de vacas y la venta de terneros. Una breve segmentacion de los ganaderos
familiares indica tres principales tipos: los productores de leche; los criadores de ovi-
nos y vacunos; los asalariados y doble activos que corresponden a un doble proceso
de envejecimiento y de proletarizacién de la ganaderia familiar (Riella, 2001).

Para el Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca MGAP (OPYPA, 2012) el princi-
pal desafio para la ganaderia es la reduccion del espacio en el territorio con un reciente
descenso del niUmero de cabezas, el mercado inmobiliario y la especulacién de fondos
de inversién. La respuesta «mas moderna» pasa por la intensificacion.

Las alternativas pueden ser la valorizacion del pastizal natural y su complemento
con granos, para reducir la vulnerabilidad a la escasez de agua y/o productos indus-
triales. Invertir en la calidad especifica de la carne de ganaderia a cielo abierto, exclu-
sivamente a partir de pastizales naturales no es facil: las nuevas cuotas europeas de
carne de calidad son manejadas exclusivamente por el sector de los frigorificos, que
terminan los ganados a feed /ot ®. Estos en Uruguay recobran diversas formas, todas
diferentes de las de Estados Unidos y de Europa —maximo de estadia de 110 dias.

Finalmente, existen dificultades especificas al aislamiento del sector ganadero fa-
miliar, derivadas de su falta de organizacién y por lo tanto, de una relativa distancia de
las politicas publicas.

3. Cambio politico y proyectos
especificos para la agricultura familiar

3.1. Victoria del Frente Amplio:
un analisis de la pobreza rural
A partir del 2005 con la victoria en las elecciones nacionales del partido politi-
co de la principal coalicion de izquierda —Frente Amplio—, la nueva adminis-
tracién ha puesto particular atencion en los grupos sociales menos favoreci-
dos y en cambiar las orientaciones hasta entonces trazadas (Vassallo, 2008).
La argumentacion y justificacion de la nueva politica se basé en varios
instrumentos:
a) El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca pasa a integrar progresiva-
mente la categoria de Agricultura Familiar, a través de la creacion de un Regis-
tro Nacional de Productores Familiares en base a los trabajos inaugurados a
partir de 2006 en el seno de la reunion Especializada de la Agricultura Familiar—
REAF, localizada en el MERCOSUR en Montevideo (cuadro 2).

3 Existe una iniciativa de sello regional, de Carne de Pastizal sobretodo, aprovechada por
productores argentinos y sin efectos significativos en Uruguay hasta ahora. Ver: http://www.
alianzadelpastizal.org/media/Protocolo_Carnes-de-Pastizal_Alianza-del-Pastizal_04.pdf
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Cuadro 2.

Namero de explotaciones y superficie explotada, segun tamano de la explotacion

Tamaiio de Explotaciones Superficie explotada

la explotacion (ha) - —
Total % Total (ha) % Hectareas /explotacion

Total 44.890 100,0 16.227.088 100,0 361

1a19 12.274 27,3 104.696 0,6 9

20a99 12.657 28,3 632.564 3,9 50

1002 199 5.540 12,3 790.426 49 143

200 a 499 6.473 14,4 2.078.220 12,8 321

500 a 999 3.808 8,5 2.680.466 16,5 704

1.000 a 2.499 2.970 6,6 4.493.059 27,7 1.513

2.500 y mas 1.168 2,6 5.447.657 33,6 4.664

Fuente: Censo General Agropecuario 2011.

b) El estudio sobre pobreza rural, financiada por el Fondo Internacional de De-
sarrollo Agricola — FIDA (Paulino y Perera, 2008), encontré una correlacion
de los indices de mayor pobreza 0 de menos renta con la agricultura familiar
del norte y el este del pais, en particular la ganaderia familiar de la zona del
basalto, al norte de Uruguay. Por supuesto, es dificil oponerse, principalmente
por parte de organizaciones internacionales, a la reduccion de la pobreza rural.
Sin embargo, ciertos técnicos de campo —entre ellos, pequefios pluriactivos
criadores de bovinos— se sorprenden cuando se considera pobre a alguien
que de hecho tiene una renta monetaria reducida, pero que vive rodeado de un
capital considerable en ganado y/o del capital tierra cada vez mas valorizado.
Seguramente hay ricos y pobres en el campo uruguayo, aun asi no cabe duda
que la mayor pobreza hoy habita la zona urbana.

c) La descentralizacion de la politica del MGAP y la relacion con los movi-
mientos sociales del campo. La constitucion de las Mesas de Desarrollo Rural
(MDR), que procura la integracion de Sociedades Rurales —gremiales— de
base o locales, es interpretada como un cambio en |a seleccion del interlocu-
tor histérico del mundo rural con el Estado. Durante el siglo XX la Asociacion
Rural y la Federacion Rural, medianos y grandes productores, fueron quienes
monopolizaron la voz rural para capturar recursos del Estado. Moraes (2008)
sugiere que estas gremiales de ganaderos tuvieron un activo intangible en la
jefatura directa del MGAP durante dicho periodo.
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Actualmente, la Comisién Nacional de Fomento Rural (CNFR) es quien sostiene
mejor diadlogo con el gobierno y los legisladores de izquierda, y ha sido beneficiada a
través de los fondos para el fortalecimiento institucional de la accién colectiva. Sin em-
bargo, la dinamica territorial ha demostrado que la frontera entre las gremiales no es
tan clara y se confunden las inscripciones a una y otra gremial entre los productores.

De hecho, en realidad, Uruguay mantiene dos lineas de politicas publicas en rela-
cién al desarrollo y crecimiento de su sector primario. Por un lado, se continta pro-
moviendo la intensificaciéon a gran escala a través de legislacion excepcional para la
forestacion, la agricultura de secano y la mineria. Esto introduce recientemente, en los
ultimos 12 y 15 afos, nuevos actores globales y regionales en el ambito doméstico, lo
que renueva las controversias sobre la representacién de la voz rural para la demanda
de recursos del Estado.

Por otro lado, el gobierno promueve la competitividad de los productores familiares
a través de la homogeneizacién de la racionalidad hacia una del tipo empresarial a tra-
vés de politicas especificas. Este Ultimo esfuerzo es uno que comenzé ya en el final de
los afos 90 sin mayores logros y se retoma como meta consensuada por la izquierda
desarrollista que hoy esta en el gobierno.

El proyecto de desarrollo nacional busca compatibilizar dos imagenes: Uruguay Natu-
ral y Uruguay Productivo, donde en el contexto del primer referente la ganaderia a cielo
abierto se ubica en un paisaje de campos naturales, mientras el productivo puja por la
intensificacion y renovacién de las actividades rurales posibles, como la mineria. En las
controversias por el uso del suelo, entre el Uruguay Natural y la intensificacion en clave
Uruguay Productivo, es ala vez una controversia sobre la identidad cultural de las familias
rurales mas tradicionales del paisaje uruguayo y los nuevos actores del capital agrario.

Aungue las manifestaciones publicas que resisten la expansion de la mineria y otras
producciones intensivas han juntado ambientalistas, ganaderos y politicos de oposi-
cion, bajo el lema de la defensa de la familia rural y de los recursos naturales; la gremial
de la produccién familiar ha participado timidamente. Probablemente para cuidar su
buen didlogo con el gobierno, reduciendo las tensiones y diferencias. La produccién
familiar, al presentarse como el inverso del latifundio, y asi colocarse en un esquema
de interpretacion histérica en la cuestion rural, ofrece una imaginacion distinta para el
futuro agrario y politico del mundo rural.

La politica de «agricultura familiar» del gobierno esta vinculada a una imaginacion
nacional que crece en la capital, que asocia este actor a la dinamica social rural que
puebla el continente y sobre la que se puede zurcir agendas latinoamericanas. En
otras palabras, la produccion familiar y los asalariados rurales son vistos como actores
equivalentes a los campesinos latinoamericanos, en términos politicos, aun cuando la
Academia se resiste a esta analogia.

La atencién al productor familiar, a pesar de la imaginacién antes referida, es el pro-
ducto de la convergencia con las agendas sociales regionales —Brasil y Argentina. En
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este sentido, la creacién de la Reunién Especializada de la Agricultura Familiar-REAF
en 2003y la incorporacién de un eje de investigacion sobre la agricultura familiar por el
programa regional PROCISUR, son una muestra de ello. Sin embargo, en la investiga-
cién cientifica los temas especificos de agricultura o ganaderia familiar siguen siendo
una proporcién pequena de los presupuestos institucionales, en el marco de una con-
fusién que no diferencia agricultura familiar de agricultura intensiva.

3.2. Proyectos para produccion

familiar con financiamiento externo
Desde el 2005, el MGAP promueve tres programas dirigidos a productores
familiares y ampliados también a productores medianos, a saber: el Programa
Uruguay Rural (PUR)4, financiado por MGAP-FIDA; Programa de Produccion
Responsable (PPR) con fondos MGAP-Banco Mundial (BM) y el Programa Ga-
nadero (PG) sostenido por MGAP-Banco Interamericano de Desarrollo-BID
(Rearte, 2011). Durante el 2012 se revisaron los programas a partir de una
evaluacion. A la luz de nuevos fondos de desarrollo y con mayor conocimiento
de la poblacién objetivo, se redisefiaron los planes aunque persistira el apoyo
a los productores medianos y familiares. Esta politica ha sido sostenida por el
BM, el BID, a través de deuda publica, y de donaciones del FIDA y mas recien-
temente del Fondo de Adaptacion del IPCC, ya sea a través de ventanillas glo-
bales de sustentabilidad, de desarrollo o de adaptacion al cambio climatico.

En la priorizacién del gobierno por la produccién familiar se organizé un
Registro de Productores Agropecuarios Familiares®, donde de manera volun-
taria declaraban entrar en la categoria definida por la cartera, aunque dicha
herramienta esta aun en construccién, ha servido de base de seleccién para
las intervenciones publicas. El registro cuenta hoy con mas de 21.000 pro-
ductores familiares.

El registro de productores familiares ha sido utilizado para otras interven-
ciones contingentes, como el Fondo de Emergencia Agropecuaria en el con-
texto de sequias recientes (2008-09; 2010-11) donde se financié la compra
de semillas, fertilizantes y raciones para la alimentacién animal para la leche-
ria y ganaderia. Asi también se subsidié a la ganaderia para bajar la carga
animal en otono 2009, y para atender las heladas en el sur en la viticultura
(2009) o la reconstruccién productiva de la granja (2008-09).

4 Dicho programa fue ejecutado solo durante el primer periodo de gobierno del Frente Am-
plio y reformulado luego dentro de la Direccién General de Desarrollo Rural.

5 Segln el MGAP la produccién familiar es un area debajo de 500 ha, mano de obra familiar
con maximo de 500 dias anuales de asalariados, radicar en el predio o a menos de 50 km; y
que el ingreso declarado provenga esencialmente de la actividad agricola. (Ver Evaluacién
del Registro de Productores Agropecuarios Familiares del MAGP).
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El Registro de Productores Agropecuarios Familiares fue utilizado también en la
coordinacién de servicios con otras dependencias del Estado. En este sentido, se di-
sefd un trato excepcional para la normativa de uso de semillas propias por pago de
‘royalties’, condiciones favorables en la competencia para las compras del Estado,
financiamiento diferenciado para infraestructura productiva a través del Movimiento de
Erradicacion de la Vivienda Insalubre en el medio Rural (MEVIR), reduccién impositiva,
acceso a operaciones oftalmolégicas que coordiné el Ministerio de Desarrollo Social y
un trato diferenciado para el endeudamiento con la banca nacional.

Las politicas diferenciadas induciran al trabajo de grupo y organizacién de base en
zonas de poblacion dispersa y aislada, conformada en su gran mayoria por producto-
res familiares o medianos.

3.3. La politica de extension

rural y educacion rural
El Instituto Plan Agropecuario (IPA) tiene como antecesora a la Comision
Honoraria del Plan Agropecuario, que surge en la segunda mitad del siglo
XX, en 1961, al impulso modernizador del agro uruguayo a través de la im-
plementacién del paquete tecnol6gico neozelandés y mejoras béasicas para
la ganaderia en el territorio nacional. Igual que las otras instituciones agro-
pecuarias, actualmente estéa integrado por las gremiales rurales y por repre-
sentantes del gobierno en su directiva. La experiencia de esta institucion le
ha permitido acumular conocimiento sobre la ganaderia sobre pastizales de
tal manera, que se apart6 del perfil que le dio origen. En efecto, el IPA busca
integrar conocimientos de los ganaderos y técnicos desde una 6ptica que in-
tegra la familia como sujeto de interés. Su especializacion la ha convertido en
un actor clave para la implementacién de politicas publicas en la ganaderia
de cria del pais, especialmente en la zona norte.

Las politicas publicas en educacién para la poblacion del interior del pais
incluyen, sin pretender ser exhaustivos: la alfabetizacion digital, la descen-
tralizacion de la Universidad publica, Centros del Ministerio de Educacién y
Cultura para la formacion artistica —Usinas Culturales— y la apertura de tec-
nicaturas con vocacién productiva en areas estratégicas, como por ejemplo:
lecheria, arroz, carne y forestacion. A pesar de ello las poblaciones rurales
dispersas del norte del pais —mas alejadas de la capital— manifiestan la
necesidad de mas oportunidades para estudiar, asociando este servicio a
la probabilidad de mas jévenes radicados en campana. Esta parte del pais
también mira al sur de Brasil como alternativa laboral y educativa, dado que
estd mas o igual de cerca que la capital del pais.
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Otras politicas publicas se canalizan a través de la Agencia Nacional de Innovacion
e Investigacion-ANlII, relativas a la investigacién en tecnologia de procesos y produc-
tos que busquen agregar valor a los productos primarios. La articulacién entre la ANIl 'y
otras agencias e institutos —INIA, INAC, UdelaR, Camaras empresariales, entre otras—
ha favorecido investigaciones sobre mercados potenciales para la creacién de nuevos
productos®. Estas experiencias han sido un aprendizaje de articulacion entre institucio-
nes con distintos lenguajes y tradiciones, aunque no incluyen en la mayor parte de los
casos relevados, demandas de base’.

4. Politicas ambientales y territoriales:
tensiones para su aplicacion

4.1. Politica de regulacién

del mercado de tierras
El Instituto Nacional de Colonizacién-INC aparece como la institucion en-
cargada de promover el acceso a la tierra de asalariados rurales e hijos de
productores. Es por esto que tiene planificada la compra de mas tierras para
nuevas adjudicaciones.

El universo del INC estd compuesto por mas de 600 inmuebles —algunos
agrupados entre si— de muy variada extension. La superficie total integra-
da a lo largo de los anos, asciende a 556.313 ha., de las cuales, mas de la
mitad, se ha incorporado a lo largo de los Ultimos 50 afos. Sin embargo, el
area directamente afectada a la ley, hoy alcanza a las 491.638 ha. El resto
ha salido de la égida del ente, quedando fuera de los alcances de la Ley N°
11.029 (INC, 2013). El modelo tradicional de colonizacién del INC no es el
mas rapido para la respuesta al problema social, solo se capta 6% de las
tierras accesibles a la prioridad del Estado. Por lo tanto, a partir de 2006 el
gobierno intenté promover nuevas herramientas, el uso comunitario de las
tierras, de tal manera de cubrir mas demanda en menos tiempo. Sin embar-
go, los recursos del INC —financieros y humanos— no se corresponden con
la magnitud del problema que busca resolver.

6 El cordero pesado es el resultado del esfuerzo por articular varias instituciones y agencias
que esta dando una oportunidad a los criadores de ovinos en una doble apuesta; lana 'y carne.
7 El Conglomerado de Alimentos, apoyado por el Programa de Competitividad de Conglo-
merados y cadenas Productivas de la Oficina Planeamiento y Presupuesto, elaboré un estu-
dio sobre las posibilidades de exportacién de alimentos con valor agregado de base cérnica.
La propuesta se concentra en la agregacion de valor en la fase industrial, dejando por fuera
la cria de ganado a la que aun le resta por incorporar tecnologia de procesos que producirian
una especializacion del valor y atenderian a las demandas de este sector. En particular, lo
que refiere a bienestar animal y manejo del ecosistema de pastizales.
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Con objeto de promover el acceso a la tierra para uso colectivo, han tenido lugar
experiencias alternativas —en régimen de arrendamiento a privados e instituciones
publicas— entre las que se destacan los denominados «campos de recria», esto es,
un sistema de uso difundido para apoyar a los ganaderos y lecheros familiares de ges-
tién colectiva del forraje. EI INC ha ampliado su alcance hacia los asalariados rurales
—tanto en forma individual como colectiva, como por ejemplo, mediante el sindicato
de trabajadores de la cafa de azUcar y citricolas—; y a los productores familiares que
tienen un problema de escala. El programa de estabilidad del lechero arrendatario,
es destinado a buenos productores familiares que estan en riesgo de salirse de la
actividad por la venta de la tierra que arriendan, por ejemplo. Finalmente, si bien el
INC no tiene formalizada una politica afirmativa de género ha aumentado la cantidad
de colonas mujeres, porque tienen cierta prioridad en la asignaciéon. Dicha medida, ha
desarrollado una estrategia legitima en las familias de presentar a las mujeres como
candidatas a colonas, de manera de aumentar las chances de asignacion de tierras.

El INC si bien define sus propias politicas y el plan estratégico, le viene dando
importancia a las opiniones que crecen en nuevos ambitos de descentralizacién del
Estado, de tal manera de ajustar sus politicas a las demandas locales.

En el primer periodo del gobierno actual se entregaron 45 mil ha y se espera alcan-
zar las 55 mil ha en este periodo (INC, 2013)¢, de tal manera que en los diez afos de
gobierno se adquiera el 25% del total de tierras que hoy tiene el Instituto. De acuerdo
con el INC ha habido un aumento de los presupuestos asignados a la adquisicién de
tierras y la cantidad de familias asentadas en las mismas en los Ultimos afios (cuadro 3).

Cuadro 3.
Asignacion de tierras por INC
2010 2011 2012

Tierras ofrecidas (ha) 177.600 196.163 163.495
Valor promedio (U$S/ha) 3.900 4.500 5.440
Tierras compradas (ha) 6.000 6.194 11.705
Fracciones adjudicadas 177 48 77
Superficie adjudicada 28.000 8.985 8.628
Adjudicatarios Individuales 177 36 51
Adjudicatarios grupales 378 276 381

Fuente: elaborado por OPYPA-DIEA, con base en el CGA 2000.

8 Entrevista realizada en agosto 2013 en el INC.
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Los procesos de asentamiento han ido acompanados de algunas obras de infraestruc-
tura complementarias: i) la construccion y reparacion de caminos rurales; ii) la renovacién
o construccion de viviendas rurales junto con MEVIR; iii) obras de almacenamiento y
distribucion de agua, y iv) acceso a la energia eléctrica para uso doméstico y productivo.

Segun el principal gremio de los agricultores familiares, la CNFR, el marco regu-
latorio de tierras es insuficiente. No existe limite maximo de compra o de tamano de
explotaciones. Si bien ha sido positivo, tanto el impuesto sobre transacciones contra
la concentracién de tierras y como el derecho de opcién del Estado sobre venta de
propiedades de mas de 500 ha, estos han tenido un impacto limitado —solo 6% de la
oferta captada— sobre todo, cuando la exoneracién de tributos a las grandes inver-
siones representa 100 millones/afo. La concentracion de la tierra en si es mas grave
que la inversion de fondos extranjeros: el problema es la llegada de capital de poca
calidad y gran movilidad, solo interesado en renta maxima y explotacién maxima de los
recursos o especulacion sobre la tierra, aun cuando el rendimiento baja. Estos fondos
pasan a entrar no solo en el control de la produccion, sino también en la transforma-
cién o industrializacién y la comercializacion.

4.2. Politicas de medio ambiente

y ordenamiento territorial
Aungue las politicas publicas por definicion modelan las relaciones entre las
personas y entre las personas y su ambiente, existe un conjunto de gestos del
ejecutivo y el legislador que tienden a regular la expansion de la intensificacion
agraria. El gobierno promovio recientemente tres leyes: la Ley de Uso, Manejo
y Conservacién de Suelos (2008), que busca regular y controlar los planes de
manejo en el uso del suelo de parte de los privados; la Ley de Aguas (2009),
que procura centralizar la regulacién y planificacién sobre los recursos, ya sea
para uso productivo como de consumo o servicios ambientales; y la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (2009), que promueve una
regulacién regional y departamental de la planificacién del uso del territorio.

Este conjunto de leyes organizan un conjunto de politicas publicas que

aun tienen sus resistencias entre distintos grupos de actores, ya sea porque
significan una intervencion estatal en una parte del territorio que siempre
impulso el liberalismo econémico o porque la heterogeneidad del campo
actual genera posiciones contrarias al interior de la ruralidad.

« Ley de Uso, Manejo y Conservacion de Suelos

Esa ley intenta regular la explotacion desordenada e intensiva de la agri-
cultura con aspectos técnicos que el mercado no regula. Hace 10 afos habia
300.000 ha de agricultura, hoy son 1,5 millones de ha, dedicadas a la expor-
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tacion. La regulacién era mas que urgente en el contexto de crecimiento del area agri-
cola. La ley fue votada en 1981, regulada en 1990 y su aplicacion se inici6 en el 2008,
lo que da una idea de la resistencia en el sector mayoritario dentro del Parlamento y el
Poder Ejecutivo durante dicho periodo.

Para la Direccién Nacional de Recursos Naturales Renovables (RENARE) del MGAPR,
el modelo agro—exportador requiere inversion, pero esta no puede ser permisiva. Las
nuevas normas de uso de tierras deben establecer el nivel tolerable de erosiéon, como de
carga e inversién para la sociedad en su conjunto. Por otra parte, desde el Ministerio de
Industria Energia y Mineria, se planifica el aumento del nUmero de mineras en el territorio,
sin mayor planificacién con el MGAP, dado que supone la pérdida de tierras ganaderas;
y con el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente-MVOTMA
que busca la sustentabilidad de los recursos naturales, como el agua y la biodiversidad.

La principal herramienta para la implementacién de los planes de manejo y uso
del suelo es el indice CONEAT vy la utilizacion de un modelo que estima la perdida de
suelo que genera la agricultura, utilizando el programa Usle-Rusle. Este es el resultado
de una cartografia que busca distinguir areas homogéneas del territorio nacional en
funcion de su capacidad productiva en términos de lana y carne, bovina y ovina en pie.
Esta capacidad es relativa a un indice medio nacional, base 100. Sobre este indicador
y el Catastro Rural se elaboran una serie de medidas impositivas e incluso la posibili-
dad de establecer seguros que cubran los riesgos frente a la variabilidad del clima y
la carga animal®. A partir del 2009 la RENARE opt6 por reabrir una oficina dependiente
de esta, que llevara adelante la actualizacién de los mapas de suelo, elaborados en la
Ultima parte del siglo pasado. La implementacién de la Ley de Suelos requiere de la
articulacién entre el MGAP-RENARE vy los técnicos privados, a partir de sistemas de
acreditacion técnica, que les permita actualizar los conocimientos y facilitar la ejecu-
cién de planes de uso y manejo de suelos™.

La Ley de Uso, Manejo y Conservacion de Suelos comenzd con una fase piloto, a
través de la cual algunos privados concurrieron a la elaboracion de planes de manejo
para la agricultura de secano. Dicha fase se prolongé en sus plazos debido a dos
razones fundamentales, arguidas por el MGAP: en primer lugar, porque carece de me-
canismos de homogeneizacién de las practicas privadas de los técnicos que asesoran
especialmente la agricultura; en segundo lugar, el atraso esta vinculado al diagnéstico
de las autoridades del MGAP sobre el insuficiente conocimiento de suelos entre los
técnicos privados. Aln existe falta de técnicos calificados para aplicacién de la ley, a
pesar de ello esta vigente y en aplicacion desde el invierno de 2013.

9 La Mesa de Campo Natural recibe consultas desde la direccién del Ministerio de Ganade-
ria, Agricultura y Pesca, para establecer parametros que permitan determinar o no una carga
animal de acuerdo a cada zona por el indice CONEAT.

10 El apoyo en el sector privado se sostiene en la imposibilidad de fiscalizacién publica que
hasta 2011 la RENARE solo tenia dos jévenes recién formados para todo el pais.
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* La Ley de Aguas

El Articulo 47 de la Constitucién sobre agua, medio ambiente, territorios y participa-
cién (plebiscito 2004) dio lugar a la Ley de politica nacional de aguay a la Ley Nacional
de Ordenamiento Territorial, que prevé procesos participativos.

La Ley de Aguas se nutrié de modelos extranjeros para su disefio, con adaptacion
para la ejecucion y fiscalizacién al organismo nacional MVOTMA que cred la Direccion
Nacional de Aguas-DINAGUA, de tal manera de concentrar la planificacién sobre el recur-
s0. Sin embargo, no es una tarea facil la de la coordinacion interministerial de los distintos
usos, en particular con el MGAP que ha desarrollado su politica para el riego productivo.

La ley prevé un Consejo Nacional de Agua, Medio Ambiente y Ordenamiento Terri-
torial, la creaciéon de Consejos Regionales de Recursos Hidricos —ya creados—y Co-
misiones de Cuencas —de inicio, no son érganos descentralizados, mas bien érganos
asesores—, que estan aun en proceso de implementacion.

Actualmente, existen un Comité Nacional de Cuenca, tres Consejos Regionales y
Comisiones de Cuenca locales. Entre estos distintos niveles y al interior de estos, hay
tensiones o malentendidos en el inicio de aplicacién de esa nueva legislacién multini-
vel. De hecho, este nuevo modo de politicas publicas exige mucho mas institucionali-
dad, mayor coordinacién y participacion ciudadana.

En efecto, entre algunas de las Comisiones de Cuenca locales o regionales se pro-
hiben actividades que ni siquiera estan previstas en la ley —fertilizantes quimicos o
feed lot por ejemplo—, sobre las que se generan controversias y la necesidad de ir
actualizando el alcance del instrumento. Por otra parte, la participacion ciudadana es
deficitaria en competencias y capacidades, lo cual va en desmedro de lo que busca
la ley, esto es, ampliar la incidencia ciudadana en la planificacién colectiva del uso del
territorio y sus recursos naturales. La tematica ambiental no solo es novedosa en el am-
bito publico, sino que también es una novedad que se trata parcialmente prestandose
facilmente a la confusion y manipulacion. En este sentido, parece que es necesario
acompanar de procesos de capacitacién adecuados para efectivizar los derechos ciu-
dadanos en definir la planificacién sobre recursos colectivos. Finalmente, cabe desta-
car que el proceso de construccion de esta ley, como se sefial6 antes, se realizé en
funcién de experiencia extranjera, lo que ha dificultado el proceso de apropiacion y la
creacién de competencias nacionales sobre el tema.

En cuanto a la relacién con agricultura y ganaderia, la tradicion técnica del manejo
de agua —como ser la construccion de obras infraestructurales para la distribucién
de agua potable para la poblacién y para la industria— ha sido llevada adelante por la
ingenieria hidraulica, la infraestructura para el uso agrario por la ingenieria agronémica.
Los conocimientos que han manejado del recurso hasta la actualidad deben abrir paso
a otras formas de conocimiento —experto y no experto— en el disefio de la planifica-
cion. Este punto no es menor para pensar el funcionamiento de las nuevas institucio-
nes creadas, en el proceso de creacion de legitimidades y articulacién.
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 Ordenamiento territorial y desarrollo sostenible

En paralelo a la Ley de Descentralizacién que regula la creacién de municipios
segun las juntas e intendencias departamentales, fue también promulgada en 2009 La
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS).

La LOTDS fue elaborada por un grupo de técnicos —desde el gobierno central—,
especialmente por arquitectos. Este factor, sumado al proceso inconsulto de su elabo-
racion —tanto de la sociedad civil, colectividades regionales, como otros ministerios—,
provoco varias criticas; en particular el desconocimiento de la dinamica de la vida rural.

Algunos gobiernos departamentales han optado por realizar gestos publicos, a tra-
vés de los mecanismos que prevé la ley, para prohibir el cultivo de arboles en sus
territorios y, de esta manera, responder a la demanda de la base electoral de tipo
ganadera o lechera.

Subrayamos el hecho de llamarlos gestos, porque estan dirigidos a plasmar una vo-
luntad que no puede extremarse por falta de recursos humanos para la fiscalizacion. En
este Ultimo rasgo es comun en la implementacién de todas las leyes antes menciona-
das, dado que el Estado ha retaceado los fondos para la fiscalizacion durante la década
de los noventa, y es lenta la capacitacion y reorganizacion del trabajo entre las carteras.

La consulta sobre las directrices de la ley fue realizada a posteriori a los otros minis-
terios bajo la animacién de la DINOT en el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial.
A lo largo de tres afnos se reunieron una vez por semana con todos los ministerios y/o
directores, con el objetivo de coordinar las diversas politicas publicas en los territorios.

Para el MGAR, la LOTDS concede capacidades de ejecucién a los departamentos e
intendencias, pero no contempla las Mesas de Desarrollo que resultaron de la descen-
tralizacion de la politica agricola y donde estas tienen el papel de coordinacién dentro
del territorio. De hecho, si hay tensién entre el MVOTMA y los ministerios sectoriales
como economia, industria o ganaderia, la asimetria de poder no es a favor del medio
ambiente y ordenamiento territorial.

Un ministerio como el MGAP dispone de representante y funcionarios locales, que
le confieren una capacidad de intervencién en el conjunto de territorio, lo que no es el
caso de la DINOT. Incluso, la relacién privilegiada entre el MGAP y la profesion agri-
cola puede mantener efectos neo-corporativistas que constituyen frenos al didlogo, a
la coordinacién y a la necesaria incorporacion de dimensiones rurales a la aplicacion
de la nueva ley. Se trata de un pasaje obligatorio que la DINOT percibié, buscando
alianzas locales o regionales con el MGAP y las Mesas de Desarrollo Rural, alli donde
estos tienen mayor experiencia y didlogo con los actores locales. Efectivamente, un
rasgo del despoblado territorio rural es la repeticion de los mismos representantes de
base en las distintas institucionalidades de descentralizacién del Estado. Por lo tanto,
el problema de la coordinacion interinstitucional resulta vital para el crecimiento de ca-
pacidades locales y por esta misma razén, una debilidad del proceso actual. En efecto,
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la descoordinacion redunda en tensiones entre la DINOT, DINAGUA, RENARE-MGAP'!
y con las Intendencias Departamentales. Existen ejemplos de coordinacion, como en
el departamento de Cerro Largo, donde esta dependié del liderazgo y el compromiso
del gobierno departamental y del apoyo de la cooperacion internacional a través de
fondos dirigidos estrictamente a la articulacién.

4.3. Las Mesas de Desarrollo Rural

En relacién al acceso de los productores familiares a los programas especi-
ficos antes referidos, es necesario puntualizar que el Estado desde el 2005
emprendi6 un proceso de descentralizacion. Para ello se constituyeron varias
Mesas de Dialogo Interinstitucional e Inter-actoral en todo el territorio nacio-
nal. El MGAP organizé Mesas de Desarrollo Rural (MDR), mientras que otras
carteras desplegaron sus espacios en paralelo. En las MDR se prevé un lugar
de voz y voto a los gobiernos locales, la representacion del ejecutivo para la
coordinacién de intervenciones —electricidad, salud, educacién, etc.—, las
gremiales rurales y un lugar, pocas veces ocupado, para las organizaciones
colectivas de asalariados rurales. La elaboracién de proyectos para aplicar a
los fondos de los distintos programas se hace en las sociedades rurales y las
intendencias junto con los productores. Una vez presentados, la MDR repasa
los proyectos para garantizar la pertinencia de cada propuesta y las eleva al
MGAP para su aprobacion.

Por otro lado, las MDR son un campo de batalla por el protagonismo del
gasto presupuestal entre el gobierno local y el nacional, mas aiin cuando son
del signo opuesto. El enfoque de las mesas sobre el mundo rural es mayori-
tariamente productivo y responde a lineas pensadas desde el gobierno cen-
tral, lo cual deja poco espacio para un enfoque territorial del desarrollo. Sin
embargo, es posible pensar que estos nuevos nodos de descentralizacién
estan en un proceso reciente de instalacién, por lo cual se podria esperar un
desempeno que aumente la inclusiéon de demandas desde lo local para aten-
der especificidades concretas. En la evaluaciéon del PG se pudo ver cémo
a través de cada ventanilla —Planes de Gestién, Planes de silvo—pastoreo,
Planes de infraestructura, entre otros— la demanda de recursos de los pro-
ductores familiares parece seguir una estrategia expansiva, es decir, de la re-
iteracion de una demanda en todos las oportunidades abiertas por el MGAP.

De hecho, este tipo de proceso consultivo y participativo pasa por un
lento aprendizaje y no puede funcionar apenas por decreto. Se nota que la
experiencia de descentralizacién del desarrollo rural del MGAP mediante las

11 Y dentro del MGAP con las otros servicios o divisiones productivas.
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MDR, acompana el propio proceso de descentralizacién administrativa del pais, asi
como la preocupacién por aspiraciones sociales de participacion y de respeto a nue-
vas normas ambientales.

5. Conclusiones
Como en otros lugares, en Brasil (Tonneau y Sabourin, 2007) o en Argentina
(Albaladejo, 2012) la transformacién de la agricultura da lugar a la coexisten-
cia de varios modelos productivos mas o menos territorializados, sea dentro
de la categoria de los productores familiares o sea dentro del sector de la
gran empresa (Guibert et al., 2011).

Tomando el riesgo de ser reductores, se puede constatar que a pesar de
las diferencias estructurales y tensiones entre los modelos productivos del
agro-negocio y de la agricultura o ganaderia familiar, ambos modelos han
conseguido coexistir hasta los anos '80. Una forma de regulacion y de reequi-
librio es necesaria, ya que desde el fin de los 90 la extension del sector agro—-
industrial amenaza hacer desaparecer brutalmente el sector familiar, sin haber
hecho la prueba de su mayor eficiencia y, sobre todo, de su sostenibilidad.

Més que opciones por un modelo u otro, o consideraciones ideoldgicas,
es esta realidad fria con sus consecuencias no solo sociales, sino también
econdmicas y ambientales, que debe guiar las agendas de politicas publicas
y procurar alternativas.

La experiencia uruguaya de descentralizacién del desarrollo rural intenta,
precisamente, mediante dispositivos como las MDR, las leyes de ordena-
miento territorial 0 ambiental, de producir un conocimiento situado y luego
una «expertise» nacional y local, sobre lo que podria ser la intensificacion
ecoldgica y la territorializacién de los sistemas de ganaderia. Eso implica
llevar al debate las opciones para la conservacion de ciertos sistemas, saber-
hacer, modos de vida y, para sistemas de produccion y de productos, proce-
sos y mercados agro-alimentarios que les son asociados.

Esa experiencia constituye un verdadero laboratorio propio a las especi-
ficidades histéricas, culturales, demograficas, politicas y territoriales de Uru-
guay. Esas peculiaridades en un pais pequefo, histéricamente centralizado
y aun marcado por las consecuencias de la dictadura (1970-80) y de una
liberalizacién econdémica acelerada (1990-2000), contrastan bastante con
las propuestas de organismos interamericanos (BID, IICA). Se observa su
tendencia a ofrecer modelos y capacitaciones al desarrollo territorial rural,
copiadas de experiencias europeas como el programa LEADER —coopera-
cién espanola— o brasileras —modelo difundido por IICA— concebidas en
un contexto radicalmente diferente (Massardier y Sabourin, 2013).
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Varias cuestiones generan interrogantes: Una pregunta crucial es cuél es el futuro
y la sostenibilidad del modelo tecnolégico dominante en materia de produccion de
granos. ¢Hasta cuando y a qué costo se podra sostener? (Cémo se puede pensar
un medio rural sin gente, solo con pocas grandes estancias e inmensas plantaciones
de granos o arboles? ¢{Qué futuro politico y social reserva tal modelo a las proximas
generaciones? El modelo de produccién de carne, basado en el pastoreo del campo
natural, es probablemente la explotacién mas sostenible desde el punto de vista eco-
l6gico que se puede identificar. Lo que puede estar amenazado son los ganaderos y
otros actores sociales vinculados a ella. ¢Es imaginable una ganaderia casi sin gente?
En Australia existen corporaciones ganaderas con 7 millones de ha y 135 empleados,
lo que sugiere que en Uruguay podria ocurrir algo similar. ¢(Es esto deseable? {Cudles
son sus implicancias? {Qué pierde la sociedad al perder la ganaderia familiar?

En el plan del didlogo en materia de politicas publicas, parece que por la peculiaridad
de un pais relativamente pequefo donde todavia predominan relaciones de proximidad
y de inter-conocimiento, hay una dimensién humana en los debates, que aun con dificul-
tades, que se resiste a relaciones meramente mercantiles, tecnocraticas y financieras. De
hecho, esas relaciones se encuentran también en el medio politico, en el de las politicas
publicas, de los gremios y de las colectividades territoriales. Por supuesto, esa caracte-
ristica no lo resuelve todo; pues la realidad muestra que un dirigente puede ser a la vez,
muy cordial, proximo de todos, de facil acceso, popular y con una visiéon bastante tec-
nocratica de la economia. Al menos, la proximidad facilita las interacciones y los tecné-
cratas estan condenados a tener que escuchar las propuestas alternativas y viceversa.*

* Este articulo ha sido escrito a partir de resultados de trabajos realizados en el marco del
Proyecto de investigacién MOUVE financiado por I'’Agence Nationale de la Recherche de
Francia (ANR-2010-STRA-005-01).
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04 Estrategias productivas
y economicas de los peque-
nos y medianos productores
de la Cuenca del Salado

Raul Sarachu, Gerardo Schierenbeck
y Pedro E. Carricart

RESUMEN EI trabajo tiene por objetivo analizar los impactos econémicos diferenciales
vinculados a distintas estrategias productivas y organizacionales de unidades productivas
para dos regiones ganaderas de la Provincia de Buenos Aires, cuya actividad principal es
la cria de ganado vacuno.

La caracterizacion fisica de las unidades productivas fue realizada teniendo en cuenta el
stock de vientres y el uso del suelo, y luego se procedié a estimar los resultados econé-
micos para dos ciclos productivos distintos (2008/2009 y 2011/2012), asumiendo que la
estructura productiva no se modifica; es decir se analiza comparativamente los resultados
obtenidos en los dos periodos.

El cambio de precios relativos, como consecuencia de un incremento de los precios
ganaderos respecto de los agricolas, arroja una mejora generalizada en los indicadores
economicos y financieros tanto en unidades productivas ganaderas puras como en sistemas
mixtos. Sin embargo y de acuerdo a la diferente intensidad de uso de los factores, especial-
mente del suelo, se observan disparidades que se consideran de interés para interpretar
las estrategias asumidas por los productores y los grados de flexibilidad de las mismas.

Los resultados econdmicos y financieros obtenidos muestran un incremento mayor en los
casos en donde el sistema de cria tiene mayor relevancia y a su vez donde la estrategia de
produccion es tradicional (alimentacion pastoril). Otro aspecto de relevancia es la reduc-
cién de los costos fijos (gastos de estructura y amortizaciones) en relacién al valor neto
de la produccién. Esto implica que el cambio de precios relativos seguramente permitié
dar una nueva oportunidad para repensar las alternativas de produccién y organizaciéon
en particular en aquellos productores mas chicos.

Finalmente se plantean algunas reflexiones sobre las ventajas y desventajas de estrate-
gias extensivas e intensivas, es decir entre comportamientos mas empresariales, mas
tradicionales o familiares.
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Productive and economic strategies
of small and medium producers in Salado basin

SUMMARY This paper analyzes the differential economic impact related to diverse produc-
tive and organizational strategies of productive units for two stockbreeding regions of the
Province of Buenos Aires, where cattle raising is the major economic activity.

The physical characterization of the productive units bore breeding stock, as well as land use,
in mind. A second step involved estimating the economic results for two distinct productive
cycles (2008/2009, and 2011/2012), assuming that the productive structure is left unmodi-
fied; i.e. a comparative analysis is carried out of the results obtained in those two periods.
Changes in relative prices, brought about by increases in stockbreeding prices, as against
agricultural prices, show generalized improvements in economic and financial indicators in pure
cattle raising productive units, as well as in mixed systems. However, and in agreement with the
different intensity in the use of the factors, especially land, indicate disparities that are of interest
in the interpretation of strategies chosen by the farmers, as well as their degrees of flexibility.
Economic and financial results obtained show a greater increase in those cases where
the breeding system has greater relevance, and where a traditional production strategy is
present (natural pasture feeding). A second relevant factor is the decrease of fixed costs
(structure and amortizations costs) in their relationship with production net value. This may
imply that the change in relative prices granted, especially small lots’ owners, an opportunity
to reflect on productive and organizational approaches,

Finally, considerations are made on the pros and cons of extensive, vs intensive strategies,
i.e. between corporate, traditional, or family behaviors.

Key words Cattle raising | Strategy | Flexibility |
Relative prices
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1. Introduccion

El trabajo se plantea como objetivos identificar distintas estrategias produc-
tivas y organizacionales que surgen como resultado de la cuantificacién en
términos fisicos y monetarios de seis esquemas productivos y a partir de
esta identificacién analizar comparativamente los resultados econémicos a
nivel microeconémico bajo dos escenarios de precios ganaderos. El primero
de ellos considera el ciclo productivo 2008-2009 y el segundo 2011-2012.
Estos esquemas productivos fueron caracterizados a partir de un relevami-
ento efectuado a productores de dos regiones tipicamente ganaderas de
la Provincia de Buenos Aires, cuya actividad principal es la cria de ganado.

El trabajo presenta en primer lugar la metodologia utilizada para la ca-
racterizacion fisica y econémica de la unidad de andlisis, posteriormente se
detallan los resultados fisicos y econdémicos obtenidos, luego se analizan
dichos resultados vinculandolos con el contexto macroeconémico y con las
distintas estrategias que se adoptan.

Los resultados obtenidos permiten corroborar una de las hipétesis de tra-
bajo que es la presencia de nuevas estrategias organizacionales que surgen
como una respuesta al contexto extrapredial, que ademas permiten dotar de
una mayor flexibilidad al negocio. Por otro lado el cambio de precios relativos
registrado modifica sustancialmente los resultados. Es asi como aquellos
modelos ganaderos puros son los que mayor crecimiento en los resultados
presentan cuando se analizan los dos periodos, pero a su vez esta relacion
es aun mejor cuanto mayor sea el aporte pastoril en la oferta y por lo tanto
menor la dependencia de la suplementacién, que tiene un costo mas eleva-
do en términos de kilogramos de materia seca. Tampoco parece ser evidente
el correlato entre la mejora en los resultados y eficiencia del stock.

2. Perspectiva metodoldgica:

analisis de casos modelizados,

metodologia de calculo
El area de estudio abarca la zona definida como Salado Norte —partidos
General Belgrano, Pila, Magdalena y Chascomus— y Salado Sur —partidos
de Azul, Tapalqué, General Alvear, Saladillo y 25 de Mayo. En todos los casos
se trata de distritos ubicados en la provincia de Buenos Aires.

El trabajo se basa en la realizacién de un estudio de casos a partir de un
relevamiento directo a los productores para lo cual se disend una muestra
para las areas descriptas anteriormente. Se tuvo en cuenta para la realiza-
cién de las encuestas una clasificacién en la cual se conjugaban aspectos
referidos al tamano de los establecimientos y asociado a ello el de la unidad
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productiva y la otra variable referida a la residencia del productor por tratarse de un
elemento que se consideraba a priori relevante en la organizacion de la empresa’. De
esta forma se podia esquematizar de la siguiente manera:

Tamaiio Lugar de residencia
(superficie o tamaiio
del stock de Vientres)

Gran ciudad Pueblo ciudad cercana Campo

Grande
Mediano
Chico

A priori se definié como grande a productores con un stock de vacas en produccion
mayor a 400 vientres, medianos entre 100-400 y pequefos con menos de 100 vacas.

A partir de este contexto de trabajo se realizd una encuesta razonada de 16 casos con
el objetivo de cubrir la diversidad socio productiva ya identificada en estudios previos?,
abarcando los partidos mencionados con anterioridad. La informacién de los casos fue
obtenida a través de entrevistas en profundidad a los productores seleccionados.

Se realiz6 una primera clasificacién de acuerdo al stock de vacas, una segunda
variable considerada fue el uso del suelo y la presencia de agricultura.

Los criterios mencionados permitieron obtener seis esquemas productivos distin-
tos, que fueron posteriormente modelizados. En cuanto al lugar de residencia, en 5
casos se adopté el criterio que el mismo es en un pueblo o ciudad cercana y en el
restante en el campo.

Conceptualmente se ha definido a un modelo como una simplificaciéon y abstrac-
cién de la realidad que, a través de supuestos, argumentos y conclusiones, explica una
determinada proposicién o un aspecto de un fenémeno mas amplio. Alternativamente
se puede decir que un modelo toma elementos de la realidad, trata de establecer re-
laciones causa—efecto, con lo cual permite explicar y establecer predicciones. Se trata
de una simplificacion de la realidad, pero que adquiere operatividad en la medida que
tiene poder predictivod.

1 La variable residencia solo fue considerada en este trabajo a los efectos del célculo de
gastos de movilidad de los productores. Estudios previos indicaban que la residencia del
productor tenia impacto en la adopcioén de técnicas.

2 Carricart PE. Gémez Berisso V. «Productores de Cria en el partido de Magdalena. Una
aproximacion a una nueva tipologia» PIEA Noviembre de 2001; Carricart Pedro E. Gomez
Berisso V. «La Ganaderia de Cria en el partido de Magdalena y los Actores Sociales» AADER
Setiembre 2002; Carricart PE. y Gomez Berisso, V. «Productores de Cria en el Partido de
Magdalena: Aproximacion a una nueva Tipologia» PIEA 2003.

3 Mochon, F. y Becker, V. (2003) Economia Principios y Aplicaciones. Mc. Graw Hill 3° Edicion.
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A los efectos de caracterizar en cuanto a sus variables fisicas a cada uno de los
modelos identificados y teniendo en cuenta la informaciéon que suministraron las en-
cuestas, se procedid de la siguiente forma:

a) La superficie total fue desglosada entre superficie efectiva ganadera y agricola
para los casos de los modelos mixtos. Para ello se calcularon tiempos de ocupa-
cion de la agricultura y aprovechamiento de rastrojos agricolas para la ganaderia,
razon por la cual si se relaciona superficie ocupada por los cultivos respecto
del total del modelo, la participacion que surge es mayor dado que este célculo
supone que la agricultura utiliza todo el afio el suelo cuando en la realidad ese pe-
riodo es menor. Otro elemento a tener en cuenta es que los cultivos cominmente
llamados de «segunda» no se consideraron como superficie agricola adicional
(es decir se supone que fueron realizados sobre un cultivo de cosecha fina).

b) El balance forrajero se realizo teniendo en cuenta los aportes del campo
natural, pasturas, verdeos, heno y suplementacion con grano y concentrados
en el caso de la oferta. Para estimar la demanda de cada uno de los casos
modelizados se estimo la carga efectiva sobre la superficie ganadera. Dentro
de la demanda se determind que porcion de ella correspondia al rodeo de cria
puro siendo el resto asignada a los procesos de engorde.

c) Se disen6 un esquema de produccion y venta (% de prefiez, terneros logra-
dos, reposicion interna o externa) que permitio estimar la produccion de carne
total. Para la estimacion de los volimenes de produccion ganadera ademas del
componente forrajero, se elaboro, teniendo en cuenta la informacion basica
(encuestas), un paguete sanitario, de requerimientos de personal y manejo
ganadero que resultara compatible con el resto de las caracteristicas de cada
uno de los modelos.

d) En cuanto a la agricultura se considero la superficie agricola efectiva ocu-
pada realizandose una discriminacion por cultivos. Se estimaron rendimientos
compatibles con los paquetes tecnologicos utilizados y las calidades de sitios.
e) Finalmente se realizd una descripcion del capital agrario (Capital fundiario y
de explotacion) para cada uno de los modelos.

Las estimaciones en términos monetarios (valor bruto de la produccién, gastos,
amortizaciones y valuacion del capital agrario) fueron efectuadas de la siguiente forma:

En el caso del valor bruto de la producciéon ganadera, surge del producto de la
estimacién de la produccion fisica de cada etapa (cria y engorde) por los precios pro-
medios de cada categoria para los periodos julio 2008/junio 2009 y julio 2010/junio de
2011 y julio 2011/junio 2012. Los gastos de comercializacién en la ganaderia fueron
estimados en base a un analisis donde se efectué un seguimiento de dichos gastos
durante cinco afnos para un establecimiento agricola-ganadero del area de estudio es-
timandose de esta forma el porcentaje de los mismos en relacion al valor de las ventas
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para operaciones directas, remates ferias y Liniers. Ese coeficiente fue aplicado para el
célculo del valor neto de la produccién ganadera.

Para la valorizacion de la produccion agricola se utilizaron precios de pizarra des-
contados los gastos de comercializacion y cosecha de las campanas 2008/09, 2010/11
y 2011/2012. Los costos agricolas y ganaderos fueron considerados de acuerdo a los
precios de los periodos mencionados anteriormente. El capital agrario, amortizaciones
y gastos de mantenimiento del capital fueron estimados a valores de diciembre de
2008, 2010y 2011.

Para la valuacién del capital agrario y el calculo de amortizaciones, se considero: i)
Para la tierra se tomo el valor libre de mejoras; i) Para las mejoras ordinarias y el capital
fijo inanimado se tuvo en cuenta la antigliedad del mismo aplicandose el criterio de
valuacion VRACI o el valor residual en aquellos casos en que los bienes tuviesen una
antigliedad superior a la vida Util estimada, y se aplicé un sistema lineal para el calculo
de las amortizaciones; iii) el stock ganadero se valud a los precios de mercado, no se
practicaron amortizaciones sobre los vientres dado que se asumié que existe reposi-
cién internay por tanto se amortizan en forma implicita por la disminucién de las ventas
(hembras) y el costo de recria, para el caso de los reproductores machos se adopto
un criterio similar, debido a que la informacién que surgia de las encuestas presentaba
situaciones de reposicién interna y circunstancialmente externa; iv) El resto del capital
fue valuado a precios de mercado no computandose gastos financieros dado que del
relevamiento efectuado no se podia inferir que se trabaje con capital de terceros, tam-
poco se computé un costo de oportunidad sobre el capital propio.

Finalmente los gastos de mantenimiento del capital fueron estimados en el 1,5% del
capital fundiario (sin considerar la tierra) y del capital fijo inanimado.

En cuanto a los gastos de estructura han sido considerados el impuesto inmobilia-
rio, la tasa para la conservacion y reparacion de la red vial, honorarios pagados a profe-
sionales del area contable y gastos de movilidad considerando el lugar de residencia.
De acuerdo a los datos de las encuestas realizadas se puede inferir que aquellos que
estan a cargo del manejo de los establecimientos residen en una ciudad cercana (40
km. de distancia como maximo del campo) en cinco casos mientras que en el restante
se consideré que reside en el campo.

Se han considerado ingresos extraprediales en dos modelos en base a la informa-
cién que surgia de las encuestas. Estos ingresos provienen de la realizacion de labores
agricolas realizadas en campos de terceros, situacion ésta que era a su vez corrobora-
da por el parque de maquinaria que disponian.

No se ha computado remuneraciones al productor, motivo por el cual los resultados
obtenidos constituyen una remuneracién al capital agrario invertido, a la capacidad
empresaria y al aporte de trabajo directo que se realice.

Las fuentes de consulta utilizadas para los precios, la estimacion del capital, gastos
de mantenimiento y de algunos gastos de estructura fueron: Revista Margenes Agro-
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pecuarios, Pagina WEB del Mercado de Liniers y de la Bolsa de Cereales de Buenos
Aires, Revista Vivienda, Médicos Veterinarios de las areas de influencia donde se efec-
tuaron los relevamientos y Empresas Privadas. En el caso del calculo del Impuesto
Inmobiliario Rural fue calculado teniendo en cuenta el valor promedio de las cuotas
pagadas en el periodo 2008/2009 y 2010/2011y 2011/2012 determinado por el ARBA
para los municipios de las dos areas de estudio*; en tanto que la tasa vial se estimé en
un 45% del valor del impuesto inmobiliario.

3. Resultados obtenidos
En este acapite se presentaran las caracteristicas fisicas y calculos de re-
sultados econdémicos que surgieron de la informacién basica obtenida del
trabajo de campo que posteriormente fue modelizada con los criterios expli-
citados anteriormente.

3.1. Aspectos fisicos de los modelos
Como ya ha sido mencionado se obtuvieron seis modelos cuya caracteristi-
cas fundamentales (superficie total, uso del suelo, stock de vientres en pro-
duccion, carga ganadera y produccién de carne) se sintetizan en el Cuadro 1.

Como puede observarse se presentan tres grandes estratos tanto en su-
perficie como en tamaro del rodeo de vientres. Una escala situada entre 700
y 800 has. con un stock de vacas en produccion superior a 400 cabezas.
Luego una escala intermedia entre 200 y 300 has. que poseen menos de 200
vientres y finalmente el rango de menor superficie con una superficie inferior
a las 200 has. y un rodeo inferior a las 100 vacas. En estos tres grandes gru-
pos conviven esquemas totalmente ganaderos con aquellos que combinan
la ganaderia con la agricultura. Otro aspecto que se puede apreciar es que
en los modelos mixtos grandes o medianos la carga ganadera por unidad
de superficie es mayor que en aquellos ganaderos puros, lo cual tiene su
correlato en los valores de productividad por ha. Finalmente también es im-
portante destacar que casi todos (excepcién del modelo 5) realizan procesos
de engorde total 6 parcial de su propia produccion.

Esta situacién confirma algunas hipotesis que a priori se habian plantea-
do en el sentido que por diferentes motivos la tradicional ganaderia de cria
habia tenido modificaciones en cuanto al producto final que generaba incor-
porando nuevos eslabones en la cadena de produccién primaria.

4 En ambos casos se consideraron la 22 y 32 de un afo y la 12 del siguiente.
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Cuadro 1.
Variables fisicas de los modelos

Denominacion de los modelos

Indicadores M1 M2 M3 M4 M5 M6

Superficie total (ha.) 796 740 231 274 72 147

Stock de Vientres (cabezas) 491 455 163 150 80 85

Participacion efectiva de la ganaderia 100% 55% 100% 74% 100% 93%
en el uso del suelo

Carga por ha. ganadera (EV/ha.) 1,04 1,70 1,14 1,22 1,39 1,20

Participacion de la cria en el total 85% 70% 79% 75% 100% 86,5%
de la carga ganadera

Participacion del engorde en el total 15% 30% 21% 25% 0% 13,5%
de la carga ganadera

Produccion (kg./carne/ha/aio) 136,45 315,32 196,14 203,53 140,00 157,37

En cuanto a la oferta forrajera es importante destacar la complementacién del siste-
ma pastoril con reservas de forrajes (rollos), grano y concentrados particularmente en

los sistemas mixtos que permiten incorporar el engorde como actividad en sus esta-

blecimientos. En los modelos ganaderos puros el mayor aporte de la alimentacién es
el campo natural con baja participacién de pasturas permanentes. El caso extremo es
el modelo M1 donde la pradera natural aporta mas del 95% de la oferta forrajera, cons-
tituyéndose en el esquema mas «extensivo» y tradicional. En el Cuadro 2 se presenta
una sintesis del origen de la alimentacién por modelo.

Cuadro 2.
Oferta forrajera por modelo

Superficie (ha.)
Origen de la alimentacion M1 M2 M3 M4 M5 M6
Campo natural 784,0 249,5 180,0 136,8 50,0 73,2
Praderas permanentes 0,0 50,0 29,7 455 0,0 17,0
Verdeos de invierno 0,0 107,5 21,3 0,0 22,0 18,0
Verdeos de verano 12,0 0,0 0,0 20,5 15,0 15,0
Reservas de forraje, granos,
concentrados y otros

Rollos (cantidad suministrada) 0 980 0 170 0 70
Grano (Tn. suministradas) 0 320 80 70 0 15
Concentrados (Tn. suministradas) 0 150 0 0 0 10
Sales NO S| NO S| NO NO

272 | R. Sarachu y otros. Estrategias productivas y econémicas de los pequerios y medianos productores...

(pp. 266-284)




La presencia de verdeos de invierno 6 verano ¢ su utilizacién diferida (sorgo) en
este ultimo caso, se observa como una alternativa al empleo de pasturas perennes. Es
posible que las limitantes climaticas (sequia particularmente para el periodo 2008/09)
hayan contribuido a estructurar esta oferta forrajera. Pero debe tenerse en cuenta que
la implantacién de pasturas implica una mayor inversién e inmovilizaciéon del capital,
disminuyendo la flexibilidad del sistema productivo. El reemplazo de las pasturas por
la suplementacion y verdeos permiten de alguna manera repensar la estrategia pro-
ductiva anualmente. Adicionalmente una de las razones para la incorporaciéon de la
agricultura en el esquema productivo es la provisién de granos para la alimentacion
del rodeo. Pero la utilizacién de los mejores suelos para la agricultura compite con la
implantacién de pasturas de mayor calidad y productividad de pasto.

En cuanto a tecnologias de manejo se observa que el alambrado eléctrico ha sido
incorporado en todos los casos analizados junto a la suplementacién a campo 6 a
corral, encierre nocturno, etc.

En lo referido al manejo sanitario y reproductivo se ha incorporado el tacto en vien-
tres (vacas), control de reproductores machos, vacunacién de mancha, carbunco y
neumonia y el suministro de antiparasitarios y cobre. La aplicacién de otras vacunas
en general no es frecuente.

De acuerdo a lo expresado en el Cuadro 1 la agricultura aparece en tres de los seis
modelos caracterizados (M2, M4 y M6). En el siguiente cuadro se presentan la superfi-
cie ocupada y los rendimientos considerados.

Cuadro 3.
Uso del suelo agricola por modelo

Superficie de cada cultivo (ha.)
Cultivos Rendimiento qq/ha M2 M4 M6
Trigo 27,0 0 40 0
Cebada 34,0 100 0 0
Maiz 60,0 140 30 8
Soja 1° 28,0 190 40 0
Soja 2° 15,0 100 0 0

Otro aspecto a tener en cuenta es que tanto el maiz como la cebada son cultivos
que permiten complementar la alimentacién del ganado abaratando los costos del
engorde 6 alternativamente mejorando el precio del grano al convertirlo en carne®. La
presencia de trigo solo puede explicarse como parte de un esquema de rotacion, si

5 Uno de los gastos evitados al consumirse el grano dentro del establecimiento es el flete
que se ha incrementado en los Ultimos anos.
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se tiene en cuenta que los margenes brutos para la campana en que fue realizado el
relevamiento fueron negativos y que la posibilidad de aprovechamiento para forraje no
esta difundida en la zona.

En cuanto al Capital Agrario se observa que el parque de maquinaria esté asociado
a las actividades ganaderas: desmalezadoras, pinche y la presencia de tractores en
todos los casos, siendo mayor en aquellos establecimientos més pequefios, donde
se consideraron dos tractores. Este dato permiti6 identificar actividades extraprediales
de estos productores como contratistas a los efectos complementar los ingresos que
obtienen de sus establecimientos.

Los requerimientos de mano de obra asalariada muestran diferencias entre cada
uno de los modelos en particular si se relaciona con la superficie total del estableci-
miento y el nivel de intensificacion de la ganaderia con la presencia de suplementa-
cién. En el siguiente cuadro se presenta la demanda del personal asalariado por mode-
lo. Es preciso aclarar que no se computa en este cuadro el aporte del trabajo familiar.

Cuadro 4.
Personal ocupado por modelo

Modelos Cantidad de personal permanente | Cantidad de jornales por afio de personal transitorio
M1 1 12
M2 2 50
M3 1 8
M4 1 24
M5 - 4
M6 - 5

Obsérvese que en los modelos donde existe mayor porcentaje del suelo destinado
a engorde (M2 y M4) la demanda de mano obra crece, fundamentalmente de personal
transitorio.

En lo referido al asesoramiento técnico-profesional en todos los casos es permanente
en lo vinculado a aspectos contable-impositivos. Los establecimientos con méas de 400
vacas en algunos casos cuentan con asesoramiento permanente Ingenieros Agréno-
mos o Veterinarios; en el resto sélo se recurre en casos puntuales a estos profesionales.

Si se realiza un analisis comparativo entre modelos de una misma escala (superficie
o stock) y con usos del suelo distinto, se puede observar que los modelos netamente
ganaderos producen menos carne por unidad de superficie ganadera que los mixtos.
A su vez si se analiza por escalas dentro de un mismo esquema productivo, en los
modelos mixtos la productividad ganadera disminuye a medida que el tamano de los
establecimientos es menor. Esta situacion no es tan evidente en aguellos netamente
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ganaderos donde por ejemplo se observa un alto nivel de productividad relativa en el
modelo M3. Otro elemento que ha sido analizado es la eficiencia del stock ( kilogramos
producidos por kilogramo de carga promedio). En el Cuadro N°5 es posible visualizar
este indicador, alli los valores son similares entre los modelos M2, M3 y M4 aproxima-
damente 0,45 kg., siendo menos eficientes los modelos M1y M6 (0,33kg.) y un inferior
desempeno en el M5 (0,25 kg.). Aqui cabe reflexionar que en principio es esperable
que los modelos mixtos que a su vez incorporan la suplementacién y el engorde en
mayor proporcién presenten los mejores indicadores de eficiencia pero también es
posible encontrar niveles razonables en esquemas netamente ganaderos (M3), sin que
ello esté asociado a variables de tamarno.

Cuadro 5.
Eficiencia del Stock Ganadero por Modelo

Modelos Kg. producidos / Kg. de carga promedio (en kg.)
M1 0,327
M2 0,466
M3 0,430
M4 0,418
M5 0,252
M6 0,330

Finalmente en referencia a la agricultura merecen destacarse dos aspectos: el com-
ponente agricola disminuye con la escala y se verifica la presencia del cultivo de maiz
en todos los casos analizados, que tiene como principal destino la alimentacién del
ganado. Sin embargo en todos los casos, los modelos poseen saldo comercializable
después de cubrir los requerimientos internos de suplementacién.

3.2. Resultados econémicos
La estimacion de los resultados econdmicos merece algunas aclaraciones
en cuanto a la terminologia utilizada a los efectos de interpretar los indi-
cadores que se expondran. En primer lugar se ha calculado el indicador
de Margen Bruto como un resultado del excedente cuasi-financiero® en-
tre los ingresos y egresos efectivos de una actividad. Se ha calculado el
Valor Neto de las Producciones Agricolas (VNPGA) y Ganaderas (VNPG)
como diferencia entre el Valor Bruto de la Produccion y los Gastos Variables

6 Se ha computado solamente las amortizaciones directas en los célculos de costos de la
maquinaria y de las pasturas para el costo de alimentacion.
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(comercializacion y ademas cosecha en el caso de la agricultura). Es preciso recordar
que la produccién ganadera en términos fisicos ha sido calculada por el volumen de
produccién de carne generado en un afo sin que necesariamente haya sido comer-
cializada. Ademas se ha asumido que el sistema ganadero es estable (stock de capital
ganadero constante).

En las siguientes tablas se presenta una sintesis comparativa para los periodos ana-
lizados de los valores calculados a partir del uso del suelo, las productividades, precios
y los criterios de valuacion del capital agrario y de célculos de costos.

Es necesario aclarar que los resultados obtenidos permiten comparar las variacio-
nes en los mismos por cambios de precios relativos (insumo—producto o producto—pro-
ducto) toda vez que se ha considerado fijo el uso del suelo y la tecnologia empleada.

En primer lugar se analiza los resultados financieros a nivel global de los modelos
y el aporte de la agricultura en aquellos casos mixtos, luego la evolucién en las rela-
ciones insumo producto en la ganaderia, posteriormente se observa la trayectoria que
han tenido los costos fijos (gastos de estructura) y el capital invertido. Finalmente se
analizan distintos indicadores de rentabilidad.

En la Tabla 1 se muestra la evolucién de los margenes brutos totales en términos de
variaciones porcentuales entre periodos.

Tabla 1.
Variacion (%) del margen bruto total en $/ha para
3 periodos comparativos en los 6 modelos analizados

2010/2008 2012/2010 2012/2008
M1 181,20 44,25 305,62
M2 108,07 109,31 335,50
M3 244,70 47,15 407,22
M4 164,10 71,18 352,09
M5 200,94 27,13 282,58
M6 165,28 35,30 258,91

En términos generales la mejora en las relaciones insumo-producto particularmente
en la ganaderia como se vera mas adelante, implican un mejor resultado en general
pero es importante enfatizar que los mejores indicadores se verifican en el modelo
ganadero puro de tamafo medio (M3) donde la orientacién ganadera es de un 79 %
cria y 21% engorde con una productividad cercana a 200kg carne/ha con un bajo por-
centaje de suplementacion (6,4% de la dieta total), es decir existe una mayor eficiencia
en el suministro de la dieta de granos y concentrados en relacién a otros modelos. En
sintesis se puede sefalar que una intensificacion moderada respecto de otros casos
analizados consigue mejores resultados a largo plazo.
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También es importante remarcar que los mejores resultados globales son atribuidos
casi exclusivamente a la ganaderia dado que en aquellos modelos mixtos la participa-
cion de la agricultura en el margen total disminuye entre 2012 y 2008. Dicha disminu-
cién en el aporte al margen bruto total de la agricultura fue para el M2 del 22%, para el
M4 del 32,2 % y para el M5 del 51,3%. Esta caida es mayor en los modelos de menor
superficie donde la dependencia en un Unico cultivo volatiliza los resultados y la alta
participacion de la cria implica una mayor dependencia del valor del ternero, que fue
particularmente el que mayor crecimiento tuvo en el periodo 2008-2010. En los siste-
mas productivos medianos y grandes la caida en el aporte de la agricultura es menor,
explicado en parte por una mayor diversificacién agricola y también por la participacién
en mayor magnitud del engorde que presenta resultados mas ajustados.

A los efectos de analizar con mayor detalle los costos variables de la ganaderia en
los siguiente cuadros se presentan las relaciones insumo—producto més importante en
la actividad y para el tipo de produccién que se ha descripto anteriormente.

Tabla 2. Tabla 3.

Variacion (%) de la participacion de los Variacion (%) de la participacion

costos ganaderos (alimentacion, sanidad de la alimentacion, sanidad y trabajo

y trabajo) sobre el VNPG entre los afos sobre el VNPG entre los afos 2012-2008

2012-2008 para los 6 modelos analizados para los 6 modelos analizados

2012/2008 Alimentacion Sanidad Trabajo
M1 -38,69 M1 -133,33 -29,12 -63,65
M2 -43,09 M2 -81,54 -36,02 -59,02
M3 -47,65 M3 -134,37 -37,93 -61,55
M4 -44,00 M4 -94,14 -38,19 -60,21
M5 -44,72 M5 -86,39 -41,88 -70,00
M6 -42,90 M6 -77,84 -40,14 -60,00

En términos generales se puede decir que los mejores precios de la actividad impli-
can el crecimiento del excedente, sin embargo esa mejora reconoce una variabilidad
importante si se tienen en cuenta los principales costos. Asi es como reduccién de
costos en la alimentacion es notoria en el caso de los modelos mas extensivos grandes
6 medianos 6 bien por eficacia productiva en la combinacién de la dieta cuando se
incorpora la suplementacién. La reduccién en los costos de la sanidad son menores al
resto de los insumos en parte explicado a un mayor ajuste de los costos en particular
el de los servicios profesionales’.

7 Muchos servicios veterinarios estan asociados al valor del ganado en pié.
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En cuanto al costo de la mano de obra no presenta mayores divergencias en cuanto
a su caida, sin embargo la rebaja en el costo laboral se verifica en mayor medida en el
periodo 2008-2010 (datos no publicados).

En sintesis se puede decir que aquel esquema ganadero puro con alta eficiencia
en la dieta de suplementacién es el que mas se beneficia de la mejora en la relacién
insumo—producto.

En cuanto a los gastos de estructura el crecimiento fue para el M1 del 116,5%, M2
115,1%, M3 115,4%, M4 116,2%, y para los de menor escala, el M5 111,2 % y M6 del
113,5 %, un incremento tres veces inferior al de los margenes (Tabla 1) lo cual implica un
rezago en la actualizacién de los mismos y por lo tanto una licuacién de estos gastos que
impactan con mayor magnitud en los modelos productivos de menor dotacion de tierra.

Al incorporarse las amortizaciones del capital a los gastos de estructura a los efec-
tos de totalizar los costos fijos para cada modelo se observa que también se reducen
en particular si se los refiere al valor de la produccién ganadera (Tabla 4).

Sin embargo en este caso el mayor peso relativo de los bienes expuestos a deprecia-
cién respecto del total del capital invertido en los esquemas de menor dotacion de tierra
trae como resultado que la licuacién de los costos sea menor.

En cuanto al capital invertido en la actividad se observa nuevamente un retraso en
la actualizacién de estos valores, en tal sentido dado que la tierra es el principal com-
ponente del mismo se verifica que el ajuste en su valor también sufre rezago respecto
de los valores de los productos obtenidos.

La conjuncién de todos los indicadores mencionados anteriormente permite prever
cuales seran los impactos en los distintos indicadores de rentabilidad que han sido
calculados en la Tabla 6.

Tabla 4. Tabla 5. Tabla 6.

Variacion (%) de la incidencia de Variacion (%) del capital inver- Variacion (%) de la rentabilidad
Costos Fijos (gastos de estructura tido entre los anos 2012-2008 entre los afios 2012-2008 para
+ amortizaciones) sobre el VNPG para los 6 modelos analizados los 6 modelos analizados

entre los anos 2012-2008 para los
6 modelos analizados

2012/2008 2012/2008 2012/2008
M1 -48,26 M1 141,68 M1 98,25
M2 -38,63 M2 146,88 M2 109,17
M3 -40,41 M3 148,06 M3 184,27
M4 -40,00 M4 138,72 M4 143,04
M5 -23,38 M5 126,36 M5 332,26
M6 -17,25 M6 136,69 M6 97,91
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En este caso debe realizarse una aclaracién respecto del crecimiento en el indica-
dor de rentabilidad del modelo 5. Se trata de un esquema de cria puro pequefo que
presentaba una rentabilidad en el afo base (2008) del 0,68%, motivo por el cual cual-
quier cambio de precios relativo hace muy sensible los resultados y por tal motivo se
observa el mayor impacto positivo. En el resto de los casos las mejoras oscilan entre
casi un 100% (M1) y un 184% (M3), esté ultimo debido a la eficiencia en la composicion
de la dieta. También es de destacar que si se desglosan los periodos, los esquemas
ganaderos puros tienen su mejor trayectoria en el periodo 2008-2010 y luego los mo-
delos mixtos logran recuperar sus indicadores de rentabilidad respecto de los ganade-
ros en la medida que los precios ganaderos se ajustan en menor proporcion.

La Tabla 7 muestra las variaciones en la relacion entre el capital invertido y el valor
neto de la produccion total. Esto implica que indicadores negativos muestran una ace-
leracién en la rotacion del capital, ya que con menos ciclos productivos se alcanza el
valor del capital invertido.

Tabla 7.
Variacion (%) de la rotacion del capital para 3 periodos
comparativos en los 6 modelos analizados

2010/2008 2012/2010 2012/2008
M1 -39,25 4,42 -36,56
M2 6,52 -6,12 0,00
M3 -36,96 4,60 -34,06
M4 -7,14 1,54 -5,71
M5 -44,49 3,17 -42,73
M6 -32,08 2,78 -30,19

Los datos muestran que los modelos ganaderos puros, son los mas beneficiados,
mientras que el modelo mixto grande (M2) de mayor complejizacion en su sistema
productivo no varié la velocidad de rotacion del capital; sin embargo cabe recordar que
es el que tiene un menor valor en este indicador en todos los periodos bajo analisis, es
decir presenta una mayor estabilidad frente a variaciones en el contexto econémico;
situacién similar se verifica en el modelo mediano mixto que mejora su rotacién pero
lejos de la magnitud en que lo hicieron los ganaderos puros. En la Tabla 7 se pueden
observar las variaciones entre los distintos periodos de andlisis.

El caso del modelo mixto mas pequefo (M5) la escasa participacion agricola en el
planteo productivo implica que influya fuertemente la mejora relativa en el precio de la
carne en la velocidad de rotacién del capital.

La mayor sensibilidad encontrada en los modelos ganaderos puros en los indicado-
res econdmicos Y financieros implica que se requiera un manejo profesional de estos,
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mientras que en aquellos esquemas mixtos y con mayor intensificacion en el proceso
de engorde deben tener incorporado a su gerenciamiento estos indices dado que de
lo contrario implicaria rapidamente la salida del negocio.

Finalmente y analizando especificamente el retorno por peso invertido en la ga-
naderia se observa que todos los modelos se vieron beneficiados por la mejora en
los precios ganaderos, destacandose el caso del M3 donde su eficiencia tanto en la
combinacién productiva como en la eficiencia en la produccién y particularmente en la
dieta alimentaria, arrojan un incremento del 90% en esta variable (Tabla 8).

Tabla 8.

Variacion (%) del retorno por peso invertido en la produccion
ganadera entre los afios 2012-2008 para los 6 modelos analizados

2012/2008
M1 62,89
M2 76,92
M3 90,83
M4 79,38
M5 84,35
M6 71,92

4. Conclusiones

Del andlisis y discusion de los resultados obtenidos se puede concluir que
se observan en los productores de cria estrategias organizacionales diferen-
ciales en los planos tecnoldgico y econémico.

La incorporacion de la agricultura en un esquema ganadero tradicional
permite diversificar riesgos y posibilita, a través de la suplementacién, que la
ganaderia pueda integrar su produccién y ofrecer nuevos productos finales
como el novillito y la vaquillona con destino a faena; ademas de acelerar los
procesos productivos particularmente el engorde. Lo mencionado anterior-
mente no implica que el modelo tradicional de cria haya desaparecido, pero
se observa una mayor presencia de sistemas mixtos y con una ganaderia
mas flexible en cuanto al producto a ofrecer en el mercado.

Estas estrategias organizacionales fueron en su momento una respuesta
al contexto extrapredial pero ademéas permitieron dotar de una mayor flexi-
bilidad al negocio. Esa mayor flexibilidad se tradujo en una menor inversion
en activos con un periodo de recupero mas lento como son las pasturas
implantadas plurianuales y su reemplazo por la suplementacion y verdeos.
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Sin embargo al analizarse la evolucién en los resultados en los Ultimos afios pareciera
mas razonable la implantacién de pasturas que permiten abaratar el costo de la alimen-
tacién; como contrapartida esto significa una inmovilizacién de capital que no siempre
los productores estan dispuestos a afrontar y que ademas tendra su retorno quizas en
una fase del ciclo ganadero con precios relativos mas bajos. Un aspecto a tener en cuen-
ta y que resulta trascendente al momento de invertir es el financiamiento; en tal sentido
las condiciones del mismo (costos y plazos) suelen ser una limitante para su acceso.

El cambio de precios relativos registrado modifica sustancialmente los resultados;
en particular en la ganaderia, donde se verifica un abaratamiento global de los costos
en relacién a los ingresos. Es asi como aquellos modelos ganaderos puros son los
que mayor crecimiento en los resultados presentan cuando se analizan los periodos,
pero a su vez esta relacién es ain mejor cuanto mayor sea el aporte pastoril en la
oferta y por lo tanto menor la dependencia de la suplementacion, que tiene un costo
mas elevado en términos de kilogramos de materia seca. Tampoco parece existir una
correlacion positiva entre la mejora en los resultados y eficiencia del stock.

La transformacién del maiz en carne permite asegurar la provisiéon de grano en
los esquemas integrados lo cual implica un ahorro de costos de comercializacién del
grano y de aprovisionamiento del alimento; ahora bien esta estrategia que parece in-
discutible con relaciones insumo-producto ajustadas para la ganaderia también debe
analizarse considerando el costo de produccién de ese grano donde los rendimientos
por unidad de superficie no son 6ptimos versus el aporte en pasto que puede ofre-
cer ese suelo si se implanta una pastura y se recurre al aprovisionamiento de grano
extra—finca. A este comentario también debe incorporarse otro elemento el cual es el
incremento notable registrado en los Ultimos afos de los costos de transporte de mer-
caderia, constituyendo un rubro de importancia en el valor final de los insumos.

Un aspecto interesante a analizar es saber cuales son los factores que mas se han
apropiado de esta mejora en los resultados. En tal sentido aquellos esquemas con
menor dependencia de tecnologias de insumos y procesos, es decir mas tradicionales,
son los que mayor incremento han obtenido. Esto nos permite suponer que ese mayor
excedente se puede atribuir al aporte de la tierra mientras que quedaria mas relegado
las remuneraciones a la capacidad empresaria y su correlato en la eficiencia productiva.

Lo expresado anteriormente nos lleva a reflexionar en dos sentidos: el primero de
ellos recordar que mayor productividad no significa mayor beneficio y el ser cautelosos
al momento de las recomendaciones respecto a los planteos ganaderos. Notese que el
cambio de precios relativos no es sélo entre la agricultura y la ganaderia sino que den-
tro de la ganaderia la cria mejoré sustancialmente los resultados respecto del engorde
y mdas aun si ese engorde se logra con suplementacién basada en granos y concen-
trados, donde los margenes son relativamente estrechos. Entonces aqui nuevamente
cabe repreguntarse si es mejor integrar el proceso productivo 6 por el contrario man-
tener el sistema de cria y por supuesto mejorarlo con técnicas que minimicen costos.
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Sin duda la respuesta no es facil y no sélo depende de los resultados econémicos sino
de las caracteristicas del productor y del establecimiento. En tal sentido Carricart et al.,
(2004) realizan consideraciones asociadas al ciclo de vida de las unidades productivas
donde se analiza que mientras transcurre la vida del productor y de su familia, el capi-
tal, la mano de obra y los consumos se modifican.

Las economias de escala siguen explicando una parte importante de la rentabili-
dad econdmica de los sistemas productivos y el peso de los costos fijos (gastos de
estructura y amortizaciones) constituyen un elemento importante que dificulta la capi-
talizacion de los pequenos productores. Esto se ve reflejado en los modelos de menor
superficie que combinan la actividad con otras fuera del establecimiento, como puede
ser la ampliacién de la oferta de labores en campos de terceros. Las mejoras en los
resultados de la ganaderia han aliviado el peso de estos costos fijos particularmente
en los pequenos productores, esto permite generar algiin excedente que debera ser
destinado con la mayor racionalidad posible para poder mantenerse en el sistema 6
bien ensayar alguna reconversion productiva.

Asimismo se considera un momento adecuado para analizar que tipo de replanteos
deben hacerse en las politicas publicas que acompanen y sostengan estos sistemas de
manera de contemplar una ocupacién del espacio rural con diversidad de productores
y otros actores locales. En tal sentido aprovechar la disponibilidad de mano de obra,
impulsando emprendimientos con un uso intensivo de la misma orientandose a activida-
des con mercados de facil acceso, con posibilidades ciertas de colocacién del producto.

La mayor productividad por hectarea, como consecuencia de la suplementacion,
trae como resultado niveles de rotacién del capital mas rapidos y también requerimien-
tos organizacionales adicionales en cuanto al manejo de la empresa, sin embargo
estos resultados que eran muy favorables en el periodo 2008/09 siguen siéndolo pero
en menor medida en el Ultimo ciclo.

Es esperable que aquellos modelos con una baja diversificacién de su produccion,
presentan mayores riesgos ante situaciones de mercado desfavorables, y en contrapo-
sicidn obtienen mayores ganancias frente a escenarios favorables. Es necesario, por lo
tanto, analizar los plazos de cada fase de mercado, y asi aprovechar las posibilidades
de inversién en los momentos de auge y la capacidad econdmica y financiera para
permanecer en la actividad en los tiempos adversos.

La trayectoria de los sistemas ganaderos puros con manejo adecuado de los ex-
cedentes en ciclos favorables resulta de importancia decisiva para enfrentar periodos
de relaciones insumo—producto mas adverso. Nuevamente en este aspecto las dife-
rencias entre pequefos, medianos y grandes productores son importantes dado que
existen costos asociados al mantenimiento de la familia que en términos relativos a
los resultados de la actividad productiva, son muy distintos. Si bien es cierto que par-
ticularmente en los productores chicos, pueden existir ingresos extra prediales que
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permitan solventar —en parte— los retiros destinados al consumo familiar, el peso de
los costos fijos como ya se ha mencionado son muy importantes.

Por ultimo, es preciso resaltar que modificaciones tan importantes en los resultados
no ayudan a consolidar estrategias de largo plazo y ademas nos llevan a ser muy caute-
losos al momento de realizar recomendaciones sobre las mejores opciones tanto desde
la perspectiva productiva como econémica. En tal sentido resulta Gtil realizar un analisis
plurianual de los resultados y de esta forma establecer una tendencia en los mismos
que ayude a definir las estrategias mas adecuadas, que significan en muchos casos la
inmovilizacién de capital y por lo tanto mayor rigidez en la estructura productiva.

La complejidad de una actividad como la agropecuaria que presenta sus propias
caracteristicas diferenciales en lo productivo respecto de otros sectores de la economia
y los cambiantes escenarios econdémicos a los cuales se enfrenta implica que «tran-
queras adentro», se vuelva necesario tener un seguimiento muy preciso de los indica-
dores econdmicos Yy financieros. Asimismo para los decisores de politicas publicas,
reconocer la heterogeneidad de los actores y las distintas formas de intervencion que
se pueden adoptar para modificar favorablemente las tendencias de ocupacién del
espacio rural por una diversidad de explotaciones y no si se deja actuar al mercado
como asignador de recursos.
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05 Sistema financiero argenti-
noy el desarrollo econémico: un
diagndstico en «4D» para identi-
ficar su verdadera contribucion*
Agustin Kozak Grassini

RESUMEN Este trabajo propone construir un marco analitico para detectar la real contri-
bucién del sistema financiero (SF) al desarrollo econémico argentino. Esta construccién se
realiza en torno a cuatro dimensiones: i) la «cuantitativa»: {es razonable el monto prestado
por los bancos? ii) la «sectorial»: éprivilegia nuestro SF aquellas actividades que pueden
promover la diversificacion de la estructura productiva, su integracion y su modernizacion?
iii) la «territorial»: ¢el otorgamiento de préstamos ayuda a romper el patrén de crecimiento
divergente de nuestro territorio? iv) la «actoral»: (el SF permite quebrar l6gicas de acumu-
laciéon concentradoras de riquezas?). La exposicion tiene tres partes. La primera introduce
conceptos basicos utilizados en el resto del trabajo, la segunda evalGa el desempefo
del SF en las cuatro dimensiones precitadas. Finalmente, se resumen los hallazgos mas
relevantes. Se concluye que a pesar de la enorme potencialidad del SF para el desarrollo,
su configuracién en nuestro pais ha sido muy deficiente.

Argentine financial system and economic development:
a diagnosis in «4D» to identify their true contribution

SUMMARY This paper proposes to construct an analytical framework to indentify the real
contribution of financial system (FS) to argentine economic development. This construc-
tion is performed on four dimensions: i) «Quantitative»; Is it reasonable amount borrowed
by banks? ii) «sectorial»: SF favors activities than can promote diversification, integration
and modernization of the productive structure iii) «territorial»: FS lending helps break the
divergent growth pattern of our territory? iv) an «actor» dimension: FS helps break the logic
of concentrating wealth accumulation. The paper is organized in three parts. First introduce
basic concept that will be used in the rest of the paper, second assess the performance of
FS under the four dimension considerer. We conclude that despite the huge potential of
FS for development, its configuration in our country has been very poor.
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1. Introduccion

En marzo de 2012 el gobierno impulsé una reforma de la Carta Orgéanica del
BCRA gue podria marcar un antes y un después en la historia del sistema finan-
ciero nacional y su contribucién al desarrollo. Sin embargo, hasta el momento,
el cambio institucional no se ha traducido en cambio estructural. Sometido a
una evaluacion en cuatro dimensiones (cuantitativa, territorial, sectorial y acto-
ral) es posible demostrar que las nuevas facultades que tiene el BCRA no han
implicado una economia mas dinamica, moderna, diversificada e integrada.

La reforma devuelve a la autoridad monetaria los histéricos objetivos de
«empleo y desarrollo econémico con equidad social» que datan de su nacio-
nalizacién en 1946." Se supera asi el interregno neoliberal, abierto con la san-
cién de la Ley N2 24.144 en 1992, en el cual se reconocié como Unico propo-
sito del Banco Central el de ser custodio de la «estabilidad financiera». Desde
el 2012 el BCRA vuelve a constituirse en una herramienta «multipropésito»
que ademas de la modesta meta de control del circulante puede ser utilizado
para el mas ambicioso fin del desarrollo econémico. El gobierno impulsando
esta re-ampliacién de la misién del Central, recupera la plena capacidad de
lo que Stiglitz (1994) llamé el «cerebro del sistema econémico» para promo-
ver el desarrollo. Sin embargo, como se concluird, el espiritu de la norma adn
no se ha hecho «carne» en la estructura productiva territorial de la economia
argentina. Con todo, antes de emprender el andlisis del desempeno del sec-
tor bancario en nuestro pais, introduzcamos algunos conceptos necesarios.

Entendemos por desarrollo econémico el «proceso de pasar de un conjun-
to de actividades basadas en productos primarios (...) a un conjunto de acti-
vidades basadas en conocimiento» (Amsden, 2001, p. 2). M&s concretamente
Ferrer (2010) asigna a la industria el rol de ser «la correa de transmision entre
el conocimiento y la produccién» (p. 18). Por su parte Hirschman (1958) consi-
dera estratégica la manufactura de bienes de capital e insumos, con las cuales
se completa la sucesion de eslabonamientos hacia atras. En resumen, el desa-
rrollo es aplicacién del conocimiento a través de la industria, especialmente la
industria de base, cuyo dominio perfecciona el proceso de desarrollo.

Por «sistema financiero» (SF) entenderemos al conjunto de instituciones
y mercados que cumplen el rol de acumular ahorro de las familias, las em-
presas y el gobierno y prestarlo para diversos fines: consumo, inversion re-
productiva e inmobiliaria. EI SF argentino estd compuesto por los bancos
regulados por el BCRA y el mercado de capitales subordinado a la CNV. Los
bancos son instituciones cuya actividad principal consiste en tomar ahorros

1 El 24 de febrero de 1946 se sanciona la Ley N2 12.962 que nacionaliza el BCRA, otorgando-
le su segunda Carta Orgénica. Su Ultima reforma se realiza bajo la Ley N2 26.739, sancionada
el 22 de marzo de 2012.
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del publico para prestarlo a empresas, familias o al gobierno. El mercado de capitales
es un mercado en el que se comercializan activos financieros de las empresas —las
acciones y las obligaciones negociables—y del gobierno —bonos.

Sin embargo, hablar de sistema financiero en Argentina es hablar de bancos, toda
vez que el 98% de los recursos financieros recibidos por el sector privado se canalizan
por la via bancaria. Tal preponderancia indica que los cambios sobre el ente que en
nuestro pais regula el funcionamiento de estas instituciones, implica también una mo-
dificacion de los parametros operacionales del SF en su conjunto.

Los bancos tienen un doble rol en las economias monetarias: captar depdsitos y
asignar estos recursos en forma de créditos. Desde el punto de vista del desarrollo, es
deseable que el SF absorba todos los ahorros posibles y los destine a las actividades
con mayor retorno social. Aldo Ferrer (2007) dice que «una sociedad desarrollada es
aquella que esté organizada para orientar su creatividad y sus recursos para poner en
marcha procesos de acumulacién en sentido amplio» (p. 3) La organizacion de nuestro
sistema financiero dice mucho sobre el grado de desarrollo de nuestra sociedad.

Empero, la organizacién de nuestro sistema financiero, antes que estar orientado
hacia el desarrollo, parece estar influida por el mainstream de pensamiento econémico.
Esta corriente hace reconocimiento explicito de las fallas de mercado para la asigna-
cién eficiente, fundamentalmente en un mercado en el que se intercambian recursos
presentes por promesas futuras y en el cual la informacion juega un rol preponderante.
Con tales caracteristicas la prevalencia del racionamiento de crédito es una situacion
de largo plazo. La flexibilidad de precio es incapaz de eliminar el exceso de demanda.
Este mercado ajusta por cantidades y no por precio (Stiglitz, 1991). Minimizar este
racionamiento requiere de regulaciones bancarias de compatibilidad de incentivos en
la relacién tripartita ahorrista-prestamista-prestatario. En este tipo de argumentos se
basan las normas de Basilea sobre las que se funda nuestra regulacién bancaria.

Aungue este enfoque prudencial de la regulacion bancaria tiene sus méritos, en pai-
ses como los nuestros resulta a toda luz insuficiente. De hecho hay una larga tradicién
en la literatura del desarrollo que aborda el tema de su financiamiento. Gerschenkron
(1962) es un autor clasico que pone énfasis en como los paises «de la retaguardia eco-
némica» —como Francia, Alemania y Rusia— se las han arreglado para reunir el capital
escaso Yy difuso para luego dirigirlo a las actividades industriales. Si aceptamos que
las economias pobres requieren de grandes voliumenes de inversion para aumentar la
dotacion per cdpita de capital, la escasa disponibilidad de recursos para volcarlos a la
inversion implica un verdadero obstaculo para el desarrollo (Harrod, R., 1939; Domar
E., 1946; Lewis A., 1954; Solow R., 1956 y Rostow W., 1960)

Estas son las restricciones cuantitativas —al financiamiento— del desarrollo que ha-
bra que superar para abandonar la condicién de economias rezagadas. Segun Gers-
chenkron, los gobiernos de los paises que han prosperado han sabido activar diversos
mecanismos con el objetivo de canalizar los recursos hacia el desarrollo industrial, de
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manera de superar la «natural» restricciéon cuantitativa de créditos. Se trata de acciones
dirigidas desde el Estado que fueron mucho mas alla de la simple regulacién prudencial.

Mas aun la industrializacion tardia requerird de mayor cantidad de recursos con-
forme la brecha tecnoldgica entre las naciones lideres y sus seguidoras se vaya am-
pliando. Es cierto que ser imitador ofrece la ventaja de poder copiar tecnologia; sin
embargo, Gerschenkron (1962) cuestiona que ser imitador sea menos costoso que ser
innovador: se requieren grandes importaciones de maquinarias y conocimiento extran-
jero al tiempo que se necesita invertir en un aparato nacional capaz de copiar, adaptar
y aplicar esa nueva tecnologia. La construccién de esta «capacidad de absorcién»
requiere de mucho tiempo y dinero, al decir de Paul Romer (1986).

Pero el proceso de desarrollo en los paises latinoamericanos suele caracterizarse
como industrializacién tardia-tardia, segun lo rotulé Hirschman (1996), para diferenciar-
los de los paises europeos de «la retaguardia econémica» que analizé6 Gerschenkron.
Hay diferencias fundamentales. En primer lugar la industrializaciéon no penetr6 en la
cultura latinoamericana como si lo hizo en Europa. Despojados de una ideologia in-
dustrial, la dirigencia politica rara vez la tomé como un objetivo principal, apenas es un
accesorio de la expansion del consumo de su base electoral. Asi concebida la indus-
tria latinoamericana se especializé en bienes de demanda final con consecuencias de
larga data. A diferencia de los esfuerzos europeos por promover la industria autoabas-
tecida nacionalmente, avocandose a insumos y bienes de capital, la latinoamericana
resultaba ser una estrategia condenada al «agotamiento» por las nuevas formas de
«dependencia» que con ella emergian (Prebisch, 1951).

Asi los ciclos de stop & go, mal endémico de los paises agroexportadores en su
transicion industrial, pasaron a caracterizar la trayectoria de nuestras economias. Estos
ciclos nacen en lo que Diamand (1972) llamo la estructura productiva desequilibrada.
Se trata de la coexistencia de dos sectores con desiguales posibilidades de competir
internacionalmente. Un sector muy competitivo basado en recursos naturales y otro
sector industrial de menor productividad relativa. Mientras que la industria no reciba
las inversiones necesarias para al menos conseguir las divisas que consume, su ex-
pansioén estara condicionada al aumento de las agroexportaciones. Y con ella, el nivel
de actividad, el empleo, los salarios y la distribucion del ingreso. Por este motivo, el
financiamiento a la industria debe ser prioridad nacional.

Pero nuestro pais no solo muestra heterogeneidad estructural, también adolece de
heterogeneidad territorial. La fisonomia argentina es similar a la del embudo. Todo con-
fluye en la pampa hiumeda y el principal puerto de ultramar. Es otra manifestacién de la
primacia de los recursos naturales en el pais. Krugman (1991) sefala que al reconocer
la existencia de rendimientos crecientes a escala, es légico concluir que el mercado
atrae alas empresas y las empresas atraen al mercado. Es natural entonces que se ge-
neren patrones de desarrollo divergentes: polos prosperos y periferias empobrecidas
y subordinadas. Muy por el contrario de lo postulado por Solow (1956), que el capital
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fluiria guiado por las sefales de precios hacia las regiones en donde este escaseaba,
la dindmica se materializa como una fuerza centripeta que tiende a concentrar. Para un
desarrollo territorialmente equilibrado se requieren incentivos diferenciales que alien-
ten la inversion en las periferias balanceando la tendencia concentradora.

Finalmente una cuestion de political economy que nos llevara a concluir que es tan
importante definir el «para qué» —sectores— y el «para dénde» —territorio— se facili-
tan los créditos, como también es vital el «<a quién» preferentemente estan orientados.
Antes es necesario introducir el concepto de modelo o régimen de acumulacién. Se
trata del conjunto de incentivos implicitos o explicitos vigentes en un momento dado
que determinan la estructura de precios relativos y por lo tanto las rentabilidades relati-
vas entre sectores econémicos. Estos incentivos determinan al menos tres interrogan-
tes: el patrén de insercién internacional: qué exportamos e importamos; el grado de
concentracion de la estructura del poder econdmico: qué sectores, actores y regiones
son los privilegiados por las politicas; y el rol del salario: si se reconoce como un factor
de costo que hay que minimizar o un elemento para distribuir ingreso que expanda el
mercado doméstico.

En Argentina, la estructura productiva ademas de estar desequilibrada —sectorial y
geograficamente—, desde 1976 viene sufriendo un proceso de «desintegracion». Esta
consiste en la erosién de la densidad del entramado industrial, el rompimiento definiti-
vo de los vinculos empresariales entre firmas locales, la mayor propensién a importar
insumos y bienes de capital del resto mundo.

En este devenir fue incrementandose la centralidad estructural de actores cuyos
intereses eran opuestos a la instauracién de un modelo de acumulacién que hagan de
Argentina un pais social y econémicamente integrado. La centralidad estructural de un
actor esté definida por el grado de influencia que su comportamiento ejerce sobre la
evolucion de las variables econdmicas claves. Por ejemplo, histéricamente en nuestro
pais aquellos actores capaces de «conseguir los délares» gozaron de gran centralidad
estructural. Esta centralidad se traduce, en lo politico, en una gran influencia en la
determinacion de las politicas publicas. Es dificil que sus intereses no formen parte
de acuerdos politicos y, cuando no lo hacen, se oponen y usualmente terminan por
doblegar a la politica. Cuentan con gran poder de veto. (Fernandez Bugna y Porta,
2008; Schorr, 2012).

El problema es que la estructura productiva —y fundamentalmente la exportadora—
se ha concentrado en actores que ven al salario como un costo a reducir para pre-
servar su competitividad internacional y su tasa de ganancias. Esto impone un limite
objetivo a la redistribucién del ingreso en nuestro pais: las politicas que tienden a incre-
mentar los salarios son neutralizadas por la conducta de estos intereses corporativos.
Estos actores no tienen problemas de solvencia, sus registros suelen ser impecables y
disponen de varios activos para comprometerlos en garantia. Han sido desde siempre
los clientes predilectos de los bancos. Por el contrario, usualmente las PyMEs, por lo
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general mas intensivas en mano de obra y mas dependientes de la solidez del merca-
do interno, muestran calificaciones menos atractivas para los bancos. Por tal motivo
histéricamente han sido puestas al final de la fila para recibir financiamiento.

Asi se han comportado los bancos, por lo menos hasta la reciente reforma de la
Carta Organica del BCRA. Un objetivo central de la nueva Carta es la reversion de esta
conducta. Se busca favorecer los emprendimientos de menor porte y los capitales
nacionales, que como Amsden (2001) sefala, son los que se encuentran en mejor po-
sicion para incursionar en las actividades basadas en conocimiento que nos acercaran
hacia el desarrollo.

El marco de evaluacion (las 4D) que proponemos en este trabajo se encuentra impli-
cito en la extensa literatura del financiamiento del desarrollo de la que hemos expuesto
una apretada sintesis. De hecho, el cambio institucional ocurrido en 2012 promete
resolver estas falencias estructurales del sistema financiero: la orientacién productiva
del crédito, la integracion del aparato productivo nacional, el desarrollo territorialmente
equilibrado y mejorar la accesibilidad al crédito de las empresas de menor escala. Se
trata de una reforma en el sentido correcto. Sin embargo, su implementacién no ha
logrado hasta el momento los resultados esperados. Para comprobarlo, en la préxima
seccion se recurre a los datos del Central.

2. El sistema financiero

bajo las «4D>»
El desarrollo exige altos niveles de inversion, una economia integrada desde
el punto de vista productivo, con crecimiento parejo entre las regiones cons-
titutivas del pais y que tienda a la igualdad de oportunidades —entre ellas,
el acceso al crédito. Hay entonces cuatro dimensiones (4D) del desarrollo
sobre las cuales el SF puede contribuir: cuantitativa, territorial, sectorial y
actoral. |Identificar el real aporte de los bancos al progreso colectivo supone
analizar cada uno de estos aspectos.

2.1. Dimension cuantitativa
Un buen punto de partida para este andlisis es, considerando que la justifi-
cacion de la existencia del SF es la transformacion del ahorro en créditos,
preguntarse si es razonable el monto que los bancos prestan. Hay al menos
tres formas de comprobarlo:
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* Por comparacion: ¢hay similitud entre los niveles de créditos otorgados en
otros paises —o0 grupo de paises— comparables?

* Por capacidad prestable: élos bancos comerciales otorgan todo el financia-
miento que podrian?

« Por grado de satisfaccion de la demanda: ¢Hay clientes de los bancos que
tomarian mas crédito si los bancos se lo permitiesen? ¢Qué tan extendido esta
el racionamiento de crédito?

Si bien se trata de indicadores incompletos, aproximados, al ser considerados con-
juntamente nos pueden acercar razonablemente a una respuesta acabada.

« Por comparacion

Un indicador usual para comparar la importancia del sistema financiero en las dis-
tintas economias consiste en identificar el grado de «profundidad financiera». No es
mas que el ratio créditos al sector privado/PBI. Sin perjuicio de que el sector publico
también pueda invertir y de que el sector privado pueda distraer recursos en activida-
des improductivas, el crédito destinado al este ultimo suele ser un primer proxy de la
inversion productiva. Por tal motivo se lo adopta para la comparacion.

Grafico 1.
Profundidad financiera de Argentina (en distintos marcos institucionales) y de paises
(0 grupo de paises) comparables. Periodo 2003/13.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.
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Si bien la reforma de la Carta Organica del BCRA impulso el crédito interno?, los présta-
mos de los bancos argentinos en relacién al PBI constituyen una fraccién muy baja respec-
to a paises comparables, por raices culturales —Espana e ltalia—, por dotacién de factores
—EEUU vy Australia— o por proximidad geografica —Brasil y Chile. Sin embargo, este
resultado no indica necesariamente que el problema esté dentro del SF. Puede ocurrir que
el crédito interno sea poco porque los depdsitos son escasos o por que no exista demanda
por parte de las empresas. En los proximos dos apartados trataremos ambas cuestiones.

* Por capacidad de prestar

Para preservar la solidez del sistema la autoridad monetaria exige una serie de res-
tricciones sobre la operatoria bancaria. La principal de estas limitaciones es el encaje,
también llamada «efectivos minimos». Tiene por objeto reducir la vulnerabilidad frente a co-
rridas por parte de los depositantes. Consiste en el establecimiento de una fraccién de los
depdsitos que los bancos tienen prohibido prestar. Es una medida que delimita el negocio
bancario al indicar hasta qué punto pueden realizar su operatoria principal: captacion de
depdsitos y otorgamiento de préstamos. Si la rentabilidad del sistema dependiese de esta
operatoria lo I6gico seria que los bancos expandan el crédito tanto como estén habilitados.

Grafico 2.
Evolucion de los dep6sitos, préstamos, encaje legal y encaje efectivo
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Nota: el Encaje Legal se calculé como el promedio ponderado de depdsitos seguin naturaleza, zona geografica y denominacion, de acuerdo
con la Comunicacion «A» 5471. El Encaje Efectivo se calcula como el porcentaje de los depdsitos no destinado a operaciones de préstamos.
Fuente: elaboracion propia en base a datos del BCRA.

2 Lamentablemente hasta el momento de realizacién de este trabajo el BM solo dispone de
datos sobre crédito interno hasta el 2013.
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El nivel de bancarizacién en términos nominales ha aumentado progresivamente
desde 2008. Si bien la reforma parece haber reducido la preferencia por liquidez por
los bancos, esta duplica la exigencia legal de efectivos minimos. Los bancos «se que-
dan» en pesos no solo para respetar la normativa del BCRA, sino también, dada su
vocacién maximizadora de su propia rentabilidad, para realizar negocios financieros
de corto plazo. De esta manera restan recursos a la economia real.

* Grado de satisfaccion de la demanda

En los apartados anteriores vimos que el SF aporta poco al crédito interno en rela-
cién a otros paises y que esta situacion no es atribuible a la escasez de depdsitos ya
que los bancos conservan mas recursos en cartera que lo legalmente exigible. Pero
quizas el comportamiento de los bancos esté explicado por la debilidad de la demanda
por crédito. Ahora nos queda examinar este camino.

Grafico 3.
Financiamiento del gasto privado con préstamos bancarios
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del INDEC y del BCRA. == % del gasto privado financiado con préstamos

Si bien la reforma a la Carta Organica vino acompanada de un incremento en la
proporcién en que el gasto privado —consumo mas inversién— es financiado por la
banca, el nivel es aln muy bajo. Sélo uno de cada tres pesos gastados por el sector
privado es aportado por el SF. Se puede intuir que la expansion del crédito no tendria
ninguna limitacién por el lado de la demanda.

PAMPA12 | 2do. semestre | 2015 | 293



Tomando los graficos 1, 2 y 3 es facil concluir que el SF presta poco, inmovilizando
importantes cantidades de saldos prestables, sin que esto se deba a deficiencias de
demanda, sino para destinarlos a la realizacién de ganancias financieras de corto pla-
zo. Sin que la regulacién sobre los bancos reduzca los incentivos a la especulacion, el
SF no lograra superar la dimensién cuantitativa del desarrollo.

2.2. Dimension territorial

Tabla 1.

Los economistas neoclasicos consideran que la flexibilidad de precios hace
tender al desarrollo territorialmente equilibrado entre las diferentes regiones.
Sin barreras al flujo de capitales, cdmo ocurre fronteras adentro de un pais,
y minimizando la intervencion estatal distorsiva en los mercados financieros,
los capitales se dirigiran a aquellas zonas en donde su escasez relativa es
mayor, y por ende también lo es la tasa de interés que lo retribuye. La desre-
gulacion financiera de los '90 se efectud bajo esta promesa. Promesa cuyo
cumplimiento fue insatisfactorio y en el mejor de los casos parcial.

La concentracion territorial de los depositos y préstamos bancarios en diferentes marcos institucionales (%)

Marcos Herencia Post convertibilidad Post convertibilidad
institucionales del neoliberalismo Ley 24.144 Ley 26.731

I-T 2002 1I-T 2003 111-T 2003 1I-T 2012 IV-T 2012 1I-T 2014
Jurisdicciones Préstamos  Depésitos Préstamos  Depositos Préstamos  Depésitos
CABA 51,7 58,0 49,2 49,3 46,8 48,8
Buenos Aires 20,6 19,5 19,7 215 21,0 22,0
Santa Fe 44 49 6,6 6,1 7.4 5,9
Cordoba 50 6,0 6,0 6,6 6,5 59
Mendoza 2,6 1,9 2,4 2,8 2,1 2,5
Resto de 19 jurisdicciones 15,6 9,6 16,0 13,8 16,1 14,9
Total pais 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Nota: promedio de la distribucion territorial informada en los trimestres involucrados en cada periodo.
Fuente: elaboracion propia en base a datos del BCRA.

A la salida de la convertibilidad, la actividad bancaria se concentré como
nunca en torno al polo financiero del pais: la Ciudad de Buenos Aires. Desde
entonces, aln en vigencia de la Carta Organica del BCRA formulada en los
’90, la importancia del interior para los bancos aumenté. No obstante, esta
suerte de «descentralizacién» fue asimétrica. Los ahorros del interior crecieron
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mas que los préstamos. La importancia relativa del «resto de las 19 jurisdicciones»
aumento en los depdsitos sin tener contrapartida en los préstamos. Las periferias, que
supieron ser consumidores netos de recursos financieros, tendieron hacia su autoa-
bastecimiento. ElI SF perdi6 eficacia redistributiva, situaciéon que la reforma bancaria
del 2012 tampoco pudo revertir.

De hecho, la redistribucién territorial no parece ser un objetivo que el gobierno le
haya asignado al SF. Lo comprobaremos con rudimentos econométricos. La variable a
explicar sera el nivel de préstamos por habitante otorgados en cada provincia durante el
2014. Sus posibles determinantes pueden reunirse en dos grupos. Por un lado, las varia-
bles de «politica econémica», aquellas que el gobierno podria seguir para desviar el cré-
dito de manera de lograr un crecimiento arménico: el nivel de actividad, el desempleo,
la pobreza, el ingreso per cépita, la desigualdad. Por otro lado, una variable de control,
el nivel de depositos por habitante, que tendria preponderancia en caso de que el de-
sarrollo parejo entre las distintas regiones no esté en la légica de la operatoria bancaria.

Los resultados se exponen en forma matricial en la tabla 2 para mejorar su compren-
sién. Especificamos ocho modelos. Los seis primeros son regresiones simples. Los
modelos 1 a 5 muestran que las variables de politica econémica no tienen significancia
estadistica —salvo el nivel de actividad— ni poder explicativo como determinantes
del otorgamiento per cdpita de créditos. Es el nivel de depdsito por habitante la Unica
variable relevante para explicarlo. De hecho cuando esta se incorpora al conjunto de
indicadores de «politica econémica»®, hasta el nivel de actividad pierde significancia y
el poder explicativo del modelo se resiente, porque cae el R? ajustado como conse-
cuencia de la incorporacion de variables irrelevantes al modelo.

En resumen, los bancos desde un plano territorial, juegan un rol poco redistribu-
tivo del nivel de actividad y del empleo. Prestan los recursos en funcién al lugar en
doénde estos se captan; depdsitos. Las cuestiones de mercado —la disponibilidad de
recursos para prestar— dominan la decisién de dénde direccionar el crédito. De esta
manera contribuye a consolidar patrones territoriales de crecimiento divergentes, del
tipo centro—periferia, mencionado en la primera parte de este articulo. A pesar de que
la federalizacion del desarrollo es un objetivo explicito de la nueva Carta Organica del
BCRA, la autoridad monetaria ain no ha «bajado» este mandato a los bancos.

3 Ver modelo 8.
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Tabla 2.

¢éLa distribucion territorial del crédito esta guiada por consideraciones

de politica econdmica o por cuestiones de mercado?

Poblacidn Monte
X Tasa de Tasa de debajo de la | Ingreso per anl depositada
Constante Actividad Desemiplea linea de Ciplta (T 2013) R
v (T 2003) | (0T 2103) pobreza (1T 2013) ' habitante
| {115 2012} (2014}
Morto
& -1 160,77 1787
1| Criddita por | . - 0AT2
bt | (OOSITA | (0010
Morto -
L 1672
1| Crisdito por ' 0,031
b | astsy 0,38403)
Moran )
648,7 63,2
3 | Crédito por ) ) 0,000
| nabaaenn (0,64574) (0, 75263)
Morin
166,58 067
4 | Crésita por - : 0,043
hatst s 10,52002) |0 4564
Mot
15626 28935
5 | Cridibe g ‘L - 0,0061
| hotame | 1078936) (0.70956|
Moo
10 04a1
& | Criita por 0,950
habRaniz WLESTITL) {0, 000" ="
X ;‘;‘:‘a 197097 5114 2288 4223 0.4 4582 0,0914
: . ha:--:H'T (0,058200 | (o,04239)%e | (0,35087) (0, 26038) [0,78956) | (086252) | tajustada)
s ;?::aw 4080 £62 847 13,51 £,026 126,22 0,32 0,5588
Flerag (0434652) | 03TE) | (0389150 | (0.33403) | (063998 | (0.90030)  (DODN* | fajustaca)

Notas: p—value

entre paréntesis. *significativo al 90%; **significativo al 95%; ***significativo al 99%.

Fuente: elaboracion propia en base a reportes de Gretl basados en datos de INDEC, BCRA y DINREP.

2.3. Dimension sectorial

Esta seccién se dedica a responder que tan avocado esta el SF a fondear los
proyectos de inversién productiva. Para no invalidar nuestras conclusiones
posteriores, primero analizaremos si el sector publico no «distrae» recursos
financieros para destinarlos a fines «no productivos».

Como mencionaramos mas arriba, un preconcepto injustificado que sue-
le estar en el aire en los debates econdmicos es que solo el sector privado
puede realizar inversiones productivas. Este debate da lugar a otra discusion
gue suele suscitarse en ambitos académicos que tiene que ver con la inter-
vencion del Estado en los mercados financieros, pero ya no como regulador
sino como demandante de fondos. El efecto expulsiéon o crowding out esta
asociado al endeudamiento publico a gran escala y al consecuente aumento
de la tasa de interés que perjudica al sector privado, obligandolo a recurrir a
fuentes alternativas —reinversién de utilidades— para financiar sus proyec-
tos o directamente posponer la inversion.
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{Sera esta la explicaciéon de algunos hallazgos encontrados hasta el momento?
¢Una alta participacion del Estado como demandante de créditos es la causante del
escaso nivel de profundidad financiera* registrado en el pais? {La demanda guberna-
mental de préstamos determina la restriccion crediticia para las inversiones producti-
vas? ¢Sera este el motivo por el cual las empresas recurren a los fondos autogenera-
dos, quedandose «cortos» para la ejecucién de sus proyectos productivos?

Grafico 4.
Posicion neta del sector publico y privado en el sistema financiero nacional
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El gréfico 4 nos da algunas respuestas. Se observa que el sector publico ha sido
progresivamente colocador neto de recursos en el sistema bancario desde el 2004. El
sector privado también mantiene una posicién «acreedora neta», respecto a los bancos
pero con un comportamiento mas erratico.

Esto quiere decir que lejos de promover la expulsién del sector privado del mercado
de créditos bancarios, la conducta del gobierno ha contribuido a dotarlo de la solidez
necesaria —dep0ositos de largo plazo— como para incrementar el horizonte temporal
de los préstamos a otorgar. En vez de ello, los bancos parecen haber aprovechado esta
situacion para engrosar sus ganancias con «inversiones» financieras de corto plazo.
éCulpa de los bancos? No, es la ausencia de una planificacion estatal consistente con el
desarrollo lo que lo permite. En términos de Stiglitz (1994) podriamos sentenciar que «no

4 Créditos al sector privado no financiero sobre PBI. Ver gréficos 1.
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es el exceso de regulacion sino su deficiencia lo que induce a comportamientos insatis-
factorios en los mercados financieros» (p. 2). Que el gobierno sostenga sus depositos,
en vez de ser un consumidor serial de recursos financieros, es condicién necesaria para
tener un sélido SF que pueda orientarse al financiamiento de proyectos productivos
de largo plazo, pero no es condicién suficiente. Echemos un vistazo al caso argentino.
El grafico 5 muestra la evolucién de la importancia relativa de cada actividad econ6-
mica en la cartera crediticia de los bancos. En la década y media transcurrida desde
1990, pasé de todo. Tres Cartas Organicas, corridas bancarias, corralitos financieros,
megadevaluacion. De 1992 hasta 2002, consistentemente con el modelo de acumula-
cién de la convertibilidad, el SF privilegié al sector servicios, destacandose al interior
de esta categoria en el rubro «servicios financieros». En contrapartida el sector produc-
tor de bienes fue desatendido. La salida de la convertibilidad reconfiguré el régimen de
acumulacién reorientando el SF hacia los sectores productivos y de consumo.

Graéfico 5.
Evolucion del perfil de asignacion de los créditos por actividad
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Sin embargo, los fondos dirigidos a la produccién primaria y a la industria nunca
alcanzaron la importancia que tuvieron en la época de pre-convertibilidad. EI consumo
—Ilos créditos personales— fue el protagonista estelar de «el modelo». La modificacion
institucional de 2012 con la reforma de la Carta Organica, hasta el momento, lejos de
sus postulados, no ha impreso al «nuevo» SF una impronta «productivista».
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Mas aun, un andlisis introspectivo del crédito productivo (tabla 3) revela que una mi-
nuscula porcién del financiamiento se destina a la industria del conocimiento y a la de
los bienes de capitales. La mayor proporciéon de los préstamos a las manufacturas se
dirige a sectores vinculados al procesamiento de los recursos naturales. De esta ma-
nera, el crédito bancario lejos de contribuir a la diversificacion de la matriz productiva,
acentla su concentracion en las actividades de especializacion tradicionales.

Tabla 3.

Evolucion del crédito bancario por sector de la economia. Promedios bienales. En porcentaje

2003/4 2005/6 2007/8 2009/10 2011/12 2013/14

No identificada
Personas fisicas en relacion de dependencia laboral
Produccion primaria
Industria manufacturera
Elaboracion de productos alimenticios y bebidas
Fabricacion de productos textiles y de cuero
Frabricacion de sustancias y productos quimicos
Fabricacion de maquinaria, equipos e instrumentos
Fabricacion de maquinaria y equipo
Maquinaria de oficina, contabilidad e informética
Equipos y aparatos de radio, television y comunicaciones
Otras maquinarias y equipos
Fabricacion de instrumentos médicos, Opticos y de precision
Fabricacion de vehiculos y equipos de transporte
Otros
Electricidad, gas y agua
Construccion
Comercio
Servicios
Total

7,6 42 3,7 3,3 2,4 3,7

16,1 236 313 33,1 33,4 34,0
6,7 102 115 12,5 12,1 11,3
9,4 16,1 16,3 16,3 16,7 17,0
3,2 54 4,9 53 54 5,3

0,9 11 1,1 11 1,1 1,1

1,0 2,1 2,3 2,6 2,4 2,6

0,7 1,2 1,6 14 1,7 1,8

0,7 11 1,4 1,2 1,6 1,7

0,1 0,2 0,3 0,2 0,3 0,2

0,1 0,2 0,3 0,2 0,4 0,4

04 0,8 0,9 0,8 0,9 11

0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

0,5 1,0 0,9 1,0 1.1 1,3

3,1 55 55 4,9 5,1 4,9

1,3 1,0 1,2 1,6 1,4 0,9

2,2 2,3 2,2 2,2 2,4 2,0

44 6,1 7,0 6,4 6,9 8,2

523 365 267 24,6 24,6 22,8
100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a datos del BCRA.

Consecuencia del sesgo hacia el consumo del SF es el tipo de préstamo que ha ga-
nado preponderancia en la estructura del portfolio. Desde el 2002, sin que la reforma del
BCRA haya revertido esta tendencia, los préstamos hipotecarios, usualmente asociados
a la inversién productiva,® han perdido relevancia vis a vis los préstamos personales.

5 Los bienes inmuebles suelen ser exigidos como colaterales en las operaciones crediticias
de mediano y largo plazo como las que supone el financiamiento de un proyecto productivo.
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Grafico 6.
Evolucion de la cartera de préstamos de los bancos por tipo
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En resumen, los bancos captan gran cantidad de recursos financieros tanto del sector
publico como del privado que no los devuelven en forma de préstamos. Asi el efecto
multiplicador del SF sobre la economia real pierde eficacia. Esta «preferencia por la liqui-
dez» se explica para tomar posiciones de corto plazo que le permitan realizar ganancias
financieras. Comportamiento especulativo no desalentado por el gobierno, quien si ha
contribuido a la solidez del sistema al sostener e incrementar en el tiempo sus ahorros
bancarios. Estos acrecentados recursos no se aprovechan en el apuntalamiento de desti-
nos estratégicos. Parte sustancial de lo poco que se presta, financia al consumo y a otros
gastos no productivos. El tipo de préstamo que cobrado relevancia en la Ultima década,
los personales —en detrimento de los hipotecarios—, es coherente con esta tendencia.

2.4. Dimension actoral

La cuarta dimensién propuesta en este trabajo consiste en analizar qué tan
«redistributivo» es en términos de, ya no regiones o sectores econdémicos,
sino de actores. Un SF sano debe facilitar la emergencia de nuevos actores
que se dediquen a actividades mas dinamicas, con mejores perspectivas de
incorporar tecnologia y crear puestos de trabajo internacionalmente compe-
titivos. La pregunta a responder aqui es si el acceso al crédito bancario para
las PyMEs esta restringido.
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Hasta no hace mucho tiempo las estadisticas del BCRA no discriminaban, de lo que
prestaban al sector privado, cuanto era destinado a las pequenas y medianas empresas.
A partir del mes de julio de 2010 los bancos tienen la obligacion de informar las opera-
ciones con estas firmas. Dos afos después, se anunciaron nuevas imposiciones al sis-
tema bancario que tienen que ver con colocaciones minimas de créditos para PyMEs en
condiciones de privilegio.® Veamos qué tan exitoso ha sido el gobierno en este intento.

El grafico 7 muestra que el crédito mensual promedio a las PyMEs se ha expandi-
do sustancialmente: un 277% desde el 2010, contra un 200% de crecimiento de los
préstamos al sector privado en su conjunto’ en el mismo lapso. Resultado que si bien
tiene «sabor» a éxito para el gobierno, no deja de tener sus bemoles. En primer lugar,
las PyMEs explican menos de un 20% de la cartera crediticia de los bancos: entre
las grandes empresas y las personas fisicas se distribuyen el grueso de los recursos
financieros. En segundo lugar, el tipo de préstamos que tracciond la expansion: los
adelantos y el descuento de documentos son los rubros cuantitativamente mas impor-
tantes, mientras que el importe financiado via tarjetas de crédito constituye el de mas
rapido crecimiento (2000%). Adelantos, descuentos y tarjetas de crédito son présta-
mos vinculados al financiamiento de capital de trabajo o del consumo mas que de la
inversion productiva. Los créditos respaldados con garantia real, asociados comun-
mente al financiamiento de largo plazo tan necesario para la maduracién de proyectos
productivos, apenas representan el 2% de la actual asignacion bancaria a las PyMEs.

6 La Circular «<A» 5516 establece la obligacién de «destinar, como minimo, un monto equivalen-
te al 5% de los dep0sitos del sector privado no financiero en pesos, calculados sobre el saldo
de un mes que se toma como referencia y que seré oportunamente establecido por el BCRA»;
imponiendo también que «al menos el 50% de esos montos debera ser otorgado a micro, pe-
quenas y medianas empresas (MiPyMEs)». Hasta el momento entre las condiciones crediticias
més destacadas se encuentran: tasa muy inferior a la del mercado y fija (15% TNA), a un plazo
relativamente largo (36 meses), para proyectos productivos o capital de trabajo como destinos.
7 Compuesto por «personas fisicas», «personas juridicas PyMEs» y «otras personas juridicas».
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Grafico 7.
Perfil de préstamos concedidos a las PyMEs por tipo (promedio mensual)
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Si bien el gobierno ha tenido éxito en canalizar recursos hacia las PyMEs a través
de los bancos, este éxito es apenas parcial por al menos dos motivos. En primer lugar,
cuantitativamente de cada $5 que asignan al sector privado, menos de $1 se destina
a las PyMEs. Esto es inadmisible para una economia que requiere expandir sus fron-
teras productivas para sostener el empleo y en donde el 29% de las PyMEs declaran
tener proyectos de inversion frenados por el racionamiento de crédito.® En segundo
lugar, cualitativamente los tipos de préstamos que los bancos han «relajado» ante las
presiones del gobierno, no se corresponden con el financiamiento de largo plazo del
que hablabamos. Se trata de una respuesta por parte de la corporaciéon bancaria que
mas que maximizar la potencia inversora del SF, busca minimizar los riesgos a los que
la puede someter las pretensiones gubernamentales.

El alto nivel de informalidad que caracteriza a las actividades de las mas pequenas,
sumadas a las dificultades por reunir colaterales que sirvan de resguardo a las opera-
ciones de crédito, convierten a este tipo de empresas en clientes de «segunda» para
los bancos. Esta «discriminacion» persistird mientras se le exija a las PyMEs adecuarse
a las exigencias crediticias de los bancos y no sea el sistema financiero el que se ade-
clUe a la realidad de las pequefas y medianas empresas. Si los requerimientos banca-
rios no contemplan las diferencias de tamaro, si el BCRA no admite la utilizacién de
tecnologias de evaluacién crediticia alternativas, los préstamos seguiran estando fuera
del alcance de los emprendimientos de envergadura media y baja, infortunadamente,
para nuestra concepcion del desarrollo.

8 Ver Observatorio PYME (2012).
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3. Conclusion
El desarrollo es un fenédmeno multicausal. Cualquier estrategia que se pro-
ponga como objetivo poner en marcha y sostener un proceso de desarrollo
debera considerar una multiplicidad de variables como la educacion, la dota-
cion de recursos naturales, las instituciones, la geografia, la cultura, etc. Sin
embargo, la organizacién del sistema financiero aparece como componente
esencial de tal estrategia.

El desarrollo, antes que nada, supone captar los recursos difusos y esca-
sos de la economia para canalizarlos hacia las actividades con mayor retor-
no social a largo plazo. De esto se encarga el SF. Si falla, no hay desarrollo
posible. Es precondicién para la prosperidad colectiva que el SF esté subor-
dinado al cumplimiento de este objetivo.

¢Qué caracteristicas deberia tener un SF posibilitador del desarrollo? Un
vistazo a la extensa literatura nos ofrece algunas pistas. Se identifican los
distintos «cuellos de botella» que atentan contra el desarrollo: las restriccio-
nes cuantitativas al financiamiento, la estructura productiva desequilibrada,
el patrén de crecimiento territorial divergente del tipo centro—periferia, la cen-
tralidad estructural de actores que imponen un limite objetivo a un proceso
de crecimiento con distribucion.

El enfoque de las «4D» esta implicito en la vasta literatura del desarrollo.
Sus dimensiones constitutivas —cuantitativa, territorial, sectorial y actoral—
son la vara para medir la verdadera contribuciéon del SF al desarrollo. ¢Es
adecuado el nivel de inversiones que facilitan los bancos? éLos recursos fi-
nancieros fluyen de manera de equiparar las oportunidades en el territorio?
¢Los préstamos bancarios motorizan el cambio estructural, la modernizacion
y la integraciéon de la estructura productiva argentina? ¢Se promueve el ac-
ceso al financiamiento de aquellos actores mas proclives al mercado interno,
pioneros e innovadores? Preguntas que hacen referencia a las diversas di-
mensiones del desarrollo y que encuentran respuestas desde el abordaje que
proponemos en este trabajo.

En este marco, la reforma del SF impulsada por el gobierno con la modifi-
cacién de la Carta Organica del BCRA esta en la direccion correcta. Sin em-
bargo, a pesar de las mayores facultades otorgadas al Central para intervenir
en la actividad bancaria, sigue primando un objetivo «prudencial», ahora ya no
tanto en la regulacién sino en la praxis del sistema bancario. El problema resi-
de en los supuestos implicitos en los que se basa esta conducta. Segun estos
la argentina es una economia madura, sin necesidad de ser propulsada por el
SF, con su mecanismo de captacién/asignacion que canaliza eficientemente
los recursos hacia las actividades, regiones y actores con mayor retorno so-
cial de largo plazo. El rol de la reglamentacion pasa entonces por hacer méas
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solido al sistema, evitar cualquier evento disruptivo que pueda afectar su estabilidad,
garantizar la continuidad de la cadena de pagos y la asignacién de fondos segun crite-
rios de horizontalidad sectorial y territorial. No se admiten normativas que privilegien ni a
sectores, ni a territorios, ni a actores, por més estratégico que resulte su apuntalamiento.

Asi concebida la economia nacional, el sistema financiero confia casi exclusivamen-
te en tecnologias basadas en informacion dura y colaterales reales para seleccionar
los candidatos al crédito. De esta manera se privilegian los antecedentes crediticios,
la capacidad de repago del sujeto y las garantias a disposicién para comprometer
al proyecto. Bajo estos parametros los mejores candidatos son grandes empresas,
con historia y con un patrimonio comprobable. La resultante es la confirmacién de la
sabiduria popular segun la cual «solo se les presta a los ricos» (Tirolé, 2006, p. 57). El
inconveniente es que los ricos suelen hacerse mas ricos gracias a su mejor accesibi-
lidad al crédito, ademas las chances de ser sujeto de crédito suele estar asociada a
la especializacion en sectores ya consolidados y con intereses vinculados a regiones
céntricas. Un SF para el cual la «historia» tiene mas valor que el «futuro», los pioneros e
innovadores no resultan clientes atractivos. De ahi la concentracion de riquezas, la no
diversificacion productiva y el patrén de crecimiento territorial dual —centro préspero y
periferias empobrecidas— suelen ser consecuencias paralelas de un sistema financie-
ro configurado para autopreservarse antes que para potenciar el desarrollo.

Estos son resultados «histéricos» del sistema financiero nacional que el nuevo mar-
co institucional hasta el momento no ha podido revertir. Quizas el cambio institucional
es demasiado reciente como para someterlo a una evaluacion rigurosa. Lo cierto es
que el sistema financiero que deberia estar ofreciendo los recursos para propulsarnos
hacia el progreso colectivo, hoy esta operando como un ancla que frena esta legitima
aspiracion. Aun el espiritu de la reforma no se ha hecho «carne» en la estructura pro-
ductiva territorial de la economia argentina. Y bajo las «4D» como esquema de eval-
uacion, el SF «se la lleva a marzo».
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06 Una matriz origen—desti-
no para el transporte de cargas
en Argentina*

Agustin Benassi

RESUMEN La Argentina posee una gran diversidad territorial que plantea desafios para la
planificacion del transporte interno de los bienes que se producen y consumen en el pais.
No existen datos sistematizados y confiables sobre los origenes y los destinos de lo que
se produce y se consume y, menos aun, por donde se transporta. Una comprensién cabal
de los flujos que configuran la red vial de transporte de cargas en el pais es indispensable
para cualquier intento de llevar adelante una politica de transporte coherente y eficaz. En
este articulo se presenta una estimacion del volumen y tipo de bienes que circulan por
la red vial; cudles son los principales origenes y destinos de estos flujos, y por ultimo se
ofrece una representacion estilizada de la red vial de cargas.

A freight transport origin-destination matrix for Argentina

SUMMARY Argentina has a great territorial diversity that poses a challenge for planning
internal transport of the goods produced and consumed in the country. There is no sys-
tematic and reliable data on origins and destinations of what is produced and consumed,
and about the path of transport flows. A thorough understanding of the flows that configure
the freight transportation network in the country is essential to any attempt to carry out a
coherent and effective transport policy. This article provides a description of the type of
goods circulating on the road network from the point of view of the transport volume they
generate; what are the main sources and destinations of this transport, and a stylized
representation of the road network.
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1. Objetivo
El objetivo de este articulo es ofrecer una descripcion de los flujos de carga
que se transportan por la red vial argentina. Para ello se responderan las
siguientes preguntas:
« ¢Qué productos se transportan?
« {Donde se producen?
« (A donde se transportan?

Esta caracterizacién del movimiento de cargas viales que se generan en el
pais es parte de un estudio mas amplio, donde se analiza la derivabilidad de
traficos de carga viales al modo ferroviario. Al no existir una encuesta de car-
gas actualizada, se hace necesario estimar una matriz origen-destino como
insumo indispensable del andlisis de costos a realizar. El objetivo final del
estudio es establecer si el costo general del transporte de cargas en Argentina
(analizando los modos vial y ferroviario) disminuiria en caso de derivar flujos
gue actualmente se transportan en camién hacia el ferrocarril o si, por el con-
trario, la red ferroviaria existente no se encuentra econémicamente justificada.

Creemos, por otro lado, que una mayor comprensién acerca de los flujos
que configuran la red de transporte de cargas de la Argentina es un punto
clave en cualquier agenda de politicas publicas para el transporte interur-
bano nacional. Sin embargo, el transporte automotor, principal modalidad
empleada para el movimiento de cargas, se cuenta entre aquellos tépicos de
los que menos informacién confiable se dispone en nuestro pais.

El estudio resefado en este articulo constituye entonces una etapa dirigi-
da a construir esta informacién. Consideramos, sin embargo, que sus resul-
tados pueden ser de interés también para otros fines.

A continuacién se explica brevemente la metodologia aplicada en el es-
tudio y las fuentes de informacién utilizadas. Luego se describen las princi-
pales caracteristicas de la matriz origen—destino de cargas construida: los
principales origenes y destinos de los flujos de transporte, el tipo de produc-
tos que se transportan y las distancias que recorre la carga transportada.
Por ultimo se ofrecen algunas reflexiones acerca de las posibles lineas de
investigacion futuras.

2. Metodologia y fuentes
2.1. Pasos metodoldgicos

La creacién de la matriz origen—destino de transporte de cargas viales siguio
la siguiente secuencia metodolégica:

308 | A. Benassi. Una matriz origen—destino para el transporte de cargas en Argentina (pp. 307-329)



* Zonificacion del territorio: se define a la Zona de Trafico como la unidad minima de
analisis y se divide el territorio a cubrir en Zonas de Trafico.

« |dentificacion de conexiones entre las ZTs: se crean tramos que conectan ZTs adyacen-
tes entre si. Dos zonas no adyacentes entre si estaran conectadas a través de todos
los caminos posibles que se puedan obtener a partir de distintas combinaciones de
los tramos conectores.

* |dentificacion del recorrido Optimo entre todas las ZTs: se calculan los recorridos que
conectan cada una de las ZT con todas las restantes. En la generalidad de los casos
se adopto el recorrido de distancia minima entre dos zonas.

« Conversion a toneladas granel equivalentes: todos los datos disponibles de cantidades
producidas o consumidas se transforman a «toneladas de granel equivalentes» (Ver
apartado 4a para una explicacién mas detallada).

* Asignacion de los datos a ZTs en origenes y destinos: los datos disponibles se asignan o
distribuyen entre las ZTs identificadas anteriormente. Si la precision del dato en cuanto
a su dimension territorial no permite asignar una Unica ZT, se adopta algun procedi-
miento para distribuir el dato entre las ZTs que correspondan. (Ver anexo «A» para una
explicacién mas detallada).

« Creacion de pares origen—destino: a partir de los datos zonificados en origenes y en
destinos, se asigna la carga a pares OD segun el procedimiento mas adecuado para
el producto de que se trate. En la mayoria de los casos se eligen los pares OD que
minimizan la distancia media de la matriz.

* Asignacion de la carga a tramos de la red: a continuacion se asigna la carga de cada par
OD a los tramos conectores que componen el recorrido que une ambas zonas de trafico.

« Contraste con datos de trafico: en ultimo lugar se comparan los flujos de transporte
asignados a cada tramo con aquellos que surgen de los datos disponibles de conteo
de trafico.

2.2. Estudios anteriores

El proyecto se apoy6 en dos estudios anteriores (Miller, 1994; Polo y San-
guinetti, 2012). El primero se traté de una actualizacién por cantidades de la
encuesta de cargas de 1982 que fue realizada por la Secretaria de Transporte
(posteriormente actualizada por la propia Secretaria a 1986). El segundo se
tratd de un trabajo focalizado en los movimientos de los principales granos
que se producen en el pais (también bajo la direccion de Miiller) estimando
una matriz origen—destino para 2010. Este Ultimo trabajo fue realizado en el
marco del Plan Agrario y Agroalimentario Participativo y Federal del Ministe-
rio de Agricultura.

El resto de los origenes y destinos de los productos cubiertos en este traba-
jo fue estimado en base a datos de produccién, consumo y comercio exterior.
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2.3. Disponibilidad de datos
Para el proyecto de investigacién se relevaron datos de los principales bie-
nes que circulan por el pais, en términos del volumen de los flujos de trans-
porte generados.

Desde el punto de vista de los «origenes», la informacién disponible no
permite conocer desde qué locaciones se transportan los bienes para abas-
tecer el consumo de cada una de las localidades del pais. En el mejor de
los casos se conocen datos de produccién por departamento o partido y en
algunos sélo se encuentran datos a nivel provincial.

En cuanto a los «destinos», los datos de consumo son alin mas escasos.
Rara vez se pueden encontrar a nivel de departamento o provincia, siendo
lo mas comun encontrarlos sélo a nivel nacional. La mayoria de las veces el
consumo interno incluso debe ser estimado en base a los datos de produc-
cién y comercio exterior, calculando lo que se denomina comUnmente como
«CONSUMO aparente».

Los datos de produccion y consumo provinieron de la Subsecretaria de
Programacion Econdmica del Ministerio de Economia, el Sistema Integrado
de Informacion Agropecuaria del Ministerio de Agricultura, el Instituto Nacio-
nal de Tecnologia Agropecuaria, la Secretaria de Energia, distintas camaras
sectoriales e institutos de estadisticas provinciales.

Los datos de comercio exterior provinieron en su mayoria de la base de
datos Origen Provincial de las Exportaciones (OPEX) de INDEC y de Aduana.

3. Zonificacion e interconexion

3.1. éQué es una zona de trafico?
Para sistematizar el relevamiento de datos y la posterior asignacién de desti-
nos a cada punto generador de trafico, se desarrolla en primer lugar una zonifi-
cacion del territorio. En lugar de tratar directamente con los origenes y destinos
puntuales, se utiliza la Zona de Tréfico (ZT) como minima unidad de anélisis.
Una Zona de Trafico (ZT) agrupa nodos productores/atractores de trafico
dentro de una misma unidad. Asi, cualquier punto productor de trafico dentro
de la zona A que tenga como destino un punto dentro de otra zona (B por
ejemplo) sumara unidades de trafico al par origen-destino A-B.
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Grafico 1.
Ejemplo tedrico de zonificacion

Fuente: elaboracion propia.

En el caso de los traficos entre puntos dentro de una misma zona, entonces, no se
registraria movimiento alguno. En el proyecto de investigacién resefiado, sin embargo,
los traficos intrazonales se tienen en cuenta subsidiariamente para algunos productos,
donde resulta interesante observar cuanto de lo que se produce se transporta fuera de
su zona de produccién y cuanto no se desplaza mas alla de la misma (o al menos no
lo hace dentro del pais, en el caso de las ZT que exportan carga al exterior).

Cada tranquera de estancia, cada galpén, cada puerta de una fabrica es un nodo en
si mismo, que produce y atrae trafico. Sin embargo, no resulta practico ni significativo
representar la generacion de trafico en cada uno de estos puntos.

Para cada ZT se elige entonces un centroide, que es aquel que representa al grueso
de la produccién/atraccion de trafico de la zona. Si existe un solo centro poblado de
importancia la eleccién de este es obvia, sin embargo la cuestién puede complicarse
cuando debe elegirse un centroide representativo de dos o mas centros poblados de
importancia: écudl es mas representativo del trafico de la zona?

El objetivo de esta abstraccion es presentar a todos los flujos de transporte de un
conjunto de nodos como si se generaran en un Unico punto. De esta forma se busca
desarrollar luego un esquema de andlisis que capte las conexiones de transporte mas
significativas entre las zonas de tréfico.

El tamano adecuado de una ZT depende esencialmente de dos factores:

* Volumen de tréfico: en principio deberia buscarse que las zonas contengan
volimenes de tréfico similares (del mismo orden de magnitud).

* Objetivo/precision del analisis: si lo que se busca es analizar los flujos de
transporte entre unidades productoras de granos, silos de acopio y puertos,
las zonas de trafico seran mucho mas pequenas que si el objetivo es observar
los flujos de transporte entre puertos y zonas mineras.
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3.2. La zonificacion adoptada

En nuestro caso, la zoni- Grafico 2.

ficacion desarrollada di- La zonificacion adoptada
vide al territorio nacional
en 101 zonas, siendo el
«Sur» (Chubut, Santa Cruz
y Tierra del Fuego) la mas
extensa. Esta ultima zona
reviste poco interés por la
escasez de traficos, de ma-
nera que se incluye sélo a
manera indicativa'.

Fuente: elaboracion propia.

3.3. Conexiones entre zonas de trafico

Una vez delimitadas las zonas del territorio de analisis, deben establecerse
tramos conectores entre estas a través de los cuales se representaran los
flujos de tréfico.

Dos zonas adyacentes se consideran conectadas por un tramo si existen
recorridos relevantes que conecten los centros poblados que conforman las
zonas. La relevancia de la conexién depende tanto del trafico que se presu-
me que circula entre esas dos zonas (0 que muestran los datos, cuando los
hay) como de la categoria de los caminos que las unen (si no existen rutas
asfaltadas, probablemente considerar esa conexién no aporte demasiado).

La zonificacion de un territorio junto con la creacion de las conexiones
relevantes entre las zonas configura lo que se llama una red. Todos los mo-
vimientos de carga estimados en el proyecto de investigacion se modelizan
entonces como flujos que circulan dentro de esa red.

4. Procedimientos

4.1. Toneladas granel equivalentes (GE)

Lainformacion relevada esta generalmente expresada en toneladas. También
se encuentra informacioén expresada en otras unidades de medida como en
el caso de los vehiculos automotores (unidades de vehiculos livianos, pesa-
dos, utilitarios, etc.) o en el del ganado (cabezas de ganado).
Parasutratamiento enlamatrizorigen-destino construidatodaslas unidades

1 La zonificacién adoptada responde a la utilizada en Miler (1994).
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de medida fueron convertidas a «toneladas granel equivalentes». Las toneladas granel
equivalentes son aquellas que igualan una cierta cantidad de producto expresada en otra
unidad de medida de forma tal que ocupen el mismo espacio en un camién de cargas.

Un camién de cargas transporta 30 toneladas de graneles (soja, trigo, maiz, etc.)
pero el mismo camion sélo puede transportar 4,56 toneladas de carne vacuna faena-
da. Para homogeneizar el tratamiento, las toneladas de carne vacuna se transforman
a toneladas granel equivalentes mediante la aplicacién de un factor de equivalencia
igual a 30/ 4,56 = 6,58.

En adelante, se hablara siempre de «toneladas equivalentes». Aun cuando por con-
veniencia se omita la palabra «equivalentes»; salvo expresa indicacién en contrario,
siempre hacemos referencia a «toneladas granel equivalentes».

4.2. Estimacion de las nuevas matrices 0D
Para la estimacién de matrices origen-destino en base a la informacion dis-
ponible se desarrollé la zonificacién del territorio, se establecieron las co-
nexiones mas relevantes entre las zonas y luego se procedié a asignar los
origenes y destinos de la carga.

El recorrido utilizado por la carga para transitar cada par OD fue princi-
palmente calculado mediante una implementacién del algoritmo de caminos
minimos de Dijkstra aplicada a la red previamente construida.

Finalmente se contrastaron datos de tréafico de la Direccién Nacional de
Vialidad con el resultado agregado de las matrices OD de estudios ante-
riores y las recientemente estimadas. A partir de la comparacion se estimé
una matriz de cargas OD «no relevadas» (o «implicitas», como denominacién
alternativa) segun una simulacién basada en la asignaciéon de carga genérica
a todos los pares OD tedricamente posibles en busca de eliminar las discre-
pancias, con la restriccién de que la matriz OD genérica del conjunto posea
una distancia media predeterminada.

A continuacién se explica el procedimiento de zonificaciéon y construccion
de la red mediante la creacién de tramos conectores entre las zonas. Se remite
al anexo para una explicacion de los métodos de asignacion de origenes y des-
tinos, asi como del procedimiento de estimacion de las cargas no relevadas.

5. Los flujos de transporte
Estas 101 zonas que se conectan a través de 213 tramos configuran la repre-
sentacion construida de la red vial. Cada tramo esté asociado a una o mas
rutas de la red vial real y busca representar el trafico de cargas que circula
por estas rutas.
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Una vez construida la matriz origen—destino, a cada par OD se le asignd un reco-
rrido (sucesion de tramos de la red que conectan al origen con el destino) y la carga
transportada se asigné a su vez a todos los tramos que componen el recorrido.

Los flujos de carga configuran asi un mapa como el siguiente:

Grafico 3.
Flujos de transporte de cargas relevados

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del grafico 5.

10.000.000

20000000 Nota: el mapa incluye solo los flujos de transporte relevados
30.000.000 (no se incluyen los estimados indirectamente). El grosor de
las lineas es proporcional a la densidad de cargas.

6. Principales origenes y destinos

6.1. Los origenes y los destinos
A pesar de poseer un territorio muy extenso, en nuestro pais el movimiento
de cargas se encuentra sumamente concentrado en algunas zonas. A con-
tinuacién se muestran los origenes y destinos de cargas para las 101 zonas
del modelo segun la magnitud de la carga generada.

Si agrupamos la carga por provincias, la mayor parte del trafico generado
pertenece a 4 distritos principales que son Santa Fe, Cérdoba, la Provincia
de Buenos Aires y la Ciudad de Buenos Aires.

Poco mas de un 40% de la produccién de traficos corresponde a la provin-
cia y la ciudad de Buenos Aires. Esta proporcion practicamente se duplica lle-
gando al 77% si anadimos las provincias de Cérdoba y Santa Fe que, suma-
das a Buenos Aires, representan no mas del 22% de todo el territorio nacional.
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Grafico 4.
Nodos centroides productores y atractores de tréfico (origenes y destinos)

Origenes Destinos

F
g
a

Fuente: elaboracion propia en base a Asociacion de Fabricas de Automotores, Cédmara Argentina del Acero, Direccién Nacional de
Programacion Econémica Regional, Administracién Fondo Especial del Tabaco (Gob. Salta), Censo Nacional Agropecuario 2002, Censo
Econdémico Nacional 2004, Censo Nacional de Poblacién 2010, Origen Provincial de las Exportaciones (INDEC), Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria, Instituto Nacional de Vitivinicultura, Ministerio de Agricultura, Polo y Sanguinetti (2012), Secretaria de Energia,
Subsecretaria de Programacion Econémica y UN Comtrade. // Nota: el didmetro de los puntos es proporcional a las cargas generadas.

Grafico 5.
Origenes y destinos provinciales

Origenes Destinos

80.9M

Fuente: elaboracidn propia en base a fuentes del grafico 5. // Nota: el tono del color depende del volumen de cargas generado.
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Grafico 6.
Origenes y destinos provinciales (% del total)

Origenes Destinos

Resto 39,2
Resto 53,9 17%
23%
PBA + CABA 95,4
42%

ordoba 13,1 PBA + CABA 81

35%
Cordoba 24,7
1%

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del grafico 5.

Como se puede ver, la predominancia de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe incluso
se acentla cuando los consideramos como destinos (alcanzando un 83% del total)
pero con una fuerte redistribucién entre los distritos. Santa Fe casi duplica su participa-
cién en destinos, mientras que en los otros distritos la proporcién disminuye en el orden
de 5 puntos porcentuales cada uno. Esto caracteriza a la provincia de Santa Fe como
neta receptora de cargas, lo que es consistente con el rol de principal zona exportadora
de graneles. Segun Barbero y Castro (2013), el complejo de puertos de Rosario-Parana
Medio procesa alrededor del 70% del volumen de carga exportada de la Argentina.

6.2. Pares origen—destino
Pero é{como es el intercambio entre estos 4 distritos y el resto de las provin-
cias? {Son éstos un subconjunto aislado del resto del pais?

Casi el 70% de las cargas totales transportadas tiene como origen y des-
tino alguno de estos 4 distritos principales. Por el otro lado, las cargas que
no tienen ninguna de estas provincias como origen o destino representan
menos del 10% del total.

El poco més de 20% restante del total de traficos de cargas se mueve entre
estos dos conjuntos de provincias: aquellos flujos que se originan en los 4 dis-
tritos principales y se destinan al resto de las provincias son la minoria (8,2%)
mientras que en sentido inverso (desde el resto de las provincias hacia los 4 dis-
tritos principales) se puede encontrar al 14.6% del total del volumen de carga.
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Si se restringe el analisis a las cargas que se transportan fuera de la jurisdiccion de
origen (entre provincias distintas) y se abre el conjunto de los 4 distritos principales, se
puede observar cudles son los flujos de transporte mas importantes entre Buenos Ai-
res, Santa Fe, Cérdoba y el conjunto determinado por el resto de las provincias del pais.

Destacan algunas situaciones como la escasez de traficos destinados a Buenos
Aires (Ciudad de Buenos Aires y Provincia de Buenos Aires) con origen en la provincia
de Coérdoba: poco més del 1% del total de traficos interprovinciales. En parte esto
probablemente refleja omisiones de los datos relevados para el estudio; pero la baja
magnitud es llamativa de todas formas.

Cabe también sefnalar nuevamente el caracter de exportacion del trafico originado
en la provincia de Santa Fe: a pesar de su talla, sélo el 7% de los traficos interpro-
vinciales generados en el pais tienen origen en este distrito. Estos valores se alejan
considerablemente delos correspondientes a Buenos Aires (35%) y Cérdoba (20%), y
el resto de las provincias tomadas en conjunto (alrededor de un 38%).

Por otro lado, se destaca la importancia de los flujos de transporte que se originan
en el resto de las provincias menos importantes con destino a la provincia de Santa Fe
(casi un quinto del total de trafico interprovincial) y en segundo lugar a la provincia mas
la ciudad de Buenos Aires (casi un 15%).

Grafico 7. Grafico 8.
Matriz origen—destino entre el grupo de los 4 dis- Matriz origen—destino entre los 4 distritos principales en vo-
tritos principales en volumen de trafico generado lumen de tréafico generado (desagrupados) y el resto de las

y el resto de las provincias provincias (agrupadas), excluidos los pares OD intradistrito
4 distritos Resto Bs.As. | SantaFe | Cordoba Resto
Bs. A 2.2%
_ 8.2% s. As.
4 distritos + CABA .
1.0%
Santa Fe [ |
14.6%
Resto
33.5M Cordoba
3.6%
Resto
Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del gréfico 5.

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del gréfico 5.

Nota: los porcentajes refieren al total de cargas generadas que se
transportan fuera de los grupos definidos (se excluyen los transpor-
tes dentro de los grupos definidos en el grdfico).
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7. Tipologia de productos transportados

7.1. Composicion general

En cuanto al tipo de cargas que se transporta, el sector primario y sus de-
rivados dominan la composicién tanto en toneladas como en toneladas-ki-
I6metro. Contando todos los productos de origen agropecuario (incluyendo
las manufacturas de origen agropecuario) mas de tres cuartos del trafico de
cargas viales en Argentina esta relacionado con este sector. En toneladas-
kilbmetro esta proporcién es algo menor debido a las bajas distancias me-
dias se observan en los flujos del sector primario, con respecto al promedio
de la red. Esto se ve especialmente en el transporte de subproductos como
los aceites que practicamente no se mueven de la zona donde se producen
(se exportan desde la misma zona donde se producen).

Esta afirmacién, sin embargo, debe tomarse como provisoria ya que exis-
te una gran cantidad de cargas no relevadas cuya composicion se desco-
noce. Las proporciones expuestas dan cuenta del 56% del total de la carga,
que es la que pudo ser relevada (se remite al anexo B para una explicacion
mas detallada al respecto).

Veamos ahora los flujos principales (por lo menos 10 mil toneladas) de
transporte para cada uno de estos rubros de productos.

Grafico 9.
Composicion del volumen de cargas generado en toneladas y toneladas—kilémetro

Toneladas—kildmetro (millones) Toneladas (millones)
Industriales Otros Industriales  Otros 3,410
Mineriay  151.7% /43.2% 5.295.6% /4%
construccion Mineria y
16,3. 7% construccion

8,237.10%

Combustibles
20,9. 9% Agricolas y Combustibles Agricolas y
forestales 96,5 8,815. 10% forestales 36,218
Subproductos y 42% 43%
manufacturas

Origen
animal 44,7 Subproductos y animal 15,231
20% manufacturas agricolas 18%

7,418.9%

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del gréfico 5. // Nota: el calculo no incluye las cargas no relevadas, de las que se desco-
noce el tipo de productos incluidos.
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7.2. Dominancia del sector primario y sus derivados
Los flujos de transporte principales de productos agricolas y forestales pro-
vienen de las provincias del norte del pais, Cérdoba y el norte de la provincia
de Buenos Aires y se dirigen hacia Rosario, que recibe mas de la mitad de los
flujos totales de este rubro. Le siguen la ciudad de Buenos Aires con un 11%
y luego las zonas de Bahia Blanca, Necochea/Quequén y Santa Fe/Parana
con alrededor de un 15% en total, distribuido en partes similares.

Dentro de los productos de origen animal se incluyen los movimientos
de ganado vacuno, pesca, carne faenada, ganado caprino y ovino, entre
otros (estos Ultimos vienen principalmente de las provincias del sur, como
se puede apreciar en el mapa, que estan incluidas como una sola zona de
trafico con centroide en Trelew). Mas de un 40% de la carga tiene origen en la
provincia y la ciudad de Buenos Aires, seguidas de Santa Fe (17%), Cérdoba
(10%) y las provincias del Sur (7%). Las provincias de La Pampa, Corrientes
y Entre Rios tienen un 15% adicional repartido en partes similares.

Los flujos de transporte de subproductos y manufacturas de origen agrope-
cuario tienen baja incidencia porque la mayor parte se procesa directamente en
su lugar de exportacion. En el mapa se pueden apreciar, sin embargo, los flujos
de vinos provenientes de Mendoza y los de azlcar y té provenientes del norte.

Grafico 10.
Flujos de transporte de productos agricolas, forestales, ganaderos y derivados

Agricolas y forestales Origen animal Subproductos y manufacturas
de origen agropecuario

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del grdfico 5. // Nota: el grosor de las lineas es proporcional a la densidad de cargas.
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7.3. El resto de los productos

El producto predominante entre los flujos viales de mineria y elementos de la
construccion es el cemento, cuyo principal nodo productor es Olavarria en el
centro de la provincia de Buenos Aires?. Desde alli se abastece a la ciudad y
a otras localidades de la provincia.

Los combustibles tienen el grueso de su produccién en las provincias de
Mendoza, Santa Fe y Buenos Aires, desde las que abastecen al resto del pais.

Los flujos de productos industriales son los menos desarrollados en este
trabajo debido a la enorme dificultad de conseguir datos georreferenciados
de produccién y de consumo. Adicionalmente debe tenerse en cuenta que
se trata de productos que generan menores volumenes de carga (bienes de
gran densidad de valor por unidad de volumen), salvo en el caso del acero
y derivados que es lo que resalta en los tramos entre San Nicolds, Zarate y
Buenos Aires.

Graéfico 11.
Flujos de transporte de mineria y productos para la construccion, combustibles y productos industriales

Mineria y elementos Combustibles (gasoil, fuel oil, Productos industriales
de la construccion nafta y aerokerosene)

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del grdfico 5. // Nota: el grosor de las lineas es proporcional a la densidad de cargas.

2 Debe tenerse en cuenta que gran parte de los productos de la mineria se transporta en
ferrocarril, y por lo tanto no se registra en los datos de este estudio.
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8. Perfil de distancias

recorridas por la carga

8.1. Distancia media general
La distancia media de la matriz origen—destino de las cargas relevadas es
de 370 km. Casi el 70% del volumen de carga transportado no recorre mas

de 400 km.

En base al histograma anterior, se proponen tentativamente tres segmen-
tos de distancia media para clasificar las cargas:
* Baja: menor a 300 km (57,3% de las toneladas y 19,5% de las ton—km)

* Media: entre 300 y 800 km (29,5% de las toneladas y 38,4% de las ton—km)
* Alta: méas de 800 km (13,1% de las toneladas y 42,1% de las ton—km)

Basados en esta clasificacién, a continuacion revisitamos la composicién
de tipos de productos transportados segun el segmento de distancia recorrida.

Grafico 12.

Histograma de volimenes de cargas transportados segun distancia recorrida, por rangos de 100 km
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Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del gréfico 5. // Nota: la dltima barra retne toda la carga generada que se
transporta de 1401 km a 2900 km.
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8.2. Composicion por producto
segun segmento de distancia media

Observando la composicion de las cargas de media distancia, lo méas desta-
cable es la gran caida de la participacion de los subproductos y manufactu-
ras agricolas (del 13% al 4%) entre los segmentos de baja y media distancia
recorrida. Esta participacion se recupera e incluso aumenta en el segmento
de larga distancia (19%). En cuanto a los subproductos y manufacturas agri-
colas de baja distancia, casi el 90% se trata de los transportes intrazona que
se comentan en la seccién anterior. De estos, casi la totalidad corresponde
a la zona de trafico de Rosario (méas del 95%). Este es el caso de la soja que
llega a proximidades del puerto para ser exportada luego de transformarse
en aceite y otros subproductos, asi como sucede también con todos los
subproductos de la molienda de trigo y de oleaginosas.

En el segmento de alta distancia se encuentran principalmente, como di-
jimos, el azicar (Tucuman, Salta y Jujuy) y los vinos (Mendoza y San Juan).
En menor medida también incide el transporte de té (Misiones).

La presencia de los productos agricolas y forestales es destacable en los
tres segmentos de distancia, siendo especialmente importante en el segmen-
to medio entre los 300 y los 800 km (casi 50%). En baja distancia, los origenes
provinciales mas importantes de esta categoria de productos son Buenos Ai-
res y Santa Fé (casi el 70% del total de baja distancia) seguidas por Cérdoba
y Entre Rios. En media distancia, Buenos Aires y Cérdoba producen mas del
70% del total seguidas por Santiago del Estero, Entre Rios y La Pampa.

Grafico 13.
Composicion de las cargas segun distancia media, por rubro (millones de toneladas)
Menos de 300 km Entre 300 y 800 km Mas de 800 km
Mineria y ct\mstruccién 3% Otros 5%
A

Combustibles

manufacturas

agricolas 19%

Industriales
6%

Industriales
4%

\

Agricolas y

Agricolas y

Agricolas y forestales 40%
Subproductos forestales 49% Combustibles forestales 49% Combustibles
11% 11%
Origen Origen 0]
! animal 17% -
animal 17% - animal 16%
Subproductos Subproductos
y MOA 3% y MOA 12%

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del grafico 5. // Nota: el cdlculo no incluye las cargas no relevadas, de las que se desco-
noce el tipo de productos incluidos.
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En alta distancia hay varias provincias relevantes en la produccién agricola y fo-
restal. Salta es la mas importante, seguida por Tucuman, Neuquén, Chaco y Santiago
del Estero. Estas 5 provincias reinen casi el 70% de la produccién del rubro que se
transporta a mas de 800 km de distancia.

El caso de mineria y construccién debe observarse teniendo en cuenta que el rubro
no contiene una parte importante de la actividad minera del pais que se transporta por
ferrocarril. Este es el caso, de los minerales extraidos por la minera Bajo de la Alumbre-
ra (Provincia de Catamarca), que son transportados desde Tucuman.

Los productos de este rubro que se transportan por la red vial estan destinados prin-
cipalmente a la construccién (cemento, piedra, canto rodado, etc.) y generalmente se
extraen en las proximidades de su lugar de consumo. Esto se observa en la participacién
sobre el total de toneladas transportadas que cae 4 puntos entre los segmentos de baja
(15%) y media distancia (11%), y casi desaparece en el segmento de alta distancia (3%).

En el caso de los productos industriales, la incidencia del costo de transporte es sig-
nificativamente menor en el valor total ya que se trata de productos de gran densidad
de valor con respecto a su volumen. No sorprende entonces observar que la participa-
cion de bienes industriales que se transportan mas de 800 km es comparativamente
alta en relacion a los segmentos de baja y media distancia (5% y 3%, respectivamente).

Grafico 14.
Productos agricolas y forestales transportados a més de 800 km,
por origen provincial (millones de toneladas)

Sie 25
oo I .
Newuén N ¢
o 4
Sant. del Estero __ 1,0
Buenos Aires _ 0,8
Mendoza __ 0,7
Misiones _ 0,7
Otras _ 13

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes del gréfico 5.
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9. Reflexiones finales
No existe aun en Argentina un impulso suficiente a la produccién de estadis-
ticas georreferenciadas. Si bien el analisis espacial ha cobrado relevancia
Ultimamente y suscitado el interés de investigadores de diversas areas del
conocimiento, aun estamos ante los comienzos de una incorporacion siste-
matica de la «dimensién espacial» en la generacién de estadisticas.

Esta es indispensable para el andlisis del transporte, que depende de
conocer con la mayor exactitud posible dénde se ubica la produccién y el
consumo en el territorio. Las fuentes de informacién secundaria existentes
con datos de produccién, consumo y comercio exterior raramente ofrecen
una buena desagregacion geografica codificada en términos de la cartogra-
fia oficial o de algun otro tipo de referencia geogréfica oficial. Probablemente
la mejor fuente de datos (en términos de su desagregacién geogréfica asi
como de cobertura temporal) sea el Sistema Integrado de Informacién Agro-
pecuaria del Ministerio de Agricultura.

De todas maneras, esto tampoco resolveria del todo la pregunta plan-
teada, ya que existe el problema de conocer a dénde se destina lo que se
produce y por dénde se transporta. Sélo una encuesta de amplio alcance
puede proporcionar los datos necesarios para un andlisis mas completo y
confiable de los flujos de transporte de cargas en el pais.

Creemos que la matriz origen—destino estimada en el estudio es un primer
paso en la direccién correcta. Como se ha sefialado al comienzo de este
articulo, en el proyecto UBACyT se expone en mayor detalle la metodologia
seguida para estimar la matriz origen—destino de cargas viales y los resul-
tados obtenidos, ademas de las advertencias del caso respecto de la con-
fiabilidad de los mismos. Sin embargo, existen numerosas posibilidades de
andlisis sobre la base de datos construida que ain no han sido explotadas,
y el lector del documento podria tener una forma diferente y enriquecedora
de acercarse a los datos®.

El autor espera que este trabajo estimule la discusion, el andlisis y la in-
vestigacion del transporte en la Argentina, asi como de las actividades pro-
ductivas en general, desde una perspectiva que incorpore cada vez mas la
dimension territorial.

3 En el blog del Centro de Estudios de la Situacion y Perspectivas de la Argentina (http://
blogdelcespa.blogspot.com.ar/) se encuentra disponible la versién web del documento en la
que los graficos son manipulables por el lector y todas las tablas pueden ser descargadas,
asi como la base de datos completa de la matriz origen—destino y la red en formato prepara-
do para graficar mapas con el software gratuito Tableau Public.
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Anexo metodoldgico

A. Asignacion de

origenes y destinos
Como ejemplo de la metodologia general seguida para la distribucién de la
carga en sus zonas de origen y destino (asi como de la asignacion de pares
origen—destino) veremos el caso del transporte de cemento.

Para construir la matriz OD de cemento contamos con datos de consumo
por provincia de la Asociacion de Fabricantes de Cemento Portland pero no
de produccién (por lo menos a nivel de provincia o departamento). En su
lugar utilizamos datos sobre la capacidad instalada de los polos cementeros,
un rubro bastante concentrado en el pais, provistos por el sitio web de la
International Cement Review.

El cemento es mayormente un producto poco transable (si bien existe
algo de exportacion), dado que el valor del flete incide fuertemente en su
precio en el lugar de utilizacion. Los datos de consumo fueron distribuidos
entre los nodos de nuestra red segun su proporcion de poblacion en el total
provincial (destinos). La mayor parte del cemento se utiliza para la construc-
cion de obras civiles y edificios que estan estrechamente relacionados con la
cantidad de poblacién de manera que el procedimiento da lugar a escasas
distorsiones para este caso.

Nuestra hipdtesis luego para asignar la produccion de cemento a
cada nodo (origenes) no fue la de asignar en forma completamente pro-
porcional a la capacidad instalada. Olavarria es el mayor nodo productor
de cemento (posee la mitad de la capacidad instalada total) y por lo tanto
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lo tanto el que cubre los faltantes de la produccién en los radios de cobertura de las
otras cementeras mas pequenas. Sin embargo no deberiamos observar demasiado
transporte de cemento de Olavarria a localidades muy distantes siendo que existen
cementeras mucho mas cercanas y que se trata de un producto que no suele recorrer
grandes distancias desde sus centros de produccién hasta los lugares de consumo.

Esto nos llevé a utilizar distintos factores de utilizacién de la capacidad instalada
para cada cementera como forma de corregir en parte el excesivo transporte de ce-
mento observado desde Olavarria hacia localidades lejanas. Una vez asignada la pro-
duccién a las zonas cementeras de origen, los pares OD se generan de manera tal que
minimicen la distancia media de la matriz.

La siguiente figura muestra la cobertura de las zonas productoras de cemento gra-
ficando las «lineas de deseo»* desde cada una de ellas hasta los destinos que consu-
men su produccién.

Si ahora representamos esta misma matriz origen—destino utilizando la red construida
(esto es, la carga se transporta por los tramos que interconectan las zonas de trafico) po-
demos observar la cobertura de cada zona cementera a través de los flujos de carga que
genera entre todas las zonas de trafico que deben atravesarse hasta llegar a destino.

Grafico 15. Grafico 16.
Origenes y destinos del cemento, lineas de deseo Flujos de transporte de cemento

Fuente: elaboracion propia en base a International Cement Re- Fuente: elaboracion propia en base a International Cement Re-
view y Asociacion de Fabricantes de Cemento Portland. // Nota: view y Asociacion de Fabricantes de Cemento Portland. // Nota:
el grosor de las lineas es proporcional a la densidad de cargas. el grosor de las lineas es proporcional a la densidad de cargas.

4 Se llama «linea de deseo» a aquella que representa un flujo de transporte uniendo un ori-
gen con su destino en forma directa (lineal) sin importar el recorrido que efectivamente hace
la carga, que por supuesto casi nunca es lineal.
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El supuesto de consumo proporcional a la distribucién de la poblacién es razonable
en un caso como el cemento y en la mayoria de los alimentos; se trata de productos
cuyo consumo tiene una estrecha relacion con la localizacién de la poblacion que
los utiliza en forma bastante directa. Sin embargo, en el caso de insumos industriales
como el acero, este método de estimacién ya no es viable.

En pocos casos se contaba con informacion directa (el caso de los productos qui-
micos y petroquimicos, por ejemplo, incluyd entrevistas a referentes del sector) de
manera que la metodologia general de distribucién de los consumos para la mayor
parte de las matrices OD se trat6 de alguna variante del caso del cemento modificada
por las especificidades del producto que se tratara.

En el caso del acero se utilizaron datos de la Matriz Insumo Producto de 1997 para
determinar cudles eran las actividades productivas compradoras de este insumo in-
dustrial y luego se realizd una distribucién de los destinos en base a la localizacion de
estas actividades segun datos del Censo Econdmico Nacional de 2004.

En el caso de los vinos, por ejemplo, se aplicé el supuesto de proporcionalidad del
consumo segun la poblacién pero, al tratarse de un producto altamente diferenciado,
la asignacion se realizd desde cada zona productora hacia el total de las zonas del
pais. Como las distintas variedades de vino no son muy buenos sustitutos entre si, no
es dable suponer que los consumidores van a demandar exclusivamente o en mayor
medida aquella variedad que se produzca mas cerca de su lugar de residencia sino
que demandaran a todas por igual.

Para una explicacion mas detallada de la metodologia aplicada en la asignaciéon de
origenes y destinos de cada producto, se remite al lector al documento de trabajo del
proyecto UBACyT®.

B. Estimacion de

cargas no relevadas
El relevamiento realizado para el estudio resenado cubre alrededor de un
56% (en toneladas) de la carga que, segun estimaciones propias basadas en
datos de trafico de la Direccién Nacional de Vialidad y en los resultados del
relevamiento realizado, se transporta en todo el territorio nacional.

Para el resto del trafico «no relevado» se estimé una matriz origen—destino
segun una simulacién basada en la asignacion de carga genérica a distintos
conjuntos de pares OD en busqueda de configurar una matriz con determi-
nada distancia media.

5 Véase UBACYT numero 20020100100302. «El ferrocarril interurbano en la Argentina: histo-
ria reciente, perspectivas y politicas — Un ensayo diagndstico y propositivo».
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Para ello se utilizé una implementacion del algoritmo simplex de programacion lineal
que asigno iterativamente un volumen de carga a cada par OD teéricamente posible de
forma tal que la red «no relevada» asi generada fuera consistente con la discrepancia en-
tre el trafico «relevado» y los datos de trafico de la Direccion Nacional de Vialidad (DNV).

Por supuesto no existe una Unica matriz OD que cumpla con el requisito de explicar
estas discrepancias. En primer lugar se calculé aguella matriz de pares OD «no rele-
vados» que minimizara la distancia media de la red. Esta coincide con aquella en que
cada uno de los tramos de la red se convierte en pares OD a los que se asigna un volu-
men de carga equivalente a la discrepancia del trafico «relevado» para ese tramo y los
datos de la DNV. Es la matriz en la que la carga se desplaza la menor distancia posible.

En segundo lugar se calculé aquella matriz OD que maximizara la distancia media
del conjunto. Es decir, dados los traficos «no relevados» detectados por cada tramo,
el algoritmo busco asignar carga a los pares OD de mayor distancia posible de forma
tal que se cumpliera la restriccidn de anular la discrepancia entre los datos de la DNV
y el tréfico relevado.

Este procedimiento arrojé entonces una distancia media minima y méaxima para el
conjunto de matrices OD de carga «no relevada» posibles. A falta de mayor informacién
sobre esta carga, se opté a continuacién por calcular como definitiva aquella matriz OD
que tuviera una distancia media equivalente a la media simple entre la minima y la méaxi-
ma. Dado que el algoritmo sélo asegura un resultado éptimo local, el calculo se repitid
partiendo de diferentes condiciones iniciales para testear la robustez del resultado.

La matriz OD de cargas no relevadas asi conseguida tiene una distancia media
sustancialmente menor que la de cargas relevadas (232 km vs 370 km) de manera
que reduce sensiblemente la distancia media de la matriz OD completa (aquella que
contiene cargas relevadas y no relevadas) hasta los 309 km.

El procedimiento presentado se puede consultar en mayor detalle en el documento
de trabajo del proyecto de investigacion resefiado. Por supuesto, debe hacerse énfa-
sis en que se trata de una estimacion que debe ser leida con gran cautela, dado que
la naturaleza y los verdaderos origenes y destinos del tipo de cargas transportadas
es desconocida.
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El nuevo modo de «hacer negocios» o Modelo Agribusiness (MA) puede tener dos miradas,
una gran oportunidad para un conjunto de actores que pudieron captar rentas diferenciales
0 un modelo extractivista y concentrador que genera desplazados y desfavorecidos; pero
ambas miradas coinciden en que ha provocado en los territorios un cambio sustantivo.
Los cambios acontecidos en el sector agropecuario en los Ultimos afos han producido
profundas transformaciones que requieren un analisis desde diferentes disciplinas que nos
permitan interpretar la manera en que los actores, los tradicionales y los que han surgido
a la luz de estos cambios, se vinculan entre si y con los territorios.

En la primera parte, podemos encontrar diferentes enfoques respecto de cémo los ter-
ritorios se han ido configurando a la luz de los cambios, dejando en evidencia que estos
procesos son constantes y que lo que evidenciamos en la actualidad es una profunda
aceleracion en los ritmos en que las transformaciones se suceden.

Cambios en los roles desempefnados por el Estado, la incorporacion del capital financiero
como actor central, la reconfiguracion de los actores productivos y la manera en que se
han ido organizando son los pilares centrales que les permiten a Gras y Hernandez pro-
poner herramientas para analizar las bases que permitieron y permiten que el MA se haya
desarrollado en la regién pampeana y expandido a la regién extrapampeana.

El andlisis pone en cuestionamiento los tipos sociales agrarios tradicionales, desafiando
a debatir estas categorias; a incorporar a los nuevos actores que, de manera innegable,
estan presentes en la agricultura de hoy y también a encontrar nuevas miradas que ayuden
a comprender el complejo entramado social en que se producen actualmente.

Por su parte, el texto de Albaladejo presenta una interesante mirada sobre la manera en que
histéricamente los procesos de cambio en los sistemas productivos han ido provocando
transformaciones en la organizacién de los territorios, planteando que los procesos de
globalizacién no son ajenos a los sistemas agropecuarios de la regién pampeana argentina.
En el siguiente texto se analiza la dindmica del proceso de expansion de la frontera agricola,
considerando en ello la importancia relativa del cultivo de soja. A través de la interpre-
tacion de datos estadisticos, que como el mismo autor plantea, no son de facil acceso
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ni se disponen con la especialidad deseable, permite identificar que el mismo tuvo dos
grandes modalidades. Por una parte la expansién hacia zonas nuevas, entre la cuales se
pueden identificar dos tipos, las que previamente eran «no sojeras» y las «no agricolas».
Otra modalidad es la que se produce por sustitucién de otros cultivos, sentando las bases
para analizar los mecanismos de expansion de otros cultivos y su impacto general en la
configuracion territorial.

Los textos de Hernandez, Fossa Riglés y Muzi analizan las agrociudades pampeanas; lo
que es también muy revelador de los cambios que el MA va introduciendo en el entramado
social rural y urbano y en como se reconfiguran los actores sociales, evidenciado por cam-
bios culturales, en el modo de vida, en habitos de consumo, en formas de organizacién
y en la dindmica introducida en las organizaciones existentes. La propuesta de nuevas
categorizaciones de actores sociales abre el debate y genera lineas de trabajo a futuro
para reconfirmar estas nuevas maneras de vinculacién socio territorial.

El Ultimo material de la primera parte propone un andlisis similar pero de una economia
extrapampeana que no hace sino confirmar gran parte de lo planteado en los capitulos
anteriores en relacién a que el MA atraviesa los sistemas productivos existentes provo-
cando profundas alteraciones en las estructuras sociales y organizacionales, en el rol de
los organismos del Estado y en la propia dindmica de los actores productivos.

La segunda parte de este libro esta destinada a analizar especialmente los nuevos actores
que han surgido o se han conformado en el actual escenario agricola.

En una interesante apuesta se trabaja con miradas que examinan la realidad de la region
pampeanay también de otras economias de tipo regional como la algodonera o vitivinicola,
que indagan en organizaciones gremiales, de generacion de tecnologia, en la constitucién
de redes; pero todos los textos tienen como hilo conductor el atravesamiento de estas
realidades por la légica del agronegocio.

Rosati, en su andlisis sobre la demanda de fuerza de trabajo en el sector algodonero,
pondera el peso relativo que diferentes tecnologias han tenido sobre la reduccién de la
misma y, si bien identifica que la mecanizacion ha jugado un rol preponderante, concluye
en que el avance del cultivo de soja es la causa mas importante del descenso en la de-
manda de fuerza de trabajo.

Gras y Sosa Varrotti, por su parte, describen de manera acabada un nuevo actor que juega
un papel preponderante en el MA, el de las megaempresas que han hecho del sistema de
redes sumodo de accién. El perfil productivo que estas empresas proponen tiene impacto
en la configuracion de los territorios, en sus vinculos con el Estado, en su participacién
en la generacién de tecnologias, y generan un impacto tan profundo en territorios en que
actlian que las transforma en objeto de interés.

El texto de Chazarreta nos muestra otra faceta del modelo de produccién concentrado,
dejando en evidencia el poder que la organizacién puede dar a un sector concentrado ya
que la generacién de organismos de articulacion de tipo gremial es una estrategia que el
sector productivo genera para influir sobre el Estado, nacional o provincial, de manera de
orientar las politicas en el sentido de sus intereses.

La generacién de redes es un proceso innegable en el MA, el texto de Cérdoba profundiza
el estudio de las mismas, en su primera etapa de consolidacion hacia adentro del sector
pero sobre todo en la segunda etapa de avance fuera del sector, lo que la autora da en
llamar la «ruralidad globalizada».
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Este avance del sector agricola y sus maneras de organizarse a través de asociaciones que
se vinculan a otras generando redes busca garantizar un adecuado flujo de informacién y
contactos con sectores de la sociedad civil y el Estado y para tejer alianzas que permitan
establecer sus légicas productivas.

La revision realizada en el siguiente texto sobre la génesis de la Comisién Nacional de
Biotecnologia Agropecuaria permite recrear la manera en que los sectores cientificos y
politicos actuaron en los albores de la biotecnologia en Argentina. La manera en que
sustentaron la normativa en el concepto de ciencia «neutral» y positivista para excluir el
debate politico debe ser tenida presente a la hora de comprender las I6gicas que siguen
atravesando la posicion de nuestro pais en los diversos foros sobre biotecnologia.

El trabajo de Panero ofrece un andlisis detallado de los cambios en la representatividad
que han tenido las organizaciones gremiales de alcance nacional y como la Sociedad
Rural Argentina se ha visto desplazada a raiz del surgimiento de otras organizaciones,
algunas de tipo técnico y otras que integran diferentes cadenas de valor. Los productores
se han identificado mas con estas nuevas maneras de organizacién disminuyendo el peso
relativo de las mas tradicionales.

Resumiendo se puede considerar que este material es un valioso aporte ya que abre
nuevas miradas sobre una realidad en continuo cambio y provee herramientas de analisis
tedrico superadoras y que desafian al debate y a la profundizacién en estudios futuros.
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