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Presentacion

Sobre finales de 2019 comienza a propagarse aceleradamente una infec-
cién producida por extrafio microbio, el coronavirus 2019 (Covid-19),
que ya el 30 de enero de 2020 amerit6 la declaracién de epidemia de-
terminante de una emergencia de salud publica de preocupacién inter-
nacional por parte de la Organizacién Mundial de la Salud y, el 11 de
marzo de ese ano, declarada pandemia en consideracién a que la epide-
mia se extendia por varios paises, continentes o todo el mundo, y que
afectaba a un gran niimero de personas.

Este acontecimiento, inesperado y disruptivo, se yuxtaponia con la
dindmica de transformaciones, en el marco de una creciente liberaliza-
cién y desregulacién de las economias nacionales y fuertemente influida
por el capital financiero, que venian reconfigurando el mapa productivo
global, apoyadas sobre un proceso de innovacién tecnolégica muy in-
tenso, tanto en lo tecno-productivo como en la gestién, facilitando un
creciente fraccionamiento del proceso productivo y la distribucién de la
produccidn a escala planetaria sobre la base minimizar costos, aumentar
la eficiencia a corto plazo y explotar las ventajas comparativas.

El despliegue mundial de las cadenas de valor redisenadas sobre estas
condiciones estaba siendo el objeto de abundantes estudios —teéricos y



empiricos— e intensos debates —académico-cientificos y politicos— por
las repercusiones territoriales que se venian produciendo, generando lu-
gares, sectores y actores que se enriquecian o empobrecian a velocidades
e intensidades sin antecedentes histéricos.

Ese escenario, que interpelaba sobre la comprensién de su dindmica
y gestion, fue el que estimulé el trabajo y la reflexién de un grupo de
investigadores que, alojados en varias universidades latinoamericanas,
veniamos realizando cuando irrumpié la crisis sanitaria que, con la re-
duccién imperativa de la movilidad de personas y bienes, obligé a corzo
plazo a resolver problemas logisticos diversos, desde elementales, como
la provisién de alimento y medicamentos al ntcleo familiar, hasta otros
mucho mis sofisticados que implicaban la integracién de las cadenas de
valor de todos aquellos bienes que la hubieran dispersado sobre la su-
perficie global, exponiendo la vulnerabilidad de la divisién regional de
trabajo sobre la base de los criterios de rentabilizacién antes senalados,
dejando sefiales de una necesaria reestructuracién a mediano y largo
plazo.

Asi, la necesidad de revisar la agenda neoliberal derivada de las insa-
tisfacciones con su dindmica, expresadas principalmente en la creciente
exclusién de personas del sistema productivo formal y la marginacién
de territorios o su inclusién predatoria, se amplié a la luz de la vulne-
rabilidad emergente de la pandemia del Covid-19, dando origen a la
idea de realizar un evento que permitiera compartir los desarrollos que
estaban realizando con la intencién de aportar a la comprensién de estas
trasformaciones, complementando saberes y experiencias para abordar
dindmicas regionales a partir de fenémenos, procesos y experiencias en
distintos paises latinoamericanos.

En tal sentido se programé un Ciclo de webinars que, bajo el titulo
“Dindmicas territoriales en América Latina: la necesidad de repensar,
replantear y proponer una nueva agenda de desarrollo regional posneo-
liberal”, comenzd el 6 de abril de 2022 y finalizé el 11 de mayo del mis-
mo afno'. Para trabajar una reunién semanal, se convocé a un conjunto
de expertos para abordar en conjunto de ejes que se detallan:

* La transicién energética y bioeconomia: avances, retrocesos y
perspectivas para construir el bio-futuro de las regiones;

1 Los videos de cada jornada estdn disponibles en https://www.youtube.com/c/ca-
nalobservadr
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* las repercusiones de la pandemia Covid-19 en el trabajo, la eco-
nomia y la sociedad: nuevos retos y oportunidades para repensar
el desarrollo territorial;

* las politicas publicas y territorio: democracia, participacién so-
cial, arreglos institucionales;

* el futuro de las cadenas de valor globales: impacto en los territo-
rios y nuevos modos de produccién sostenibles;

* las ciudades intermedias y regiones de influencia: urbanizacién,
nuevas relaciones urbano-rurales y cohesién territorial; y

* desde una perspectiva tedrica, las dindmicas territoriales en Amé-
rica Latina: la necesidad de repensar, replantear y proponer una
nueva agenda de desarrollo regional posneoliberal.

Algunas de las producciones que abonaron esa actividad son las que
se presentan en esta publicacion. Siguiendo el esquema temadtico prece-
dente, se ofrecen los trabajos de Verdnica Gutman'y Ricardo Alfio Finola
y Juan Torres donde, en el primero, se analizan los desafios que plantea la
transicion energética para los paises de América Latina y el Caribe desde
la perspectiva del comercio internacional y, en el segundo, se presenta
el contexto del desarrollo y los actores que impulsaron la produccién
de biocombustibles en la Argentina. Relacionados con el segundo eje se
comparten los trabajos de Marco André Cadona, con un andlisis de las
repercusiones del Cvid-19 sobre el trabajo en Brasil; y de Gustavo Busso,
que reflexiona sobre los impactos de la crisis sociosanitaria en contextos
de desarrollo periférico y vulnerabilidad social extendida. Vinculados
con el tercer eje se recogen las producciones de Mdnica Donadoni y
Analia Emiliozzi, que tratan las disparidades territoriales y las politicas
de desarrollo en un espacio subnacional argentino; y de Tomds Guevara,
analizando politicas publicas de hdbitat en el contexto de pandemia en
una ciudad del mismo pais. El desarrollo del eje cuarto ha aportado los
trabajos de Cidonea Machado Deponti que analiza la insercién de la agri-
cultura familiar en las cadenas globales de valor; de Florencia Granato,
Cecilia Bressan, Marianela Gomez'y Pamela Natali que reflexionan sobre
las cadenas globales de valor enfatizando en su evolucién e implicancias
para el desarrollo de América Latina; de Diego Tello y Franco Perotti, que
profundizan en el vinculo global de la cadena de valor de la industria
porcina en Argentina; de César Adridn Ramirez Miranda y Arlen Euge-



nia Ramirez Barajas que identifican la insostenibilidad de la agricultura
industrial y proponen un ruta hacia a un nuevo paradigma alimentario;
y de Graciela Landyiscini que avanza sobre una propuesta legislativa de
estimulo a la PyMEs del sector hidrocarburifero en el contexto de la
regién norpatagénica de la formacién Vaca Muerta. El eje quinto ha
proporcionado el trabajo de Rogério Leandro Lima da Silveira, Brenda
Eckel Machado y Cheila Carine Seibert que abordan la temdtica de la
urbanizacién de las cidades médias y sus relaciones con los espacios
regionales, y la importancia de esa dindmica relacional en los territorios
para los procesos de desarrollo regional, incluyendo algunos puntos que
podrian estar presentes en una nueva agenda pds-neoliberal de desarro-
llo urbano e regional en Brasil. Por ultimo, Carlos Branddo e Ivo Marcos
Theis ofrecen dos reflexiones que abundan en elementos analiticos que,
con diferentes niveles de dudas, aportan valioso material para el disefio
de una agenda que permita superar el legado neoliberal.

Este libro, y el ciclo de webinares que lo precedid, son el resultado
de un conjunto de acciones de cooperacién entre equipos de trabajo
pertenecientes al Programa de Pés-Graduagao em Desenvolvimento
Regional de la Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC); al Centro
Interdisciplinario de Estudios sobre Territorio, Economia y Sociedad
(CIETES) — Universidad Nacional de Rio Negro (UNRN), sede an-
dina; y al Instituto de Investigaciones Sociales, Territoriales y Educati-
vas (ISTE) — Universidad Nacional de Rio Cuarto (UNRC) y CONI-
CET, han tenido el apoyo financiero de las instituciones referidas y de
la Agencia Nacional de Promocién de la Investigacién, el Desarrollo
Tecnolégico y la Innovacién, a la vez que han recibido la importante
colaboracién de colegas de otras instituciones que posibilitaron la con-
crecién de ambos eventos, a quienes agradecemos sincera, profunda y
afectuosamente.

Por ultimo, considerando que la programacién del ciclo webinares
se realizé con anterioridad al inicio de la guerra entre Ucrania y Rusia
en territorio europeo que, aun manteniendo incierto su desenlace, ya
ha producido un conjunto de efectos que impactan sobre los paises
de América Latina, estos acontecimientos han quedado al margen de
las reflexiones que se ofrecen y, seguramente, serdn motivo de nuevos
didlogos que, como bien senala Brandao, deberd ser necesariamente co-
lectivo y multidisciplinar.
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Parte 1

Transicién energética y bioeconomia:
avances, retrocesos y perspectivas para
construir el bio-futuro de las regiones



Transicion energética y comercio
internacional:

Desafios para América Latina y el Caribe

Veronica Gutman'

Resumen

El articulo analiza los desafios que plantea la transicién energética para
los paises de América Latina y el Caribe desde la perspectiva del comer-
cio internacional. Se analizan las principales tendencias globales ob-
servadas en materia de imposicién de requisitos de acceso a mercados
basados en criterios ambientales y climdticos y las implicancias para la
regién. Se destaca que si bien existen heterogeneidades entre los paises
latinoamericanos en materia de especializacién exportadora y perfiles de
emisiones de GEI se comparte el desafio de, entre otras cosas, desarro-
llar e implementar metodologfas de estimacién de huella de carbono de
las exportaciones regionales (emisiones de GEI “embebidas” en los bie-
nes y servicios exportados) a través de andlisis de ciclo de vida. Se resalta

1 Fundacién Torcuato Di Tella (FTDT), Argentina.
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que las diferencias en términos de composicién de matrices energéticas
y de transporte de carga de los distintos paises marcardn diferencias
en materia de “competitividad climdtica” en un contexto internacional
que crecientemente ird demandando bienes y servicios “ambientalmen-
te sostenibles” y, en un extremo, “carbono neutrales”. Se concluye que
la transicidn energética no es tan solo un imperativo ecoldgico, técnico
y moral sino también una urgente necesidad econémica y comercial.

1. Introducciéon

El sector energético explica aproximadamente el 75% de las emisiones
globales de gases de efecto invernadero (GEI). Es por esto que para
mantenernos por debajo de los 2 °C de aumento de temperatura en
linea con los objetivos del Acuerdo de Paris es preciso transformar dis-
ruptivamente la forma en que producimos, transportamos y consumi-
mos energia (IEA, 2021). Esto requerird no solo cambios radicales en
las matrices energéticas de todos los paises del mundo sino también
fuertes transformaciones econémicas, sociales, laborales y comerciales.

El profundo esfuerzo que se requiere para impulsar la llamada “tran-
sicidén energética’ a escala global se complejiza al considerar los distintos
niveles de desarrollo relativo y la variedad de puntos de partida que
enfrentan los distintos paises en materia econdémico-financiera, social
y de dotacién de recursos naturales e infraestructura. Cada pais posee
diferentes capacidades para realizar los cambios necesarios y, también,
para forzar a otros a hacer los cambios necesarios.

En este sentido, se viene observando en paises del Norte Global una
tendencia creciente a incorporar condicionamientos ambientales en sus
politicas comerciales. Para el mediano plazo se espera una fuerte ex-
pansién de requerimientos de acceso a mercados basados en criterios
especialmente climdticos.

Este articulo analiza los desafios que plantea la transicién energética
para los paises de América Latina y el Caribe desde la perspectiva del
comercio internacional. En la Seccién 2 se analizan las principales ten-
dencias globales observadas en esta materia y en la Seccién 3 se evaltian
las implicancias para la regién. Por tltimo, en la Seccién 4 se presentan
algunos puntos de discusién.
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2. Contexto internacional: Antecedentes y tendencias
observadas

En diciembre de 2015 fue adoptado el Acuerdo de Paris en el marco de
la 21° Conferencia de las Partes (COP21) de la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climitico (CMNUCC). Este tratado
fij6 entre sus objetivos “mantener el aumento de la temperatura glo-
bal bien por debajo de los 2 °C respecto de los niveles pre-industriales
y proseguir los esfuerzos tendientes a limitar este aumento a 1,5 °C”
(Acuerdo de Paris?, Art. 2.a).

Para cumplir esta meta es preciso reducir las emisiones de GEI mun-
diales hasta alcanzar cero emisiones netas en 2050 y, a partir de entonc-
es, lograr “emisiones negativas”, esto es, que las absorciones de COze3
por sumideros (bosques, suelos y océanos) sean mayores que los GEI
emitidos cada ano por la quema de combustibles fésiles, las actividades
agropecuarias, los cambios en el uso del suelo (deforestacion), los pro-
cesos industriales y la generacién de residuos. Esto requiere impulsar
una transicién disruptiva y rdpida en los sistemas energéticos, industri-
ales, urbanos y de infraestructura del mundo, incluidos los sistemas de
transporte y el sector residencial, reduciendo a la mitad las emisiones
anuales de GEI hacia 2030, es decir, en 8 afnos (IPCC, 2021, 2019). Si
bien durante 2020 se registr6 una caida sin precedentes en las emisiones
globales anuales debido a los confinamientos masivos por COVID-19
(caida de 5,4% interanual), las emisiones retornaron en 2021 a niveles

pre-pandemia (UNEP, 2021).

Los modelos disponibles en la literatura que simulan trayectorias
de emisiones energéticas compatibles con la meta del Acuerdo de Paris
contemplan, en términos generales, los siguientes elementos: i) satis-
faccién de la demanda de servicios energéticos con un uso menor de
energia y una mayor eficiencia energética; ii) rdpida electrificacién de
los usos finales de la energia (en reemplazo del gas natural y otros com-
bustibles fésiles liquidos) y iii) alta penetracién de fuentes de energfa
bajas en emisiones (las energias renovables deberfan aportar el 70-85%
de la electricidad en 2050) (IPCC, 2018).

2 El texto en espafiol del Acuerdo de Paris puede consultarse en el siguiente link: hteps://un-
fccc.int/files/meetings/paris nov 2015/application/pdf/paris agreement spanish .pdf

3 CO,e = Diéxido de carbono equivalente. Es una unidad de medida comin del potencial de
calentamiento global de los distintos GEI en relacién al CO,.
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El dltimo informe de Naciones Unidas sobre la llamada “brecha de
emisiones” (la diferencia entre las emisiones de GEI que serfan com-
patibles con la meta de 2° C -1.5° C y aquellas que efectivamente se
materializarfan de cumplirse los compromisos de mitigacién declarados
por los paises a la fecha en el marco del Acuerdo de Paris) muestra
que el mundo estarfa en camino de alcanzar un aumento en la tem-
peratura global de, como minimo, 2,7 °C para fines de siglo (UNER,
2021). Este incremento ocasionard fuertes cambios en los patrones de
precipitaciones, mayor frecuencia de olas de calor, mayores sequias e
inundaciones y aumentos en el nivel del mar, entre otros efectos, im-
pactando sobre la biodiversidad y la disponibilidad de recursos clave
para la vida humana como el agua potable, la energfa, y la produccién

agricola (IPCC, 2021).

Por estos motivos, uno de los focos de las negociaciones climdticas
internacionales -que se desarrollan desde hace 30 afios en el marco de
la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico-
estd puesto en el presente en aumentar la ambicién en materia de mit-
igacion.

En este marco, se estd observando en paises del Norte Global una
tendencia creciente a implementar de manera transversal la perspecti-
va ambiental y climdtica en las politicas publicas, incluida la politica
comercial. La necesidad de reducir el impacto ambiental de las cade-
nas de produccién, sumado a las tensiones geopoliticas, los crecientes
costos del transporte maritimo (debido, entre otras cosas, a las demo-
ras operativas impuestas por la pandemia, la menor disponibilidad de
contenedores y el aumento generalizado de los precios del petréleo) y
la creciente digitalizacién y automatizacién de los procesos productivos

estdn redefiniendo la organizacién del comercio internacional (CEPAL,
2021).

La Unién Europea constituye el ejemplo mds emblemdtico. En
febrero de 2021 Bruselas lanzé su “Politica comercial abierta, sostenible
y firme”, una nueva estrategia que busca integrar la politica comercial
del bloque al Pacto Verde Europeo. El Pacto Verde Europeo establece
una agenda para el desarrollo sostenible orientado a alcanzar la neu-
tralidad de carbono en 2050%. En esta linea, y con el objetivo de evitar
la llamada “fuga de carbono” (relocalizacién de empresas en paises con

4 hteps://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal en
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politicas climdticas mds laxas), el Parlamento Europeo aprobé en 2021
la incorporacién de un mecanismo de ajuste en frontera por carbono
(carbon border adjustment mechanism -CBAM?) para los bienes impor-
tados que funcionard de la siguiente manera. Hacia 2023 los exportado-
res deberdn medir y reportar las emisiones de GEI “embebidas” en los
productos que ingresan a Europa. A partir de 2026 estas emisiones de-
berdn ser compensadas mediante la compra de “certificados CBAM™.
En la préctica, esto constituird un sobre-arancel basado en la “huella de
carbono” de los productos importados por el bloque. Los bienes alca-
nzados por la normativa europea incluirdn, en una primera fase, hierro
y acero, cemento, fertilizantes, aluminio y electricidad. En una segunda
etapa se espera que se incluya también a los bienes agroalimentarios.

La “huella de carbono” es un indicador que mide el impacto de la
produccién de un bien o servicio en base a las emisiones de GEI directas
e indirectas que este genera, considerando las emisiones asociadas a toda
la cadena de suministros en base a un Andlisis de Ciclo de Vida (ACV).
El ACV tuvo sus origenes en las décadas de 1960-1970 en la industria
energética y, desde entonces, se ha convertido en una herramienta de
amplio alcance utilizada para estimar los impactos ambientales de di-
ferentes productos y/o sistemas. Las diversas etapas consideradas en un
ACV incluyen desde la extraccién de las materias primas hasta el pro-
cesamiento, fabricacién, distribucidn, uso, reparacién, mantenimiento
y eliminacién o reciclaje de los materiales (McManus y Taylor, 2018).

Una iniciativa similar de imposicién de un mecanismo de ajuste en
frontera por carbono se estd discutiendo en el Congreso de los Estados

Unidos’.

La Unién Europea viene trabajando también en la definicién de
metodologfas de etiquetado de Huella Ambiental de Productos® y ha
adoptado un Plan de Accién de Economia Circular’. Las metodologfas
de estimacién de Huella Ambiental son métodos armonizados para me-
dir y comunicar el desempeno ambiental del ciclo de vida de bienes y

5 https://www.europarl.europa.eu/committees/en/carbon-border-adjustment-mechanism/
product-details/20201009CDT04181

6 https://ec.europa.cu/taxation customs/green-taxation-0/carbon-border-adjustment-mech-
anism_en

7 https://www.jdsupra.com/legalnews/legislation-to-impose-border-carbon-1269322/
8 https://environment.ec.curopa.eu/news/environmental-footprint-methods-2021-12-16_en

9 https://ec.europa.eu/environment/strategy/circular-economy-action-plan_es
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servicios. Por su parte, el Plan de Accién de Economia Circular es parte
de un conjunto de iniciativas que buscan establecer un marco de po-
liticas para, por un lado, lograr que los productos, servicios y modelos
de negocio sostenibles sean la norma y no la excepcién vy, por el otro,
transformar los patrones de consumo a fin de reducir la generacién de
residuos. Estos cambios buscan impulsarse no solo a nivel de la Unién
Europea sino también a escala global. Para eso el Plan establece, entre
otras cosas, que se procurard “garantizar que los tratados de libre comer-
cio reflejen los objetivos de la economia circular” (European Commis-
sion, 2020, Seccién 7).

Sin embargo, a pesar de los grandes esfuerzos que estd realizando la
Unién Europea, es atin incierto el impacto que la guerra entre Rusia y
Ucrania podria tener en el mediano plazo sobre la politica ambiental del
bloque, especialmente en materia energética y comercial.

Por su parte, la Comisién para la Cooperacién Ambiental (CCA) es-
tablecida por Estados Unidos, Canadd y México tras la aprobacién del
Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América del Norte (ACAAN)
en 1994, publicé en 2020 un Plan Estratégico 2021-2025 con el fin de
establecer una orientacién de alto nivel para una agenda comercial y
ambiental trilateral en el marco de su nuevo acuerdo de libre comercio.
El Plan aborda temas tales como la pérdida de biodiversidad, el uso
eficiente de los recursos naturales y la reduccién de los residuos especial-
mente en el entorno marino y establece como uno de sus pilares funda-
mentales la “Economia circular y el manejo sustentable de materiales”.
Se plantean como temas de interés, entre otros, la eficiencia energética
en el sector privado, el aumento en los niveles de reciclaje y la reconfig-
uracién de las cadenas de suministros hacia una mayor sostenibilidad,
aumentando la transparencia en la toma de decisiones en base a los ries-
gos ambientales que surjan del andlisis de ciclo de vida de los productos

(CCA, 2020).

En lo que respecta a China, es de esperar que, tarde o temprano, el
pais implemente restricciones de acceso a mercado similares a las euro-
peas. En 2021 finalmente se puso en marcha en dicho pais un esquema
nacional de comercio de emisiones (ETS por sus siglas en inglés), lu-
ego de una serie de programas piloto regionales implementados desde
2013. El esquema nacional chino involucra la imposicién de limites de
emisién de GEI para grandes empresas energéticas y permite el comer-
cio de permisos de emisién. Hacia 2025 estd prevista una expansién
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gradual del esquema a otros sectores tales como acero, metales no ferro-
sos y cemento y, eventualmente, productos quimicos, petroquimicos y
grandes consumidores de electricidad (Roldao, 2022). En este contex-
to, es esperable que la obligatoriedad de medir y reportar emisiones de
GEI se extienda a toda la cadena de suministros de las industrias chinas
alcanzadas por la regulacién.

Esto significa que la evaluacién de proveedores internacionales en
base a su desempeno ambiental, mediante la acreditacién de una “eti-
queta ambiental” y, en un extremo, “sellos de carbono-neutralidad”,
podria volverse un requisito obligatorio para el acceso a mercados en
un futuro cercano.

En respuesta a esto, se observa a nivel global una proliferacién de
estandares tanto a nivel ptblico como privado basados en categorias de
impacto ambiental, andlisis de ciclo de vida y emisiones de GEI (por
ejemplo, CarbonNeutral en Estados Unidos', Climatop en Suiza'' o
Carbon Reduction Label en Francia, Alemania y Reino Unido'?). De
acuerdo al directorio global Ecolabel Index, existen actualmente mds
de 450 etiquetas ambientales y sellos de carbono-neutralidad tanto en
paises del Norte como del Sur Global ™.

Por otra parte, en lo que respecta especificamente al comercio de ali-
mentos, se estd expandiendo el concepto de “millas alimenticias” (food
miles), esto es, la distancia que viaja un alimento desde que es produ-
cido hasta que es consumido. Importa no sélo lo lejos que los alimen-
tos se transportan sino también los métodos de transporte y el tipo de
combustible utilizado (Wong, 2019; Lang, 2006). Estos movimientos
podrian impulsar a futuro modificaciones en la conformacién de las
cadenas globales de valor agroalimentarias, en un contexto en el que
las principales potencias econémicas globales buscan una mayor auto-
nomia estratégica impulsando sus propios procesos de regionalizacién
comercial y productiva (CEPAL, 2021).

¢Cudles serdn las implicancias de estas tendencias observadas para los
paises de América Latina y el Caribe? Este interrogante se explora en la
siguiente seccion.

10 http://www.ecolabelindex.com/ecolabel/carbonneutral

11 htp://www.ecolabelindex.com/ecolabel/climatop

12 http://www.ecolabelindex.com/ecolabel/carbon-reduction-label
13  http://www.ecolabelindex.com/ecolabels/
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3. Carbono neutralidad, huella de carbono y acceso
a mercados: Implicancias para América Latina y el

Caribe

La regién de América Latina y el Caribe en su conjunto explica menos
del 8,5% de las emisiones globales de GEI, muy por detrds de China
y el Este de Asia, Estados Unidos y la Unién Europea. Sin embargo,
la regién es altamente vulnerable a los impactos del cambio climdtico
especialmente por las potenciales pérdidas agropecuarias e impactos so-
bre el agua, la biodiversidad, los bosques y el aumento en el nivel del
mar. Estimaciones agregadas de los costos econémicos que enfrentaria
la regién si la temperatura global aumentara 2,5 °C oscilan entre el
1,5% y el 5% del PBI actual. Esto refleja una de las grandes inequidades
intrageneracionales del cambio climdtico: sus impactos son y serdn mds
intensos en los paises y poblaciones con menores niveles de desarrollo
relativo, aunque estos paises y poblaciones no sean ni hayan sido nunca
los principales emisores de GEI (Bdrcena et al, 2017; Galindo et al,
2015).

A pesar de estas vulnerabilidades, lo cierto es que los paises de la
regién estdn siendo crecientemente evaluados en cuanto proveedores
mundiales de bienes y servicios con la misma “vara climdtica” que el
resto de los paises tanto del Norte como del Sur global.

En este sentido, la regién enfrenta el doble desafio de, por un lado,
cumplir con los compromisos de mitigacién establecidos en las Con-
tribuciones Nacionales Determinadas (NDC por sus siglas en inglés)
presentadas por los respectivos gobiernos de cada pais en el marco de
la firma del Acuerdo de Paris y, por el otro, mejorar ciertos indicadores
asociados a la medicién de la huella ambiental y de carbono de los prin-
cipales productos de exportacién de la regién.

América Latina exporta hidrocarburos, minerales, productos agroin-
dustriales y manufacturas varias que son destinadas a Estados Unidos, la
Unién Europea, China y otras economias de Asia como principales so-
cios extrarregionales. Sin embargo, como es sabido, existen importantes
heterogeneidades y diferencias entre los paises de la region. Mientras
que en cierto grupo de paises destaca la presencia de productos energéti-
cos en la canasta exportadora (Bolivia, Colombia, Ecuador, Guyana,
Trinidad y Tabago, Venezuela), en otros predominan las exportaciones
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de minerales (Chile y Pert), las manufacturas (México, fundamental-
mente productos metilicos y automotrices) y los productos agricolas
y agropecuarios (Argentina, Paraguay y Uruguay). En el caso de Brasil
su canasta de exportaciones incluye tanto productos agricolas y agroin-
dustriales como petréleo, minerales y manufacturas diversas (CEPAL,
2021).

También existen heterogeneidades entre los paises de la regién en
materia de fuentes principales de emisién de GEI. Si bien en la mayoria
destaca el cambio de uso del suelo y la silvicultura (categoria que incluye
los procesos de deforestacién), en un grupo de paises (Argentina, Cuba,
El Salvador, Guatemala, México, Republica Dominicana y Venezuela)
sobresale el uso de energia fésil. Por su parte, el sector agropecuario es
la principal fuente de emisiones de GEI en paises como Uruguay, Haiti
y Nicaragua. Estas heterogeneidades reflejan, a su vez, ciertas diferen-
cias en la especializacién exportadora. Por un lado, la preponderancia
del sector agropecuario y del cambio de uso del suelo refleja, en térmi-
nos generales, la especializacién primaria de la regién. Por otro lado,
una alta participacién de la energfa en los perfiles de emisiones de GEI
nacionales muestra una mayor especializacién petrolera y/o industrial

(CEPAL, 2019).

Los desafios que enfrentan los paises latinoamericanos frente a la im-
posicién de requisitos de acceso a mercados basados en la estimacién de
huellas ambientales y de carbono de los productos exportables varian,
pues, segtn el pais y los productos de que se trate. Sin embargo, existen
desafios compartidos relacionados fundamentalmente con las metod-
ologias que deberan crecientemente desarrollarse e implementarse para
estimar las emisiones de GEI “embebidas” en las exportaciones regio-
nales a través de andlisis de ciclo de vida.

En primer lugar, el andlisis de ciclo de vida de cualquier producto
de exportacién deberd incluir las emisiones energéticas asociadas a su
produccidn, incluyendo no solo aquellas provenientes de la quema de
combustibles fésiles sino también las asociadas a la electricidad consum-
ida, estas tltimas computadas mediante el factor de emisién de la red
eléctrica de cada pais. Aqui, nuevamente, la situacidn serd heterogénea.
Mientras que paises como Brasil, Colombia y Uruguay, con una alta
participacién de energia hidroeléctrica, tendrdn una ventaja competiti-
va, otros paises con matrices eléctricas mds “sucias” (mds dependientes
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de combustibles fésiles) como México, Argentina y Chile estardn en
peor situacidn relativa (OLADE, 2021).

Algo similar ocurrird en el caso del transporte. Aquellos paises que
posean (y/o que puedan desarrollar en el corto-mediano plazo) redes
de transporte interno de carga menos intensivas en combustibles f6siles
(por ejemplo, trenes eléctricos alimentados con energia renovable, hi-
drovias con buques alimentados por combustibles sostenibles y/o trans-
porte por carretera eléctrico y/o basado en nuevos combustibles como
el hidrégeno) tendrdn una ventaja competitiva frente a aquellos paises
cuya estructura logistica dependa fundamentalmente del camién con
motor de combustidn.

Es decir que las diferencias en las matrices energéticas y de transporte
q g y
de los distintos paises de la regién terminaran marcando diferencias en
g
materia de “competitividad climdtica” en un mercado internacional que
se perfila como crecientemente demandante de bienes y servicios “am-
bientalmente sostenibles” y “carbono neutrales”.

CEPAL (2019) realizb una estimacién de las emisiones de GEI con-
tenidas en las exportaciones de los 5 principales sectores exportado-
res de 7 paises de la region -Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, México y Pert- considerando solo la huella de carbono generada
por la combustién de hidrocarburos (petréleo, carbén y gas natural). Es
decir que estas estimaciones no incluyen los GEI generados en el sector
agropecuario (ganaderia y suelos agricolas) ni aquellos producidos por
la deforestacién o la generacién de residuos.

El estudio muestra que existen diferencias entre los sectores expor-
tadores de cada pais en términos de intensidad de emisiones (emisiones
de GEI por délar exportado), siendo esta intensidad mayor en las ex-
portaciones mineras que en la produccién agropecuaria tanto primaria
como de productos elaborados (agricultura, ganaderia, silvicultura y
pesca y productos alimenticios, bebidas y tabaco).

Por otra parte, el estudio destaca que en la comparacién internacio-
nal la intensidad de emisiones de las principales exportaciones mineras
de Brasil, Chile, Colombia y México es mayor que el promedio de 64
paises para los que se dispone de informacién. Esto significa que se
utilizan mds combustibles f6siles en estos paises de América Latina para
producir la misma cantidad de productos mineros exportables que en
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otras partes del mundo, lo que coloca a la regién en una posicién de
desventaja relativa en materia de impacto climdtico. De manera similar,
el estudio estima que las exportaciones de paises de la regién de manu-
facturas con mayor contenido tecnolédgico (productos de informadtica,
electrénica y 6ptica, equipo eléctrico, vehiculos automotores) presen-
tan, en la mayoria de los casos, una mayor intensidad de emisiones
que aquellas provenientes de paises como Alemania, Estados Unidos,
Francia y el Reino Unido.

Es decir que no solo existen diferencias al interior de los paises de
América Latina y el Caribe en materia de intensidad de emisiones de
GEI de los productos exportables sino también en la comparacion ex-
trarregional, estando las exportaciones latinoamericanas en varios casos
peor “rankeadas climdticamente” que exportaciones similares de Euro-

pa, América del Norte y Asia.

Comentarios finales y discusién

La organizacién del comercio internacional se estd redefiniendo debi-
do a multiples y diversos factores. Ademds de las crecientes tensiones
geopoliticas y el aumento de los costos logisticos, se estd considerando
crecientemente en el Norte Global el impacto de la huella ambiental
y de carbono de las cadenas trasnacionales de produccién y comercio.

La Unién Europea estd liderando un movimiento mundial hacia la
inclusién de requisitos de acceso a mercados basados en criterios am-
bientales y climdticos (Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono,
Plan de Accién de Economia Circular, medicién de la Huella Ambien-
tal de Productos), Estados Unidos estd analizando iniciativas similares y
China es probable que avance en medidas externas parecidas en la me-
dida en que se extienda la obligatoriedad de medir y reportar emisiones
de GEI corporativas a nivel nacional.

En este contexto, la “competitividad ambiental y/o climdtica” se estd
constituyendo en un criterio de gran importancia que serd creciente-
mente evaluado en funcién de la acreditacién de “etiquetas ambienta-
les”, “sellos de carbono-neutralidad” y certificaciones similares.

El desafio para el sector productivo regional es, por lo tanto, enor-
me. Sin embargo, no bastard con que las empresas exportadoras a nivel
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individual se esfuercen por cumplir con los nuevos requisitos, puesto
que parte de su performance ambiental serd evaluada mediante indi-
cadores que no dependen de manera directa de ellas. Este es el caso de
las emisiones de GEI asociadas a la infraestructura energética de cada
pais, principalmente, infraestructura de generacién eléctrica y transpor-
te interno de carga, cuyas emisiones deberdn computarse en los diver-
sos andlisis de ciclo de vida de los productos y servicios que se busque
exportar.

Es decir que el escenario de comercio internacional que se va recon-
figurando plantea presiones adicionales para los gobiernos de la regién
en materia de aceleracién de los procesos de transicién energética, es-
pecialmente en aquellos paises con matrices mds dependientes de los
hidrocarburos. El imperativo ya no es, pues, solo ecolégico, moral y
diplomadtico, con vistas a cumplir con compromisos muchas veces vis-
tos como “impuestos desde afuera” en la negociacién climdtica interna-
cional. La urgencia es crecientemente econémica y comercial.

Sin embargo, la regién enfrenta un gran desafio estructural para
avanzar en la tan necesaria transicién energética: la alta dependencia
productiva y fiscal de los combustibles fésiles. Esta dependencia, mds
aguda en algunos paises que en otros, se refleja, por un lado, en la im-
portancia macroeconémica del sector de petrdleo y gas en muchos pai-
ses en términos de su contribucién al PBI y al empleo y su rol como
motorizador de la actividad industrial en virtud de sus encadenamien-
tos productivos locales y, por el otro, en la importancia de las regalias e
impuestos hidrocarburiferos que para muchos representan una porcién
crucial de los ingresos nacionales y subnacionales. En otras palabras, los
costos de oportunidad de renunciar a los combustibles fésiles en Amé-
rica Latina y el Caribe (asi como en el resto del mundo) son muy altos.

Esta encrucijada nos obliga como regién a acelerar la discusién
respecto de cémo ir reduciendo la dependencia no solo tecnolégica y
de costos hundidos en infraestructura energética fésil sino también, y
fundamentalmente, cémo disminuir la dependencia econémica (pro-
ductiva, de empleo y fiscal) de los hidrocarburos. La gran pregunta es
mediante qué nuevas formas se puede generar valor, a fin de compensar
los ingresos, puestos de trabajo y cadenas productivas locales que desa-
parecerian en un mundo sin petréleo ni gas.
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En sintesis, avanzar en la transicién energética en América Latina y
el Caribe es una prioridad urgente dado que los mercados internacio-
nales se irdn gradualmente cerrando para aquéllos bienes y servicios con
impacto climdtico negativo. Pero para poder impulsar dicha transicién
energética se requiere pensar en paralelo en la “transicién econémica”
que es necesaria para reducir la dependencia productiva y fiscal de los
combustibles fésiles.

Es preciso poner sobre la mesa de discusién la necesidad de anali-
zar cuidadosamente alternativas posibles para diversificar la matriz pro-
ductiva y exportadora regional asi como las fuentes de generacién de
ingresos y divisas asociadas, con el fin de que las propias necesidades
de supervivencia de actores productivos y de Estados nacionales y sub-
nacionales dejen de demorar el cambio.
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Biocombustibles en la regién pampeana
argentina. Contexto de desarrollo y
actores.

Ricardo Alfio Finola' y Juan José Torres’

1. Introduccién

El segmento de mercado del biocombustible liquido es de gran especifi-
cidad. Este tipo de combustible es usado principalmente en el rubro de
vehiculos de transporte, responsable del 25% del consumo mundial de
energia y que se caracteriza por depender en un 95% de derivados del
petréleo (CEEPYS, 2017). En Argentina, el transporte representa un
30,57% (ver grafico N 1), aproximadamente la mitad de estos recursos
energéticos son usados en vehiculos livianos de pasajeros, como auto-
moviles y camionetas (Trentadue y Carranza, 2014; British Petroleum,
2022).

1 Docente del departamento de Geografia de la Facultad de Ciencias Humanas, UNRC.
Profesor y Licenciado en Geografia, Doctor en Ciencias Sociales por la UNRC. alfiofinola@

hum.unrc.edu.ar

2 Docente del departamento de Ciencias Bdsicas de la Facultad de Ingenieria, UNRC. Inge-
niero Quimico, Doctor en Ciencias Quimicas por la UNRC. jtorres@ing.unrc.edu.ar
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Grifico N 1. Evolucién del consumo energético argentino y su composicién. Pro-
medio del Periodo 2010-2019.
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Fuente: British Petroleum Statistical Review of World Energy, Junio de 2022.

Aun con un universo acotado de destino, como lo es el sector de
transporte, la expansién en las Gltimas décadas del uso de transporte
liviano® hizo que la produccién y el consumo de biocombustibles liqui-
dos tengan un destacado crecimiento en el siglo XXI, ya que, en las dos
décadas transcurridas desde su inicio, crecié un 928% la produccién y
uso de biodiesel y bioetanol. Se destacan como principales producto-
res mundiales de biocombustibles EUA, Brasil, Indonesia, Alemania,
China, Francia, Argentina, Tailandia, Paises Bajos, Espana y Canadd
(Statista, 2020).

En el presente capitulo se pretende dar una revisién del contexto
de resurgimiento de la produccién de biocombustibles en la agenda
publica y politica, y una caracterizaciéon de los principales actores de la
produccién de bioetanol a base de maiz y biodiesel a base de soja en la
Argentina.

1.1. Contexto de emergencia de los biocombustibles

Desde fines de la década de 1980, en organismos supranacionales, co-
mienza a acentuarse el interés por reducir la emisién de Gases de Efecto
Invernadero? (GEI). En ese contexto, se acuerda el llamado Protocolo

3 En el ano 2005 se registraban 892 millones de automéviles livianos, para 2010 la cifra se
elevd a 1.055 millones, y a 1.282 millones en 2015, lo que evidencia mds de un 40% de incre-
mento en 10 anos.

4 Los GEI que causan el calentamiento global son el diéxido de carbono (CO,), el metano

(CH)), el éxido nitroso (N,0), los hidrofluorocarbonos (HFC), los perfluorocarbonos (PFC) y
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de Montreal de 1987 en el que los Estados firmantes se comprometen
a tomar acciones en pos de la seguridad humana, cinco afos después
se crea la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climdtico (CMNUCC), aprobada en Nueva York el 9 de mayo de
1992. Estos acontecimientos confluyen en el acuerdo de la CMNUCC
conocido como Protocolo de Kioto, de diciembre de 1997, en el que
los miembros firmantes se comprometieron a la reduccién de los GEI

(ONU, 1998).

En el Plan de Accién de Gleneagles de 2005, en base a los compro-
misos asumidos por el G8 durante la Cumbre de Gleneagles, en Perths-
hire (Escocia), se propuso apoyar “la implementacién amplia y econé-
micamente eficiente de la biomasa y de los biocombustibles, sobre todo
en paises en vias de desarrollo donde prevaleciera la utilizacién de la
biomasa” (GBED, 2019). A partir de estos antecedentes, se han promul-
gado leyes para incentivar y subsidiar la produccién de combustibles
liquidos a base de biomasa bajo la narrativa de descarbonizar y mitigar
la emisién de GEI provenientes de una matriz energética sustentada en
el uso de combustibles fésiles. En este sentido, la creacidén de la Aso-
ciacién Global para la Bioenergia® (GBEP) en 2006 es la expresién de
un impulso de iniciativas basadas en la produccién de biocombustibles
para migrar a fuentes energéticas con menor emisién de GEL

De esta manera, en las dltimas décadas observamos la manifestacién
por parte de distintos gobiernos nacionales y organismos multilaterales
de escala internacional, de acciones justificadas en mitigar el impacto de
la contaminacién en general y de modificar la matriz energética actual
por una que genere menor emision de GEI. En definitiva, en un con-
texto de creciente demanda de energia que se instala como una even-
tual crisis energética, las actuales tensiones sobre las fuentes de energfa
se encuentran dentro de las multiples caras de la crisis que el sistema
capitalista atraviesa. Estos cambios sistémicos también estdn acompana-
dos de importantes cambios tecnolégicos destinados al aumento de la
productividad en la mayor parte de las ramas de la economia, en las que
se incluye la actividad agropecuaria.

Los impulsos por reducir la emisién de GEI paralelamente al au-
mento del consumo de energia, el aumento en la productividad del agro

el hexafluoruro de azufre (SF)) (ONU, 1998).

5 Asociacién Global para la Bioenergia o GBED, por sus siglas en inglés (Global Bioenergy
Partnership)
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y el crecimiento de los mercados a futuro de los commodities agricolas,
confluyen para que la produccién de biocombustibles se posicione en
los discursos de los organismos internacionales y en una parte del sector
empresario trasnacional y local como energfa limpia y nueva, y como
una de las alternativas para salir de la dependencia del combustible f6sil
como principal elemento de la matriz energética en el planeta. Segiin
este discurso, los biocombustibles a base de productos agropecuarios
se posicionan como “energias verdes” y como una “alternativa clara”
para, inicialmente, complementar y luego eliminar la dependencia del
petréleo, marcando el camino hacia una transicidon energética global, y
dejando, a su vez, subproductos utilizables para la alimentacién animal.

1.2. Matriz Energética Mundial y de Argentina

Actualmente, el uso de energia se basa en el control y aprovechamiento
de distintos tipos de recursos energéticos. La matriz energética es el
listado y la proporcién en la que cada forma de energfa participa en
el consumo de una sociedad determinada. La escala en la que se mide
la matriz energética puede ser desde mundial hasta local, pasando por
regional o nacional. Ademds, el tipo de matriz energética determina el
grado de aporte al calentamiento global que provoca el consumo de
energfa.

1.2.1. A nivel mundial

El consumo de energia a nivel mundial ha crecido prdcticamente de
manera ininterrumpida afio a afio, pasando de 6.097 Mtep® en 1973 a
13.972 Mtep en el ano 2017, es decir que, en casi 50 anos, se duplicé el
consumo energético. Este aumento en el consumo mundial se atendié
con el crecimiento de la produccién de energia, en el que progresiva-
mente cobré mayor protagonismo el aprovechamiento de gas y carbén
mineral en la matriz energética (IEA, 2019). En la actualidad, el car-
bén, que produce una gran emisién de GEIL es uno de los combustibles
mis utilizados a nivel mundial y un elemento de gran importancia para

6 Millén de toneladas de equivalente de petréleo (Mtep, o Mtoe por sus siglas en inglés): es
una unidad de energfa utilizada para medir grandes magnitudes. Otras unidades para medir
magnitudes de menor envergadura son: Mil toneladas de equivalente de petréleo (Ktep, o ktoe
por sus siglas en inglés), 1 Mtep equivalente a 11.630.000 MWh (Mega Watt hora) u 11,6
TWh (Tera Watt hora).
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la generacién de energfa eléctrica en paises con elevado nivel de con-
sumo, como Estados Unidos de América (EUA), Republica Federal de
Alemania o la Republica Popular China (CEEPYS, 2017).

Como se ha sefialado previamente, en el marco de las estrategias im-
plementadas para la descarbonizacién de la matriz energética y con im-
portantes avances cientificos y tecnoldgicos en el drea, los biocombus-
tibles se posicionan en la agenda mundial como una de las alternativas
para la reduccién de GEL. Segtn la International Energy Agency (2019),
en 1973, la matriz energética mundial posefa una participacién de com-
bustibles fésiles del 86% (16% de gas, 46% de petrdleo y un 24,5%
repartido entre carb6n mineral y petréleo no convencional) versus una
participacién de biocombustibles y residuos del 10,5%. Sin embargo,
a pesar de las politicas de incentivo a energias “verdes” de las Gltimas
décadas, la matriz energética en 2017 no difiere de manera significativa
de la del ano 1973, ya que después de 45 anos la participacién de com-
bustibles fésiles fue del 81% (22% de gas, 32% de petrédleo y 27,1%
repartido entre carbén y petréleo no convencional) versus el 9,5% de
participacién de biocombustibles liquidos y residuos (que incluye una
parte de la energia eléctrica generada desde centrales térmicas producto
de la quema de biogds, materia orgdnica y desechos de biomasa).

Es importante destacar que mds alld de los esfuerzos realizados ini-
cialmente y la velocidad inicial de crecimiento productivo global de
biocombustibles, durante la Gltima década se produjo un amesetamien-
to, que coincide con la disminucién del precio del petréleo. De acuer-
do a datos publicados por la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OECD) se observa una creciente produccién
de biodiesel y bioetanol a nivel global desde el afio 2000 hasta el 2015.
En Europa se verificé una tasa de crecimiento lineal més alta en torno a
6.5 millones de litros anuales entre el 2005 y el 2008 estabilizindose en
32 millones la produccién anual desde el ano 2015 al 2020. El resto de
los continentes mostraron un crecimiento de la produccién més tardia,
desde un valor casi nulo para el ano 2005 y creciendo a una tasa de
aproximadamente 3 millones de litros por afio en promedio para Lati-
noamérica, Norteamérica y Asia hasta un valor constante anual de 20
millones de litros en Sur y Norteamérica y 12 millones para Asia desde
el afo 2015 en adelante (gréfico N™ 2).

Los datos analizados para bioetanol indican un comportamiento si-
milar, con un periodo de alto crecimiento en la produccién entre los
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afos 2005 y 2008-2009, estabilizdindose la produccién para el ano
2015 (grafico N™ 2).

Grifico Nro 2. Evolucién de la produccién de biodiesel y bioetanol por continentes.
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Fuente: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmicos - OECD,
junio de 2021.

El bioetanol es el biocombustible que mds se produce a nivel mun-
dial, representa actualmente mds del 80% de la produccién de biocom-
bustibles, seguido por el biodiesel. En lo que a produccién de etanol se
refiere EEUU es seguido por América Latina, Asia y Europa. Para el afno
2015 se estimé una producciéon de 140, 80, 50 y 20 millones de litros
respectivamente. A comienzos del siglo XXI, su produccién se encon-
traba focalizada en Brasil’. Pero de manera paulatina, muchos paises
incorporaron politicas para la produccién y consumo de bioetanol. Para
el afio 2019, el principal productor mundial de bioetanol era EUA,
donde se usaba como materia prima el maiz, siguiéndole en el orden de
importancia Brasil, China, India, Canad4, Tailandia, Francia y Argen-
tina (Knoema, 2021). En términos de materia prima, fue creciendo la
participacién del maiz en su fabricacién, siendo este grano en la actua-
lidad la materia prima mds utilizada para la produccién de bioetanol en
el mundo (Romano, 2017). En este sentido, se espera que para el afo
2026, el 55% de la produccién mundial de etanol esté basada en maiz

y 35% en cultivos de azticar (OCDE/FAOQ, 2017).

7 En esos momentos en Brasil se generaba el 60% de la produccién mundial de bioetanol, y
a partir de la cana de azicar.
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1.2.2. A nivel nacional. Los biocombustibles en la politica piiblica

En Argentina, la influencia del gas en la matriz energética es grande, e
incluso superior al promedio mundial (y, en cambio, la participacién
del carb6n mineral es baja); por ello, los desafios propuestos para des-
carbonizar la matriz energética por medio de la generacién de energia
con baja liberacién de GEI son compartidos en gran medida con mu-
chos de los paises que asumieron el acuerdo del Protocolo de Kyoto.

En 1970, el nivel de consumo de energia en nuestro pais era de 31,9
Mtep, y en casi 50 afos experiment6 un crecimiento superior al 250%,
ya que para 2018 se alcanzé un consumo de 82,1 Mtep. Este aumento
fue cubierto en su mayoria por el uso de combustible fésil, en especial
el gas (grafico N™ 3). Segtin Bravo (2015), hacia el afio 1970 la parti-
cipacién de combustible fésil en la matriz energética nacional era del
92% (71% de petréleo, 18% de gas y 3% de carbén) versus un 7% de
combustible con origen en biomasa. Hacia 1980, la participacién {6sil
fue del 89,7% (62% de petréleo, 25% de gas y 2,7% de carbdn) versus
4,3% de biomasa. En 2014, la energfa de origen f6sil fue del 86,7%
(34% de petréleo, 51% de gasy 1,7% de carbdn) versus un 5,91% ba-
sado en la utilizacién de biomasa. Y para 2018, la energia proveniente
de combustible fésil fue del 87,5% (27,7% de petréleo, 58,4% de gas
y 1,4% de carbén) versus un 4,6% que aporta el uso de biomasa com-
puesta por un 1,9% de biocombustibles y 2,7% de otros combustibles
renovables (Secretaria de Energfa de la Nacién, 2019)%.

Como se puede observar en el grafico N™ 3, es evidente el perma-
nente pero reducido aporte que tienen los combustibles derivados de la
biomasa en la matriz energética nacional, incluso con el reciente esti-
mulo por parte del Estado Nacional en las tltimas décadas a partir de la
creacién del Programa Nacional de Biocombustible y del “Régimen de
Promocién para la Produccién y Uso Sustentable de Biocombustibles”
(Ley 26.093/ 20006), que impulsé el crecimiento del sector industrial
de biocombustibles y que actualmente reconoce, media y ordena su
produccién y destino a través de la Secretaria de Energfa del Ministerio
de Economia de la Nacién®.

Griéfico Nro 3. Evolucién del consumo energético argentino y su composicién.

8 Lamentablemente no se disponen de datos disgregados del segmento “biomasa” para la
matriz energética para afos anteriores.

9 Organigrama institucional nacional vigente a septiembre 2022

32



Periodo 1970-2018.

g

—- b 4 A @
= 8 8 8 3 8 2 &g

Millén toneladas de equiv de petréleo (Mtep)
=]

1970 1980 1990 2000 2010 2014 2018
Ailo

wPetroleo  mEdlicaysolar mCarbon  mHidroenergia ®Nuclear ®Biomasa = Gas
Mineral Natural
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de Energia de la Nacién (2019).

La produccién industrial de biocombustibles liquidos para uso vehi-
cular en nuestro pais tiene como antecedente principal, por el nivel de
produccién y el grado de insercidn en la matriz energética nacional, la
produccién de etanol realizada en la segunda mitad del siglo XX en el
marco del llamado Plan Alconafta. Con esta politica pablica, muchas
provincias se sumaron al uso de bioetanol a base de cafa de aztcar.

La experiencia del uso masivo de etanol en los vehiculos argentinos
data de fines de la década de 1970. En esos anos, la Estacién Experi-
mental Agroindustrial Obispo Colombres'’, en la provincia de Tucu-
madn, fue la responsable de las investigaciones llevadas a cabo para la
mezcla de etanol con naftas, enmarcadas en el Programa Alconafta que
comenzé en 1979. Como acontecimiento relevante, en 1981 se imple-
menté en Tucumadn, la provincia con mayor produccién de cafa de azi-
car del pais, la mezcla de alcohol con nafta. La legislacién provincial del
afo anterior (Ley N™ 5224) eximia del pago del impuesto a los ingresos
brutos al alcohol usado en la mezcla con naftas.

Con el paso del tiempo se sumaron otras provincias a esta politica,
con acompanamiento del Estado Nacional. Para 1985, se reglament el
Plan Nacional de Alconafta, a partir de la Ley N™ 23287 y el Decreto

10 La Estacién Experimental Agroindustrial Obispo Colombres es un ente autdrquico del drea
del Ministerio de Desarrollo Productivo del Gobierno de Tucuman, creado en 1909 (EEAOC,
2021).
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N 2044/85, durante el gobierno de Alfonsin. Hacia 1987, eran doce
las provincias argentinas que habian adherido al Plan Nacional de Al-
conafta y utilizaban de corte un 15 % de bioetanol en la mezcla con
nafta (Congreso de la Nacién Argentina, 1985; Romano, 2017). Sin
embargo, el uso de la Alconafta dejé de ser viable principalmente por la
quita de los beneficios impositivos a la produccién alcoholera.

En el marco de las politicas publicas nacionales, el interés en los
ultimos afios por los biocombustibles obedece no sélo a un contex-
to mundial de promocién de las llamadas energias limpias, “verdes” o
renovables, sino que también es coincidente con las particularidades
productivas del sector agropecuario argentino, que permiten insertar la
produccién de biocombustibles a escala industrial en circuitos espacia-
les de produccidn ya afianzados territorialmente.

Argentina, en la actualidad, el uso de materia prima de origen agro-
pecuario tiene como protagonistas a los cultivos de cana de azicar, maiz
y soja'!, por ser estos cultivos los mds difundidos y consolidados en el
pais y por cumplir con la condiciones requeridas para poder ser utili-
zados en distintos eslabones agroindustriales, ya que pueden participar
tanto en la industria agroalimentaria como en la energética, actuando
de esta manera como verdaderos comodines en la agroindustria. Ade-
mis, el volumen de produccién agropecuaria, el corto tiempo de des-
composicion luego de la zafra, en el caso de la cana de azicar, y los cos-
tos de transportes, conjugan variables que influyen en la definicién de la
localizacién de la agroindustria para la produccién de biocombustibles,
especialmente la de bioetanol.

Los biocombustibles, o biocarburantes, son combustibles derivados
directamente de biomasa, por lo tanto, la energia que contienen en-
cuentra origen en la materia orgdnica de la cual provienen. De esta
manera, se puede obtener bioenergia desde una amplia gama de fuentes
de biomasa que, a su vez, es obtenida producto de la captacién biols-
gica de la energfa solar (por medio de la fotosintesis) traducida en un
aumento de biomasa a base de estructuras de carbono. Tanto en Ar-
gentina como en el mundo la produccién de biocombustibles se realiza
mayormente sobre la base de materias primas agricolas que también son
usadas para la alimentacién humana y animal. Este tipo de biocombus-

11 Los cultivos de la cafia de aztcar y del maiz son utilizados como materia prima para la
elaboracién de bioetanol para mezclar con naftas, y el cultivo de la soja es usado como materia
prima para la produccién de biodiesel para la mezcla con gasoil.
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tibles conforman el grupo de los llamados biocombustibles de primera
generacidn'?, por ser de fécil acceso e incorporacion al proceso industrial
vigente, con capacidad instalada y desarrollo en tecnologia de proceso
afianzada. Sus materias primas bdsicas son azticares o aceites vegetales,
provenientes principalmente de la cafa de aztcar, palma, maiz, sorgo,
colza, trigo, soja o girasol. Estos biocombustibles, por lo general, son
elaborados por fermentacién de los aziicares (en el caso del bioetanol)
o mediante una reaccién de transesterificacion de triglicéridos (aceites
vegetales) en el caso del biodiesel. Desde hace mds de una década se
han realizado esfuerzos importantes para migrar a otras generaciones de
combustibles que usen otras materias primas, con el objetivo de evitar el
uso de potenciales alimentos. Para biodiesel el aceite de microalgas es
el mds prometedor y para bioetanol los biopolimeros celulosa, hemice-
lulosa y lignina son los candidatos. Los estudios mds recientes indican
que el costo de mercado final para biodiesel de algas se encuentra entre
2y 2,8 U$D por litro y méds de 1 U$D por arriba del precio de mercado
para bioetanol, lo por ahora los convierte en alternativas inviables (Guo
Yong Yew, y otros, 2019; Daystar, y otros, 2015; Ragauskas, y otros,
2000).

En este trabajo nos focalizamos en la produccién biocombustibles
de primera generacidn, especificamente en la produccién de biodiesel
a base de soja y en bioetanol a base de maiz por ser combustibles deri-
vados de cultivos agropecuaria preponderantes en la regién pampeana,
drea de estudio.

1.3. Caracteristicas del sector agropecuario de la region pampeana
argentina

En el sector agropecuario argentino, en las tltimas décadas, verificamos
una metamorfosis de cardcter revolucionario en las formas de produc-
cién de la mano de la ingenierfa genética, la siembra directa, el paquete
tecnoldgico y la asesoria técnica, sumados a la reconfiguracién de acto-
res. Estas condiciones son fundamentalmente generadas y promovidas
por grandes empresas trasnacionales, e importadas y adoptadas por ac-
tores locales (Campi, 2013), reconfigurandolos (Bisang y Campi, 2013)
a partir de multiples estrategias comerciales desarrolladas por parte de

12 Algunos autores utilizan la clasificacién de “primera generacién” para designar como bio-
combustibles a la lefia y otras formas de biomasa usadas en combustién para generacién de
calor.
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las grandes empresas para imponer sus paquetes tecnoldgicos (Gras y
Herndndez, 2009; Finola y Maldonado, 2017). Estas transformaciones,
en parte, se expresan a través de una mayor adopcién de tecnologias, en
los cambios en el tipo de produccién y en la estructura agraria, y son
legitimadas y difundidas por intelectuales orgdnicos a los agronegocios
con distintos niveles de influencia (Carniglia, 2011; Liaudat, 2017; Fi-
nola, 2018).

Las transformaciones en el agro pampeano y en sus zonas periféri-
cas han sido notorias e incluyen cambios en la estructura agraria y en
el sistema productivo agropecuario. Este proceso de conversién en lo
productivo estd en consonancia con los cambios tecnoldgicos y organi-
zacionales de la produccién a nivel mundial.

Griéfico Nro 4. Nimero de explotaciones agropecuarias en Argentina con limites
definidos registradas en los censos 1988, 2002 y 2018 a nivel nacional.
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Fuente: elaboracién propia basada en datos censales provistos por INDEC (2018;
2020).

Como se puede observar en el grafico N™ 4, para el periodo inter-
censal de los CNA 1988-2002, se presentan cambios significativos en
las formas de acceso a la tierra: en la regién pampeana, la propiedad ex-
plotada en forma exclusiva por sus duefios disminuy6 en un 22% y au-
mentaron en un 31% las propiedades explotadas bajo arriendo (Lédola
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& Brigo, 2013). Para este mismo periodo, se observa un aumento del
52% en la cantidad de tierras arrendadas a nivel nacional, y se registra
una disminucién de un 21% en el nimero total de EAP. En forma pa-
ralela, el tamano medio de las explotaciones aumenté en un 25%, y la
concentracién llevé a que menos del 1% del total controlase casi el 36%
de la tierra en produccién (Herndndez, Fossa Riglos, y Muzi, 2013),
tendencia que continué a lo largo del tiempo. Con la incorporacién de
los recientes datos censales de 2018, la cantidad de EAP a nivel nacional
disminuyeron en un 40%, puesto que se pasé de 378.357 EAP en el
ano 1988 2 228.375 EAP en el ano 2018 (INDEC, 2018; 2019; 2020).

En cuanto a la actividad productiva, la distribuciéon del drea sem-
p

brada y de la produccién de los dos principales cultivos del pais (Soja

y Maiz) se encuentra concentrada principalmente en las provincias de

Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe (grafico N™5).

Griéfico Nro 5. Produccién en miles de toneladas (der.) y 4rea sembrada en miles de
hectéreas (izq.) de soja y maiz en las principales provincias productoras de Argenti-
na. Campafa 2019/20.
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mercio de Rosario.

Como se puede observar en el grafico N™ 5, la mayoria de la produc-
cién de estos cultivos se concentra en estas provincias. Sin embargo, la
produccién de biocombustibles basados en estos commodities posee una
distribucién distinta. Dado el impacto que tiene el costo de transporte
en la produccién de maiz, la elaboracién de bioetanol a base de este
tiende a realizarse en cercanias a la produccién y distanciada del puerto
de Rosario. En cambio, como el costo del transporte no tiene el mismo
grado de impacto en la produccién de soja, la produccién de biodiesel
a base de soja se concentra en la zona portuaria préxima a la ciudad de
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Rosario, provincia de Santa Fe, junto al complejo oleaginoso. A conti-
nuacion, se describen las particularidades de la produccién de biodiesel
a base de soja y de bioetanol a base de maiz.

2. El Biodiesel a base de soja

El grafico N 6 muestra los datos de la produccién de biodiesel desde
el ano 2012. En ella pueden apreciarse dos caidas significativas en la
produccién total, la primer en el ano 2015 por la reduccién en los
precios del petréleo haciendo menos competitivo el producto, mientras
que la aparicién de la pandemia provocada por el COVID-19 produjo
la segunda caida del afio 2020. Es interesante observar que desde el ano
2010 se verifica una caida casi lineal en la relacién de toneladas para
exportaciones / para el mercado interno en torno al 2,6 disminuyen-
do hasta 0,8 en el ano 2017 y fluctuando en 1 hasta el 2021 con una
tendencia atin no consolidada de preponderancia hacia la exportacién.

Griéfico Nro 6. Produccién de biodiesel (en miles de m3) y usos por destino (en
porcentaje). Periodo 2009-2022.
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2.1. Caracteristicas técnicas de la produccion
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El método industrial aplicado para la fabricacién de biodiesel consiste
de una reaccién de transesterificacién entre un aceite vegetal y un alco-
hol primario de cadena corta en exceso, usualmente metanol, catalizada
por una base fuerte: metilato de sodio o hidréxido de sodio. La reaccién
se lleva a cabo a presién ambiente y en condiciones de reflujo, punto de
ebullicién del solvente o por debajo de la misma. El principal subpro-
ducto obtenido de la reaccién de transesterificacién es el glicerol. En
menores cantidades es posible encontrar restos de catalizador, dcidos
grasos libres, jabones de 4cidos grasos, monoglicéridos, diglicéridos y
triglicéridos. Luego de la reaccién se producen dos fases. Una de estas
fases es rica en esteres y la otra es rica en glicerol. Estas fases son separa-
das por métodos gravimétricos y el alcohol de cadena corta en exceso es
eliminado por evaporacién para su posterior reutilizacién. La fase rica
en esteres, o BD crudo, es lavada con agua caliente para la eliminacién
de jabones, catalizadores y restos de glicerol.

De acuerdo a datos publicados por la Secretaria de Energfa del Mi-
nisterio de Economia de la Naci6n, juntos a datos de la Cdmara Argen-
tina de Biocombustibles y la Bolsa de Comercio de Rosario, en Argen-
tina existe una escasa distribucién geogréfica de plantas elaboradoras de
biodiesel. La mayor cantidad de empresas se concentran en la provincia
de Santa Fe, donde se ha consolidado un polo industrial paralelo al
aceitero. Con capacidades productivas de entre 100.000 y 600.000 to-
neladas por ano, esta provincia concentra el 80% de la capacidad total
en Argentina. El resto de las industrias estdn atomizadas en la provincia
de Buenos Aires, San Luis, Entre Rios y La Pampa.

Grifico Nro 7. Produccién de biodiesel por Provincias Argentinas. Periodo 2012-
2021.
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Fuente: Elaboracién propia en base a la Secretaria de Energfa de la Nacién Argenti-

na.
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En cuanto a las principales empresas que producen biodiesel (grafico
N 8) se encuentran: Luis Dreyfus Company (LDC), es una compania
multinacional con presencia en mds de 100 paises que tiene diversifi-
cados sus negocios en oleaginosas, alimentos, productos farmacéuticos,
textiles y transporte; representando alrededor de 10% de los productos
agropecuarios comercializados globalmente en el ano 2017. En EEUU
cuenta con unidades productivas de bioetanol de celulosa y maiz. En
Argentina es el principal productor de biodiesel en su planta de 600
kTn, la mayor del mundo. En tanto Zerminal 6 es un conglomera-
do de capitales argentinos (Aceitera General Debeza) y estadounidenses
(Bunge) dedicada al acopio, molienda, procesamiento y exportacién de
los productos de la soja. Su participacién completa la triada del 45%
de la produccién junto a LDC'y Renova. Renova es una empresa con-
junta entre Viterra perteneciente al grupo Glencore (EEUU) y Vicentin,
dedicada a la molienda de soja (Planta Tambdes) y de produccién de
biodiesel y glicerina farmacopea (Planta San Lorenzo).

Grifico Nro 8. Participacién en la produccién de biodiesel por Empresas - promedio
2010 —2021.
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El grupo Eurnekian de capitales argentinos, junto a Cargill y Patago-
nia Bioenergia con capitales italianos y argentinos participan con 19%
de la produccién de biodiesel. Seis empresas concentran el 64% de la
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produccién de biodiesel en la Argentina. Las mismas empresas son las
responsables de mds del 85% del volumen exportado para el ano 2017
y del 80% para el afio 2019 (grafico N 9).

Gréfico Nro 9. Participacién de las empresas en la exportacién de biodiesel.
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m3 obtenidos por diferencia entre produccién y ventas al corte més otras ventas.

3. Fl bioetanol a base de maiz

El bioetanol se produce en grandes instalaciones por hidrélisis y poste-
rior fermentacién de azticares y/o almidones usando levaduras, seguido
de un tren de separacién por destilacién y absorcién de agua. Depen-
diendo de la materia prima a usar serd la tecnologia aplicada para este
proceso. En el caso de la cafa de aziicar es necesario realizar una mo-
lienda de la cana para producir un jugo. Este jugo es luego calentado y
concentrado hasta obtener una melaza con un contenido de 65% p/p
de azdcares la cual es fermentada por cepas de Saccharomyces cerevisiae.
Posteriormente, el mosto fermentado es sometido a un proceso de desti-
lacién, rectificacién y adsorcién por tamices moleculares hasta alcanzar
un bioetanol de pureza superior al 99,5% v/v. El bioetanol proveniente
de maiz requiere un proceso previo de molienda hiimeda, extraccién y
gelificacidon del almidén. Una vez realizado esto se efectia un tratamien-
to para obtener azicares fermentables usando enzimas para convertir el
almidén en oligosacdridos primero y en glucosa después (a-Amilasa y
glucoamilasa). El proceso de fermentacién final es idéntico al usado en
la fermentacién de cana de aziicar.

Coérdoba y Tucumdn dominan la produccién de este biocombusti-
ble: el primero en base a maiz y el segundo a la cana de aztcar. Salta y
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Jujuy son provincias que han sumado su parte en el esquema nacional,
pero al igual que con el biodiesel, su participacién es menor.

Como se hizo referencia en la seccién primera, el transporte de gra-
no de maiz representa un mayor impacto en los mdrgenes de renta-
bilidad que en la soja. Esto se debe a que, si bien el cultivo de maiz
produce mayor cantidad de granos por superficie que la soja, el precio
de la tonelada de maiz es menor que el de la soja lo que se traduce en
mayor impacto del transporte de los granos de maiz. Esta caracteristica
se convierte en un importante factor que determina la ubicacién de
las plantas industriales de bioetanol a base de maiz en zonas donde el
cultivo de este sea de gran envergadura, variable que se conjuga con
la posibilidad de absorber el diferencial del transporte por parte de las
empresas de bioetanol.

De esta manera, las cinco plantas industriales que hacen etanol a
base de maiz para ser mezclado con nafta se localizan en zonas alejadas
del puerto. Estas son: Diaser en la provincia de San Luis; Bio4, ProMaiz
y ACABio en la provincia de Cérdoba y Vincentin en la provincia de
Santa Fe (grafico N™ 10).

Grafico Nro 10. Bioetanol vendido segtin fuente (Izq.); Participacion empresarial
en el negocio de bioetanol a base de Maiz (Der.)
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Diaser estd ubicada en la localidad de Villa Mercedes, provincia de
San Luis, inici6 sus actividades en la produccién de bioetanol en 2014.

42



En esta fébrica se produce etanol tanto para la mezcla con naftas como
para otros destinos, su produccién representa mds del 7% de la pro-
duccién nacional de bioetanol para corte con nafta y 14% del que es a
base de maiz. La empresa matriz, también llamada Diaser, fue fundada
en 1968 en provincia de San Luis en la que se destac6 en actividades
agro ganaderas, a partir de 2004 inicia un proceso de industrializacién,
y comienza la produccién de barras de cereal (en la actualidad es pro-
veedora de las principales marcas de barras de cereal del pais) y en 2006
incorporé una planta de biodiesel en su parque industrial en la ciudad
de San Luis.Por su parte la empresa Vicentin, que tiene sus origenes
como grupo agroindustrial y exportador en 1929, inauguré en 2012
su planta productora de bioetanol en Avellaneda, provincia de Santa
Fe. El predio de la empresa en Avellaneda se compone de una planta
de elaboracién de bioetanol, con una capacidad de produccién de 108
millones de litros (o 108 mil M?) anuales de bioetanol que comercia-
liza tanto para mezcla con combustibles como para otros destinos, lo
que representa en el segmento de biocombustibles mds del 7% de la
produccién nacional de bioetanol y 14% del que es a base de maiz. En
este complejo posee una planta de elaboracién de alimento balanceado
para bovinos, con una capacidad de 6 mil toneladas mensuales. Insta-
laciones para almacenamiento de cereales y oleaginosas; e instalaciones
de almacenamiento de fardos de fibra de algodén. Ademids del de Ave-
llaneda, Vicentin posee complejos industriales propios en San Lorenzo
y Ricardone y, en sociedad posee, los complejos Renova (todos ubicados
en la provincia de Santa Fe). Las actividades que realiza el grupo Vi-
centin contemplan logistica de recepcién, almacenaje, procesamiento
de cereales, oleaginosas y fraccionado de aceite comestibles, puerto de
embarque con sus servicios asociados incluido la generacién de vapor,
energfa eléctrica, aire comprimido, tratamiento de aguas industriales,
tratamiento de efluentes. También produce biodiésel, refinado de aceite
comestible y refinado de glicerina.

La primera de las empresas en instalarse en Cérdoba para producir
bioetanol a base de maiz fue Bio4 o Bioetanol Rio Cuarto S.A. La mis-
ma se instalé en la ciudad de Rio Cuarto en el afo 2012. La empresa fue
creada a partir de una sociedad entre grandes productores agropecuarios
de la zona y la empresa Porta, de gran experiencia en la produccién de
alcohol (mds tarde cambiaria la composicién accionaria y quedaria en
propiedad de los productores agropecuarios). Bio4 tiene una capacidad
instalada para la produccién de 90 millones de litros (0 90 mil M?) de

43



bioetanol por afo destinadas en su totalidad al corte con naftas, lo que
representa casi el 10% de la produccién nacional de bioetanol y un
19% del realizado a partir de maiz, y para lograrlo utiliza una cantidad
de maiz superior a las 200 mil toneladas al ano (Bio4, 2020)

La segunda es ProMaiz S.A., la cual se encuentra en la localidad de
Alejandro Roca, provincia de Cérdoba. Inici6 sus actividades en el afio
2013, como producto de una alianza entre las empresas Aceitera Gene-
ral Deheza (AGD) y Bunge, para la produccién de bioetanol'. Posee
la capacidad instalada para producir de 140 millones de litros (o 140
mil M?) de bioetanol por ano destinado al mezclado con naftas, lo que
representa el 15% de la produccién de bioetanol a nivel nacional y el
29% del de a base de maiz, para lo cual requiere moler aproximadamen-
te 350 mil toneladas de maiz al ano (AGD, 2020).

Las dos empresas que conforman ProMaiz poseen una estructura
econémica de gran envergadura y, en parte, la hacen converger en este
joint venture. Bunge es una transnacional lider a nivel mundial en pro-
cesamiento de oleaginosas, la mayor productora y proveedora de fer-
tilizantes para agricultura en América del Sur, y una de las principales
vendedoras mundiales de aceites vegetales embotellados para consumo.
Por su parte, AGD es una gran empresa nacional con una importante
tradicidn agroindustrial, principalmente en la provincia de Cérdoba, y
posee un complejo agroindustrial cuyas principales actividades son la
elaboracién de productos con proteinas vegetales en forma de harinas y
pellets, la produccién de aceites vegetales, mani apto para consumo hu-
mano, aderezos para cocina y manteca de mani. A su vez, AGD explota
establecimientos agropecuarios propios, arrendados y en asociacién con
terceros, y, ademds posee ramales ferroviarios y establecimientos por-
tuarios.

Por tltimo, ACABio se localiza en proximidades de la ciudad de Villa
Maria, Cérdoba. La empresa comenzé su produccién en el ano 2014 y
estd integrada por cooperativas agricolas que agrupan cerca de 50 mil
productores de las provincias donde la Asociacion de Cooperativas Ar-
gentinas (ACA) tiene influencia. Tiene una capacidad de produccién de
167 millones de litros (167 mil M?) de bioetanol anuales destinados al
mezclado con naftas, lo que representa més del 15% de la produccién

13 Estas dos empresas tienen una alianza similar para la produccién de biodiesel en la provin-
cia de Santa Fe.
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nacional de bioetanol, y 29% del de a base de maiz, utilizando aproxi-
madamente 420 mil toneladas de maiz al ano para tal fin (ACA, 2020).

ACABio resulta de una estructura econémica de gran envergadura.
Es un desprendimiento de negocios de ACA, una cooperativa de segun-
do orden'. Desde su estructura, esta empresa ha generado un conjunto
de negocios que incluyen tanto actividades productivas, entre ellas se
encuentran produccién agropecuaria en campos propios y alquilados,
produccién intensiva de carne vacuna y porcina con altos grados de
profesionalizacién, produccién de biocombustibles, plantas de recu-
pero de pldsticos, frigorificos, infraestructura para comercializacién de
granos, produccién y comercializacién de insumos agropecuarios, entre
otros; como también actividades financieras, ya que canaliza parte de
sus excedentes en la creacién y desarrollo de una empresa prepaga de
salud, una empresa de turismo y un grupo asegurador. Asimismo, con-
formé un ente, bajo la némina de fundacién, con el fin de analizar y
ajustar los objetivos de la empresa y de sus filiales

En suma, la produccién de bioetanol a base de maiz se encuentra
protagonizada por un sector empresario de origen nacional. A diferen-
cia de la produccién de biodiesel que posee mayor participacién de
empresas extranjeras.

3.1- Caracteristicas de la produccién y subproductos. Enlace con
distintos eslabones productivos

Luego del proceso de obtencién del bioetanol, casi la totalidad del
almidén (esto estd supeditado a la eficiencia en el proceso) es transfor-
mado en etanol, mientras que el material restante conserva la mayor
parte de la materia grasa, proteina y fibra que posefan los granos de maiz
utilizados. Junto con el diéxido carbénico (CO,) liberado a partir de la
fermentacidn, estos remanentes constituyen subproductos que son de
importante insercién en el mercado.

Por un lado, el CO, que se obtiene en grandes cantidades durante la
fermentacién es un producto-desecho de la actividad de las levaduras.
Es posible y viable para la industria retenerlo, separarlo de cualquier

14 ACA nuclea 147 cooperativas agricolas de primer orden, que a su vez agrupan aproxima-
damente 50 mil productores de ocho provincias en total (Buenos Aires, Cérdoba, Chaco, Entre
Rios, La Pampa, Rio Negro, Santa Fe y Santiago del Estero) (ACA, 2019). Por su légica orga-
nizacional, al ser de segundo orden o grado, genera mayor verticalidad de escala local/regional
que las de primer grado, ya que no tiene vinculo directo con los productores.
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elemento residual, comprimirlo y venderlo para ser usado principal-
mente como gas carbdnico en las bebidas gasificadas (como gaseosas y
cervezas), pero también es usado en frigorificos para congelar carne, en
la actividad petrolera para la extraccién de petréleo y en la medicina.

Por otro lado, el remanente de agua y sélidos se recoge de la base del
destilador y son centrifugados para obtener subproductos diferenciados,
el mis relevante es el conocido como granos condensados de destileria con
solubles (DGS o burlanda a secas), en sus dos variables: la cominmente
llamada burlanda hiimeda o WDGS (con 65% aproximado de agua) y
con un 10% o 12% de humedad comtnmente conocida como burlan-
da seca, residuos de destilerfa secos o DDGS. La burlanda (hiimeda y
seca) es un importante suplemento, principalmente de proteina, para
alimento animal. En su versién hiimeda o WDGS posee poca vida util,
aproximadamente 10 o 15 dias, dependiendo de las condiciones del en-
torno, antes de entrar en un avanzado proceso de descomposicién con
pérdida de palatabilidad y un importante grado de toxicidad. Es por
ello que se utiliza como alimento en establecimientos de produccién
animal préximos a la planta de bioetanol. En su versién deshidratada
(burlanda seca 0 DDGS), la vida til se prolonga y la distancia no es un
condicionante para la comercializacién.

4. Reflexiones sobre el uso de biocombustibles a partir de
commodities agricolas

Sobre el contexto que impulsa la produccién de biocombustibles liqui-
dos a base de commodities agricolas en territorio pampeano, se puede
decir que estd enlazado con tendencias internacionales de diversifica-
cién de la matriz energética y de roles asignados a paises con gran ca-
pacidad productiva en cuanto a biomasa. Estas condiciones actiian de
manera paralela a las capacidades industriales de cada pais para atender
esta diversificacién productiva con desarrollo industrial propio o im-
portado (en el caso de Argentina, muchas plantas industriales fueron
adquiridas “llave en mano”, provenientes otros paises).

En cuanto a los principales actores de la produccién de biocombus-
tibles que se desempenan en el territorio pampeano, diferenciamos los
origenes de los empresariados. En la produccién de bioetanol a base de
maiz se destaca el desenvolvimiento de empresas de capitales naciona-
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les, incluso de perfil cooperativo y algunas de escala media. En cambio,
en la produccién de biodiesel a base de soja las empresas que lideran la
produccién tienen origen estadounidense (principalmente) y desarro-
llaron estrategias de alianza (transitoria de empresa) con empresariado
local.

Esta diferenciacién se profundiza cuando incluimos en el andlisis
el destino de la produccién. El bioetanol tiene como destino el consu-
mo interno, haciéndose muy dependiente del mercado nacional. Por
otro lado, la produccién de biodiesel tiene como destino de mds del
50% de la produccién el mercado externo, esta caracteristica configura
gran parte de los interés y estrategias de las empresas asentadas en una
u otra produccién. De las empresas que se dedican a la produccién
de biodiesel, un reducido nimero tiene capacidad exportadora, en este
subconjunto se evidencia (atin mds) la participacién de capitales extran-
jeros, encontramos que en al menos el 89% del biodiesel exportado hay
participacién de empresas extranjeras y que el 72% tiene participacién
empresas estadounidenses.
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Parte 2

Repercusiones de la pandemia Covid-19
en el trabajo, la economia y la sociedad:
nuevos retos y oportunidades para
repensar el desarrollo territorial.
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Pandemia e Repercussoes no Trabalho:
implicagées e desafios olhados a partir da
experiéncia brasileira.

Marco André Cadond’

O trabalbo [...] ndo era uma virtude, mas uma necessidade
que, para permitir viver, levava & morte. [...]. (Albert Camus,
O primeiro homem,).

No Brasil, desde a primeira confirmagio de coronavirus no Pais, em
fevereiro de 2020, até meados de setembro de 2022, foram confirmados
34.568.833 casos da doenca e um total de 685.203 mortes associadas
diretamente & pandemia de Covid-19 (BRASIL, 2022). Ao longo desse
periodo, 2020 e 2021 especialmente, as politicas governamentais ado-
tadas, de modo descontinuo, envoltas em controvérsias e condicionadas
por recorrentes manifestagdes irresponsdveis do presidente Jair Bolsona-

1 Graduado em Filosofia, Mestre em Sociologia (UFRGS) e Doutor em Sociologia Politica
(UESC). E professor e pesquisador na Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC), onde atua
no Departamento de Ciéncias, Humanidades e Educacio e no Programa de Pés-Graduagio em

Desenvolvimento Regional. E-mail: mcadona@unisc.br
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ro, se mostraram incapazes de controlar o avanc¢o da doenca e de suas
consequéncias sobre a vida das pessoas. A indisponibilidade dos gover-
nos, em especial do governo federal, em assumir compromissos mais
amplos de controle da pandemia, através de politicas de estruturagio
das acoes na drea da satde, de prote¢io as atividades econdmicas e de
protecio ao trabalho e a renda, resultou em custos altos sobre a vida da
populagao.

Embora a pandemia tenha configurado uma crise humanitdria, in-
clusive pela alta transmissibilidade do virus e por seus amplos impactos
sociais e econdmicos, a situagio de adoecimento, as mortes, as repercus-
soes no trabalho e na vida das pessoas nio bateram na porta de todos da
mesma forma. Num contexto de profundas desigualdades sociais, como
¢ o caso brasileiro, essas também perpassam o nivel de exposicio, a ca-
pacidade de protegao ao virus e de mitigacio dos efeitos sociais provo-
cados pela pandemia. A pandemia, assim, escancarou as desigualdades
sociais e econdmicas ja existentes, agravadas num quadro histérico de
crise econdmica e de desmonte de politicas sociais que se configurou no
Brasil principalmente a partir de 2015.

A andlise apresentada neste texto, nesse sentido, considera que a crise
sanitdria provocada pela pandemia da Covid-19 nio teve as mesmas
repercussoes nas diferentes classes e segmentos de classe no Brasil, ain-
da que tenha agravado uma situacao de precarizagio que jd alcancava
parcelas significativas das pessoas que vivem do trabalho no Pais. Si-
tuacao de precarizagio que jd se manifestava, por exemplo, através dos
altos indices de desemprego e de ocupagoes no mercado informal, no
comprometimento da renda dos trabalhadores, na crescente fragilizacao
dos mecanismos de protegao legal ao trabalho. O periodo pandémico,
portanto, se configurou como um periodo de intensificagao de dife-
rentes formas de inseguranca no mundo do trabalho, mesmo que essas
insegurangas nao tenham atingido todos os trabalhadores da mesma
forma. Intensificagao de diferentes formas de inseguranca que ocorreu,
inclusive, num contexto de experimentagdes que, no Ambito dos locais
de produgio e como pragmidtica adotada pelas empresas, se comprome-
teram ainda mais com uma légica de privatizagao e de flexibilizacao das
relagoes do trabalho.

Essa é, portanto, a dire¢do da andlise apresentada. Uma anilise que,
sob o ponto de vista de seu itinerdrio, inicia com um resgate de algu-
mas mudangas que ocorreram na situa¢do do trabalho no Brasil, em
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especial a partir dos anos 2000, para, em seguida e ji contemplando
dados diretamente relacionados ao periodo pandémico, mostrar como a
crise econdmica e sanitdria repercutiu sobre o trabalho e as pessoas que
vivem do trabalho no Pais. Ao final, entdo e jd considerando as reper-
cussoes do periodo pandémico sobre o trabalho e os trabalhadores, sao
indicadas algumas questoes que podem ser importantes na construgio
de uma agenda de protegao ao trabalho no Brasil.

1. Uma heranca de precarizagao do trabalho: politicas
neoliberais e a situagiao do trabalho no Brasil.

No Brasil, pelo menos desde os anos 1990, as mudangas que ocorrem
no mercado de trabalho decorrem de uma dinimica de desenvolvi-
mento do capitalismo no pais que, desde aquela década e com algu-
mas conjunturas de excegao, se mostra “soliddria” com um processo de
precarizacio do trabalho (Pochmann, 2001). Processo de precarizagio
do trabalho que pode ser identificado através de um “conjunto de indi-
cadores”™: 1. A precariza¢io que decorre da “vulnerabilidade das formas
de inser¢ao” e das desigualdades sociais presentes nos mercados de tra-
balho do Pais (Druck, 2011, p. 48); 2. A precarizacio que decorre das
diferentes formas de intensificagio do trabalho e de dinimicas de ter-
ceirizagdo do processo produtivo, expressdo de transformagées tecnold-
gicas e organizacionais nos processos de trabalho que tendem a impor
aos trabalhadores “metas inalcangdveis”, longas jornadas de trabalho,
polivaléncia; e que se sustenta “na gestdo pelo medo, na discriminagao
criada pela terceirizagio [...] e nas formas de abuso de poder” (Druck,
2011, p. 48); 3. A precarizagio que decorre das condigdes de insegu-
ranga e de saide dos trabalhadores, dados os padroes de gestao que
“desrespeitam o necessdrio treinamento, as informagdes sobre riscos,
as medidas preventivas coletivas” (Druck, 2011, p. 49); 4. A precari-
zagdo que decorre da perda das identidades individual e coletiva, em
condigoes nas quais a situagao de desemprego e de “ameaca permanente
da perda do emprego” se constituem “numa eficiente estratégia de do-
mina¢io no Ambito do trabalho”, resultando disso experiéncias de des-
enraizamento, de perda de vinculos, de corrosao da autoestima (num
mundo que avisa aos individuos, a todo 0 momento, que “so intteis
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para o mundo”), de destrui¢do da solidariedade de classe (Druck, 2011,
p- 50); 5. A precarizagio que decorre da fragilizacao da organizagao dos
trabalhadores, dadas as crescentes dificuldades de organizagao sindical
e de lutas em defesa de interesses coletivamente compartilhados pelos
trabalhadores (Druck, 2011, p. 50); 6. Por fim, a precarizagao que de-
corre da “condenagio e descarte do Direito do Trabalho”, expressao dos
ataques, questionamentos e relativizagao da importincia das “formas
de regulamentacio do Estado, cujas leis trabalhistas e sociais tém sido
violentamente condenadas pelos ‘principios’ liberais de defesa da flexi-

biliza¢ao” (Druck, 2011, p. 52).

Durante a década de 1990, num contexto de hegemonia da orien-
tagao neoliberal na condugio das politicas estatais adotadas pelos gover-
nos nacionais, a revisio nas formas de atua¢io do estado, as politicas de
desregulamentacio econdmica e de abertura da economia, a reestrutu-
racio produtiva implementada pelas empresas privadas, a reformulagao
do setor publico e o baixo crescimento da economia foram algumas das
expressoes de um padrio de desenvolvimento capitalista que resultou
no aumento do desemprego e de ocupagoes vulnerdveis, no compro-
metimento dos saldrios dos trabalhadores, na ampliagio do niimero de

trabalhadores distantes de uma protecio legal ao trabalho (Pochmann,
2001; DIEESE, 2001; 2012).

A desestruturagao do mercado de trabalho ocorrida durante a déca-
da de 1990, ainda que nio tenha sido revertida, foi estancada durante
os governos de Luis Indcio Lula da Silva (2003 — 2006; 2007 - 2010).
Com algumas mudancas na direcao das politicas governamentais e con-
tando com uma conjuntura internacional que favoreceu a dinimica da
economia no pais, principalmente a partir de 2006 se observou um pe-
riodo de crescimento dos empregos formais, além de uma recuperagao
do poder aquisitivo dos saldrios dos trabalhadores (DIEESE, 2012). A
redugio do desemprego e 0 aumento de empregos formais tiveram con-
tinuidade no primeiro governo de Dilma Rousseff (2011 — 2014), mes-
mo que naquele periodo a dindmica da economia brasileira nao tenha
acompanhado o que ocorreu durante o segundo governo de Luis Indcio
Lula da Silva® (Baltar, 2015). O periodo no qual o governo nacional
esteve sob o controle de uma frente politica liderada pelo PT (Partido
dos Trabalhadores) nao representou um “intervalo” na situagao precari-

2 O crescimento médio do Produto Interno Bruto brasileiro passou dos 4,7%, no periodo
entre 2007 ¢ 2010, para 2,2%, no periodo entre 2011 ¢ 2014 (Baltar, 2015).
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zada do trabalho no Brasil, mas as politicas governamentais adotadas se
mostraram importantes na criagao de empregos formais, na diminuigao
das ocupagdes informais, na valorizagao do saldrio minimo (afinal, uma
importante referéncia na definicao salarial no pais), na inibi¢ao de inte-
resses vorazes em favor da destrui¢ao dos mecanismos de protegao legal
ao trabalho.

A partir de 2015, no entanto, o baixo crescimento econémico, agra-
vado pela crise politico-institucional que deu sustentagao ao “impeach-
ment” de Dilma Rousseff em 2016 e resultou no recrudescimento da
perspectiva neoliberal quando seu vice Michel Temer assumiu a Presi-
déncia da Republica, repercutiu negativamente sobre os mercados de
trabalho no pais. A partir daquele ano, por exemplo, os empregos for-
mais diminuiram (entre julho de 2015 e setembro de 2018 o estoque
de empregos formais no Brasil diminuiu de 40,4 milhoes para 38,2 mi-
lhoes, com uma perda de 2.228.848 empregos formais) e o desemprego
saltou de 8,6%, em julho de 2015, para 12,3%, em julho de 2018
(aumento de 8,6 milhoes para 12,9 milhoes de pessoas desempregadas)
(Martins, 2018).

Importante destacar que os momentos de desestruturagao do mer-
cado de trabalho brasileiro tém dinimicas que reproduzem as histéricas
e recorrentes desigualdades sociais presentes no pais. A populagao mais
pobre, as mulheres, a populagao negra, a populacio jovem constituem,
assim, alguns dos segmentos das classes trabalhadoras que vivenciam
maior inseguranca no mercado de trabalho (dado que o desemprego
tende a ser maior nesses segmentos), nas formas de empregabilidade, na
renda resultante do trabalho, nas formas de protecao legal ao trabalho,
nas formas de representagao sociopolitica de seus interesses enquanto
pessoas que vivem do trabalho. A titulo de ilustragao, considere-se a
situagao das mulheres e da populacio negra no mercado de trabalho
brasileiro num periodo mais recente.

Dados relacionados a 2018 (Pesquisa Nacional por Amostra de Do-
micilios/2018, realizada pelo IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica) indicavam que as mulheres brasileiras estudavam mais,
ganhavam menos e ocupavam atividades mais vulnerdveis, além de esta-
rem mais tempo comprometidas com as atividades domésticas. Segun-
do aqueles dados, 21,5% das mulheres com idades entre 25 e 44 anos
tinham concluido o ensino superior, enquanto entre os homens e na
mesma faixa etdria esse indice era de 15,6%. No entanto, em média o

55



rendimento das mulheres equivalia a 76,5% do rendimento masculino
(somente entre as pessoas com ensino superior, essa desigualdade era
ainda maior, pois as mulheres ganhavam, em média, apenas 63,4% do
que ganhavam os homens), as mulheres atuavam mais em ocupagoes
vulnerdveis (por exemplo, enquanto 28,2% das mulheres atuavam em
ocupacoes de até 30 horas semanais, entre os homens esse indice era
igual a 14,1%) e estavam mais distantes de cargos de geréncia, pois
ocupavam apenas 37,8% dos cargos gerenciais, enquanto 62,8% desses
cargos eram ocupados por homens (IBGE, 2018).

Em relagao a populagio negra, dados do DIEESE (Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos), referentes ao
ano de 2021, podem ilustrar as desigualdades raciais e a discriminagao
racial presentes no mercado de trabalho brasileiro. Segundo aqueles da-
dos, em 2021 apenas 1,9% das mulheres negras e 2,2% dos homens
negros ocupavam cargos de dire¢do, enquanto que entre as mulheres
brancas esse indice alcangava os 5% e entre os homens brancos 6,4%;
46% das mulheres negras e 48% dos homens negros estavam ocupados
em atividades sem protecio legal do trabalho, enquanto que esses in-
dices baixavam para 34% entre as mulheres brancas e para 35% entre
os homens brancos; em média, o rendimento mensal das mulheres ne-
gras era igual a R$ 1.617,00 e dos homens negros era de R$ 1.968,00,
aumentando para R$ 2.674,00 entre as mulheres brancas e para R$
3.471,00 entre os homens brancos (DIEESE, 2022).

Considere-se, também, que, em 2019, 68,7% dos ocupados no Bra-
sil tinham rendimento mensal nao superior aos dois saldrios minimos
(em 2019, o saldrio minimo brasileiro era de R$ 998,00, ou aproxi-
madamente 244 délares, em valores do délar em dezembro de 2019,
quando um délar era comercializado por R$ 4,10) (IBGE, 2019). Essas
s20, portanto, expressoes das desigualdades presentes na sociedade bra-
sileira, cuja formagao histérica insiste em guardar compromissos com o
escravismo, com o patriarcalismo e com formas de superexploragio do
trabalho tipicas de sociedades de capitalismo dependente.

Mas ¢é preciso registrar, ainda, que uma “contrarreforma” da Con-
solidagao das Leis Trabalhistas (CLT) foi aprovada pelo Congresso Na-
cional durante o periodo em que Michel Temer ocupou a Presidéncia
da Republica (agosto de 2016 até dezembro de 2018). Uma “contrarre-
forma” que criou condigées histéricas favordveis para a intensificagao
da precarizagao do trabalho no pais, com a legalizagao do trabalho in-
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termitente e de jornadas de trabalho mais flexiveis, com a introdugao
de mecanismos juridicos que dificultam o acesso a justica do trabalho,
com a afirmagao do principio do “acordado sobre o legislado”, com a
perspectiva de facilitagdo das rescisdes dos contratos de trabalho (Gal-
vao et. al, 2019).

A “contrarreforma trabalhista” aprovada em 2017 foi resultado de
um longo processo politico, capitaneado por liderangas de amplos seg-
mentos da burguesia no Brasil, em favor de uma légica de destruigao
das diminutas conquistas que os trabalhadores conseguiram a partir da
Constituigao de 1988. Jd nos anos 1990, alids, se observou uma “pri-
meira onda das contrarreformas trabalhistas”. Naquela década, embora
colocado em sua agenda governamental, o governo de Fernando Hen-
rique Cardoso (1995 — 2002) nao conseguiu aprovar uma “reforma” na
legislagdo trabalhista. No entanto, diante das dificuldades encontradas
no Congresso Nacional, das pressoes contrdrias das instituigoes repre-
sentativas dos interesses coletivos dos trabalhadores, aquele governo
optou por medidas provisérias e por decretos para aprovar mudangas
na legislagdo trabalhista, numa dire¢ao de desregulamentacio, de priva-
tizagao e de flexibilizagao das relagdes entre capital e trabalho no pais.
Dentre as mudangas na legislagao trabalhista, que ocorreram naquela
década, as seguintes merecem destaque: 1. A Lei 9.601/98, que institui
o trabalho tempordrio e o banco de horas, permitindo a contratagio
com redugao de direitos e encargos trabalhistas por um periodo de dois
anos, além da compensagio de jornada, por um periodo de um ano;
2. A Medida Proviséria 1952-22/2000, instituindo o trabalho parcial
e a dispensa tempordria, autorizando a redugido de jornada e de saldrio,
a redugdo de férias, além da suspensdo do contrato de trabalho para
participagdo em programas de qualificagio ou requalificagao, mediante
pagamento de bolsa com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT); 3. A Medida Proviséria 1982-69/2000, instituindo a partici-
pagdo nos lucros e autorizando o trabalho aos domingos; 4. A Medida
Proviséria 1.960-62/2000, que complementa o plano real, extingue a
politica salarial, restringe a livre negociagio e revoga os §§ 1° e 20 da
Lei 8.542/92, cujo objetivo era determinar a incorporagao ao contrato
individual de trabalho as cldusulas de acordos e convengées coletivas,
revogdveis apenas por novo acordo ou convengio (Krein, 2004).

A “contrarreforma trabalhista” de 2017, no entanto, foi muito mais
ampla e com um significado histérico muito maior.
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Primeiro, por que efetivamente foi uma “contrarreforma trabalhis-
ta’, expressando a hegemonia de amplos setores da burguesia no Brasil
que, desde os anos 1990, tinham uma agenda de retirada de direitos
trabalhistas conquistados e de defesa de uma “maior liberdade” para as
empresas definirem as condicoes de uso da forga-de-trabalho (Cado-
nd, 2009). Através da “contrarreforma” aprovada em 2017 foram in-
troduzidas dezenas de modificagoes na legislagao trabalhista no pais,
alterando leis relacionadas as férias, a jornada de trabalho, ao descanso,
a remuneragio, aos planos de cargos e saldrios, ao transporte, ao trabal-
ho intermitente, ao trabalho remoto, ao trabalho parcial, as negociagoes
entre trabalhadores e empregadores, ao prazo de validade das normas
coletivas, a representa¢io dos trabalhadores nos locais de trabalho, as
demissoes, a contribuicio sindical, a terceirizagdo, a participagao dos
sindicatos no momento das rescisdes contratuais, as agdes na justiga

(BRASIL, 2017).

Segundo, por que as mudangas ocorridas com a “contrarreforma
trabalhista” simbolizam a efetivagio de um projeto de (des) regulamen-
tagao do mercado de trabalho no pais, no qual pelo menos quatro pon-
tos sao fundamentais: 1. a naturaliza¢io de novas formas de contratagao
do trabalho, formas atipicas (terceiriza¢io, contratos tempordrios, “pe-
jotizagao” do trabalho, trabalho intermitente), fora do contrato padrio
estabelecido anteriormente, em cuja base estava o pressuposto de (um
certo) controle publico das relagoes capital e trabalho; 2. a despadro-
nizagdo da jornada de trabalho, garantindo-se maior liberdade para as
empresas organizarem o tempo de trabalho dos trabalhadores (banco de
horas, trabalho em finais de semana com possibilidade de compensagio,
jornadas flexiveis etc.); 3. 0 avan¢o da remuneragio por pagamento nio
salarial (através de bédnus como, por exemplo, a “participa¢io nos lucros
e resultados”), de modo a diminuir a incidéncia dos custos trabalhistas
na remuneragao dos trabalhadores; 4. o ataque sistemdtico aos sindica-
tos e as institui¢oes publicas de regulamentagio do mercado de trabalho,
que atuam visando garantir um minimo de prote¢io aos trabalhadores
(a transformagio da contribui¢io sindical em “contribui¢ao opcional”,
a relativizagao da participagao dos sindicatos nas relagoes diretas entre
trabalhador e empresa, 0 aumento de riscos — para os trabalhadores — no
acesso a justiga do trabalho). Desregulamentagao, visando retirar escas-
sos avangos conquistados historicamente pelas lutas dos trabalhadores.
Privatizagdo, com o objetivo de afastar o controle publico das relagoes
entre capital e trabalho. Flexibilizagao, para garantir maior liberdade
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as empresas na defini¢ao/redefini¢do no uso da for¢a-de-trabalho. Fo-
ram esses 0s pressupostos que orientaram as mudangas que ocorreram
através da “contrarreforma trabalhista” de 2017, comprometidos com
alguns objetivos (histéricos) da légica de produgio e de reprodugao do
capital: aumentar a produtividade do capital e do trabalho, aprofundar
a légica de produgio de mais-valia (excedente econdmico) nas relagoes
diretas entre capital e trabalho, redefinir as fun¢des do Estado capita-
lista em favor de ganhos de produtividade e de competitividade para o
capital e em detrimento aos interesses dos trabalhadores.

Essas foram as condicoes histdricas j4 existentes no Brasil quando,
em 2020, a pandemia da covid-19 chegou ao pais, configurando as cri-
ses sanitdria e econdémica que, nesse sentido, nao criaram uma situagao
nova sob o ponto de vista do trabalho e das condigdes de trabalho/
vida das classes trabalhadoras no pais. A l6gica de destruicao de vidas
adotada pelo governo Bolsonaro, no entanto, seguindo a jd existente
légica de destruigao das formas de protecio ao trabalho, estd na base da
intensificacao da precariza¢io (para parcelas significativas das pessoas
que vivem do trabalho no pais) que se observou a partir de entao.

2. O trabalho no contexto da pandemia: intensificacio e
experimentacio de formas precdrias de trabalho.

As primeiras mortes e o crescimento do niimero de infectados no Pais (a
primeira morte por coronavirus foi notificada pelo Ministério da Satde
no dia 17 de marco de 2020), mesmo com forte relativizagao da im-
portancia da pandemia por parte de liderancas governamentais, forga-
ram os governos a ado¢ao de medidas de controle da doenga. Foi assim
que a partir da segunda quinzena de margo daquele ano, os governos
estaduais e municipais aumentaram as medidas de controle, através de
estratégias que contemplaram a suspensao das aulas nas redes puiblica e
privada, a restri¢ao no funcionamento de estabelecimentos comerciais
e de servigos, o maior controle sobre a circula¢io de pessoas em espagos
publicos.

Contudo, além de descontinuas e envoltas em controvérsias, as po-
liticas governamentais adotadas se mostraram incapazes de controlar o
avang¢o da doenca e suas consequéncias sobre a vida das pessoas. Tanto
¢ assim que, ao final de 2020, mais de sete milhoes de pessoas tinham
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sido infectadas e 194.949 pessoas ji tinham morrido em decorréncia da
Covid-19 no Brasil (FIOCRUZ, 2022). Isso nao significa que nada foi
feito. Significa, no entanto, que a indisponibilidade dos governos, em
especial do governo nacional, em assumir compromissos com politicas
de estruturagao das agoes na drea da satide, de protegao as atividades
econdmicas e de prote¢ao ao trabalho e a renda dos trabalhadores, re-
sultou em custos altos sobre a vida da populagao.

Em que pese as indisponibilidades politicas, ainda no comeco de abril
o Congresso Nacional aprovou um “auxilio emergencial” de R$600,00
(seiscentos reais), que foi mantido posteriormente, dado os sinais de
agravamento da crise social e das pressoes politicas que se constituiram,
em especial, naquela casa legislativa. Inicialmente, o auxilio emergen-
cial foi destinado a todas as pessoas com mais de 18 anos, desde que
atendessem alguns requisitos: estivessem desempregadas ou exercendo
atividades nas condigoes de Microempreendedores Individuais (MEIs),
de contribuintes individuais da Previdéncia Social e de trabalhadores
informais; pertencessem a familias cuja renda mensal per capita nao
fosse superior a meio saldrio minimo (R$ 522,00 naquele periodo) ou
cuja renda familiar total fosse de até trés saldrios minimos (R$ 3.135,00
naquele periodo) (Caixa Econdmica Federal, 2020).

Em 2020, os seiscentos reais equivaliam a 57,4% do valor do saldrio
minimo (cujo valor era de R$ 1.045,00) e, nesse sentido, desde sua
criagdo se mostrou um “auxilio” incapaz de atender necessidades bdsicas
dos trabalhadores. Segundo dados da PNAD-Covid (Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios — Covid), do IBGE, em 2020 38,7% dos
domicilios do Pais (ou 26,3 milhées de domicilios) tiveram acesso ao
auxilio (IBGE, 2020). Sao dados que indicam uma situagao de flage-
lo social, que se intensificou a partir de 2020, obrigando milhdes de
brasileiros a se “virarem como podem”, seja com o auxilio emergencial
recebido, com a ajuda de familiares e de a¢oes de solidariedade, mas,
também, se sujeitando aos riscos da pandemia e realizando “trabalhos
que aparecem”. Um contexto histérico que resultou no agravamento
da situagao da pobreza e da fome no pais, sendo ilustrativo (e trdgico)
o fato de que, no final de 2021, de acordo com dados da Rede Brasi-
leira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional
(Rede Penssan), 116 milhoes de pessoas (mais da metade da populagao
brasileira) viviam com algum grau de inseguranca alimentar e aproxi-
madamente 19 milhoes estavam passando fome (Neuman, 2021). Um
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flagelo social que continuou aumentando no ano 2022, quando a fome
alcancou 33,1 milhoées de brasileiros (Oxfan Brasil, 2022).

As agdes governamentais visando “proteger os empregos’ também
visaram o mercado formal de trabalho. Contudo, nio foram a¢ées cons-
truidas a partir dos interesses dos trabalhadores, mas com o objetivo de
amenizar os efeitos da pandemia sobre as empresas e, portanto, sobre
as perdas do capital. As medidas anunciadas, principalmente a partir
de abril de 2020, compreenderam medidas de flexibilizagao da legis-
lagao trabalhista, redugao de jornada de trabalho com corte de saldrio
e suspensao de contrato, prorrogagio do pagamento de tributos e con-
tribui¢des, socorro financeiro a determinados setores (setor aéreo, de
turismo e eventos, por exemplo), linhas de créditos para pequenas e
médias empresas (Nogueira, Silva, Carvalho, 2020). Dentre as medidas
adotadas trés delas merecem destaque: a Medida Proviséria 936/2020
(MP 936/2020), a Medida Proviséria 297 (MP 297/2020) e a Medida
Proviséria 944 (MPT 944/2020).

A MP 936/2020 permitiu a suspensao tempordria de contratos de
trabalho e a redugio da jornada de trabalho com a redugao proporcional
do saldrio. Em relagao & suspensao tempordria dos contratos de trabalho
(num prazo méximo de 120 dias), a medida garantiu, para as empresas
com faturamento anual de até 4,8 milhoes de reais, a suspensao sem pa-
gamento do saldrio, responsabilizando-se o governo com 100% do se-
guro-desemprego que o trabalhador teria direito; para as empresas com
faturamento superior aos 4,8 milhdes, a suspensao com o pagamento
de 30% do saldrio pela empresa, mais 70% do seguro-desemprego que
o trabalhador teria direito garantidos pelo governo (Nogueira, Silva,
Carvalho, 2020, p. 9-10). Em relagdo a reducdo da jornada de trabalho
com redugdo proporcional de salrios, a medida garantiu a redugio e
jornadas/saldrios nas proporg¢oes de 25%, 50% e 75%, também num
prazo de 120 dias, com os saldrios sendo assumidos pelas empresas (No-

gueira, Silva, Carvalho, 2020, p. 9-10).

A MP 297/2020 apresentou dispositivos sobre “home office”, fé-
rias individuais e coletivas, antecipagao de feriados, adiamento do pa-
gamento do FGTS, registro do Covid-19 como doenga do trabalho.
A referida medida proviséria foi apresentada pelo executivo nacional
para apreciagdo do Congresso Nacional no dia 22 de marco, mas, em-
bora tenha sido aprovada pela Cimara de Deputados, nio foi votada
no Senado até o dia 19 de julho, quando sua aprovagio a transformaria
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em lei, perdendo sua validade. As medidas adotadas pelas empresas en-
quanto a MP estava em vigor, no entanto, nao perderam sua validade.
Dentre as permissoes garantidas pela MP 297 estavam, durante o “pe-
riodo de calamidade”: o teletrabalho, garantindo as empresas a adogao
do teletrabalho; a antecipagao das férias individuais; a concessao de fé-
rias coletivas; a antecipagao de feriados; a criagao de banco de horas; a
suspensao de exigéncias administrativas em seguranca e saide no trabal-
ho; a suspensao do recolhimento do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) referente as competéncias de margo, abril e maio, com

vencimento em abril, maio e junho de 2020, respectivamente (Portal
De Contabilidade, 2022).

E a MP 944/2020 instituiu uma linha de crédito para as empre-
sas, definindo como alvo as empresas com receita bruta anual superior
aos R$ 360 mil e igual ou inferior aos R$ 10 milhées no exercicio de
2019. O empréstimo foi destinado exclusivamente ao pagamento de
(no méximo) dois meses da folha de pagamento da empresa e limitou
um teto de dois saldrios minimos por empregado. Sobre os emprésti-
mos incidiu uma taxa de juros de 3,75% ao ano, com caréncia de seis
meses ¢ um prazo de amortiza¢io de até 36 meses. Em contrapartida, a
MP comprometeu as empresas com a garantia do emprego, para todos
os trabalhadores, por um periodo compreendido entre a data de contra-
tagao da linha de crédito e o sexagésimo dia apds o recebimento da dlti-
ma parcela da linha de crédito (Nogueira, Silva, Carvalho, 2020, p. 10).

As acoes governamentais adotadas visando reduzir as repercussoes
no mercado formal de trabalho, no entanto, nao impediram o aumento
do desemprego no Brasil durante 2020 e 2021. Em 2020, se observou
uma diminui¢ao no nimero de admissdes, um aumento no niimero de
desligamentos e a consequente redugao do estoque de empregos formais
no pais. Segundo dados do CAGED (Cadastro Geral de Empregados
e Desempregados), em janeiro de 2019 existiam 38.410.428 empregos
formais no Brasil; esse nimero baixou para 38.206.638 em janeiro de
2020 e para 37.902.024 em dezembro de 2020 (uma redugao, portan-
to, entre janeiro de 2020 e dezembro de 2020, de 204.614 empregos
formais) (MTP/CAGED, 2022; MTP/Novo CAGED, 2022). A partir
de 2021, o mercado formal de trabalho no Brasil voltou a registrar au-
mento nas admissoes, fazendo com que o estoque de empregos formais
voltasse a aumentar: em dezembro de 2021, o nimero de empregos

formais no pais chegou aos 40.678.355 (MTP/Novo CAGED, 2022).
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Esse aumento dos empregos formais, no entanto, nao foi suficiente para
que o desemprego no pais apresentasse queda significativa, mantendo-se
com taxas muito elevadas: no quarto trimestre de 2020, o desemprego
no Brasil chegou aos 14,2%, diminuindo para 11,1% no quarto trimes-
tre de 2021 (na média, em 2021 o desemprego foi de 13,8%, baixando
para 13,2% em 2021) (IBGE, 2022).

Ao mesmo tempo, o mercado “informal” de trabalho, no contexto
da crise politica e econdmica que se configurou a partir de 2014/2015
no pafs, apresentou um crescimento muito significativo: passou de
34%, em 2014, para 40% no primeiro semestre de 2021, quando 34,7
milhées (de um total de 86,7 milhoes) de trabalhadores atuavam na in-
formalidade (IBGE, 2022). Destes 34,7 milhoes de trabalhadores, 60%
sobreviviam realizando atividades que, no Brasil, sio conhecidos como
“bicos”, ou atividades informais de subsisténcia, realizadas por trabal-
hadores com baixa ou nenhuma qualificagio profissional e com alto
grau de precarizagio no mercado de trabalho (Vahdat et. Al.,, 2022).
Esses trabalhadores, no contexto da pandemia, foram especialmente
impactados, tanto em suas jd precdrias ocupagdes € em seus precarios
rendimentos, quanto na prépria viabilidade das suas ocupagées, ficando
mais expostos ao virus, dada as dificuldades de manterem-se afastados
de suas atividades e em isolamento social. Sao trabalhadores que foram
colocados no nucleo da vulnerabilidade social agravada no contexto da
pandemia, dado seus rendimentos insuficientes, as dificuldades encon-
tradas para manterem suas atividades, a maior exposi¢ao ao virus, o dis-
tanciamento em relagio a mecanismos de protecio social e do trabalho.

A manutengio de altas taxas de desemprego e o crescimento da in-
formalidade, num contexto histérico jd existente de achatamento dos
saldrios e de aumento da precarizagio do trabalho (decorrente da “con-
trarreforma trabalhista” de 2017), impactaram negativamente sobre os
saldrios dos trabalhadores. Assim, por exemplo, no tltimo semestre de
2021, a média mensal do rendimento de todas as ocupacoes foi de R$
2.447,00, 10,76% abaixo do mesmo periodo de 2020 (IBGE, 2022).
Especificamente no mercado formal, segundo dados do CAGED, o sa-
ldrio médio de contratacio caiu 6,1% em 2020 (MTP/Novo CAGED,
2022). Em decorréncia, o poder aquisitivo dos trabalhadores se viu em
queda, dado que, também a partir da pandemia, observou-se uma ele-
vagao da inflagao, com o aumento de pregos de produtos de grande
importincia na reproducio das familias, como é o caso da alimentacao,
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que passou a comprometer parte muito significativa dos saldrios (em
janeiro de 2021, por exemplo, a compra de alimentos mais essenciais
comprometia 58% da renda de quem vivia com um saldrio minimo)

(DIEESE, 2021).

Como jé foi indicado anteriormente, o agravamento da precarizagio
do trabalho e da vida dos trabalhadores no contexto da pandemia se fez
mais presente na experiéncia de determinados segmentos de trabalhado-
res, dentre os quais as mulheres, a populagio negra, a populagio jovem.
Como indica um documento do DIEESE, a “pandemia de covid-19
afetou todos os trabalhadores, mas os impactos foram mais intensos
sobre os negros, seja pela dificuldade que essa populagio enfrenta para
encontrar colocagio ou pela necessidade de voltar antes ao mercado de
trabalho, devido 4 falta de renda para permanecer em casa, protegida do
virus” (DIEESE, 2021). Ilustrativo, nesse sentido, que entre o primeiro
e o segundo trimestre de 2020, ainda quando se observava os primei-
ros impactos da pandemia sobre o mercado de trabalho brasileiro, 8,9
milhoes de homens e mulheres sairam da for¢a-de-trabalho (perderam
seus empregos ou deixaram de procurar colocagao por acreditarem nao
ser possivel conseguir alguma ocupacio); destes, 6,4 milhoes eram ne-
gros ou negras ¢ 2,5 milhoes eram nao negros (DIEESE, 2021).

Mas é importante registar que, para além da intensificagao da pre-
carizagao do trabalho e da vida de parcelas significativas de pessoas que
vivem do trabalho no Brasil, decorrente da crise econémica e social que
se observou a partir de 2020, o periodo pandémico também se colocou
como um “periodo de experimentagoes” de formas de organizagao do
trabalho e da produgdo, comprometidas essas com a precarizagao do
trabalho. Aproveitando-se das facilidades colocadas pela “contrarrefor-
ma trabalhista de 2017” e das medidas propostas pelo préprio governo
a partir de 2020, empresas de diferentes setores econdmicos proveram
“reestruturagoes” nos modos de organizagao do trabalho e da produgao,
alterando significativamente as relagoes de trabalho e as formas de in-
ser¢ao dos trabalhadores nos processos produtivos.

Nos limites deste texto nao é possivel abordar a amplitude e o signi-
ficado histérico dessas diferentes experiéncias. Inclusive por que mui-
tas delas colocam-se como experiéncias relativamente recentes e, nesse
sentido, ainda precisam ser melhor compreendidas. No entanto, para
fins de ilustragao dessas experimentacoes, cabe o registro de trés delas:
o crescimento do trabalho para plataformas digitais; o trabalho remoto;
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e a chamada “industria 4.0”, que intensificou o uso de tecnologias de
informagio e comunicagao nos processos produtivos.

O wrabalho para plataformas digitais, embora ji existente no Brasil,
aumentou significativamente a partir de 2020, no contexto pandémi-
co. Naquele ano, 11,4 milhées de trabalhadores brasileiros passaram a
recorrer a trabalhos por aplicativos para garantir parte ou totalidade de
suas rendas; alcancando, com esse crescimento, um universo muito ele-
vado de trabalhadores: aproximadamente 32,4 milhées de pessoas (Ins-
tituto Locomotiva, 2021). Esses trabalhadores estio inseridos no mer-
cado de trabalho a partir de novas formas fenoménicas de uso “flexivel”
da forca-de-trabalho; pois se trata de um tipo de trabalho que insere
os trabalhadores num contexto de “dataficagio do trabalho”, no qual o
trabalho de milhares de pessoas é acompanhado de forma minuciosa e
em tempo real pelos supervisores das empresas, através da mediagao do
aplicativo (Abilio et al., 2020, 2021).

Importante destacar que as chamadas “empresas plataformas” cres-
ceram de forma muito significativa nos tltimos anos, estando presente
em diferentes setores da economia, organizando diferentes tipos de tra-
balho. Marco Gonsales (2020) identifica algumas empresas plataformas
que “produzem e reproduzem trabalho produtivo, estabelecendo uma
relagdo capital-trabalho antagonica: desfavordvel ao trabalhador, mas
capaz de lhe conceder renda para a subsisténcia e produzir valor para
o capital” (Gonsales, 2020, p. 132). Dentre essas empresas, Gonsales
destaca: a) o grupo de empresas plataformas “clique e trabalhe”, nas
quais “qualquer pessoa com acesso a internet pode se cadastrar, fazer
parte de uma linha de producio digital global”, tanto para realizar mi-
crotrabalhos remunerados voltados para a producio de inteligéncia ar-
tificial, quanto outros microtrabalhos como, por exemplo, preencher
notas fiscais, transcrever dudios, entre outras atividades (Gonsales,
2020, p. 129-30); b) o grupo de empresas plataformas que organizam
um “macrotrabalho nao presencial”, empresas que “facilitam a reuniao”
de trabalhadores de qualificacdo especializada (designers graficos, con-
sultores, projetistas, redatores, tradutores, analistas), conhecidos como
freelancers, para uma atuagao local e global (Gonsales, 2020, p. 130); ¢)
o grupo de empresas plataformas que organizam e controlam trabalha-
dores locais, tais como motoristas, eletricistas, segurancas, faxineiros,
entregadores de comida, muitas vezes conhecidos como “trabalhadores
uberizados” (Gonsales, 2020, p. 30); d) o grupo de empresas platafor-
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mas que organizam e controlam um trabalho qualificado presencial (na
drea da saude, da arquitetura, da logistica etc.), prestando servigos por
demanda, através de profissionais que sao cadastrados em sua platafor-
ma (Gonsales, 2020, p. 130-31); e) o grupo de empresas plataformas
que ndo fazem parte, diretamente, de uma “economia de plataforma”,
mas que fazem uso das plataformas digitais para organizar e contro-
lar trabalhadores contratados (efetivos), notificando trabalhadores de
novas tarefas que os aguardam, registrando hordrios de trabalho etc.
(Gonsales, 2020, p. 131). A partir de 2020, com a pandemia, outras
“empresas plataformas” se desenvolveram, contando, inclusive, com
uma anuéncia dos Estados, justificada essa pelas necessidades colocadas
no contexto pandémico.’

No trabalho realizado para plataformas digitais, a aparéncia de au-
tonomia encobre formas sofisticadas de controle das empresas sobre os
trabalhadores, a0 ponto de esses serem demitidos a partir de critérios
definidos pela inteligéncia artificial. Mas nao é somente isso. Esses tra-
balhadores tém saldrios que sdo definidos pelas tarefas realizas, ou seja,
a remuneragio do trabalho que realizam tem como base um percentual
recebido pela realizacio de cada tarefa. Muitos desses trabalhadores es-
tao a disposicdo, “a todo tempo”, “livres para servir’. Além disso, sao
inteiramente responsabilizados por suas condigoes do trabalho, sem a
garantia de relagdes contratuais das quais resultem algum tipo de pro-
tegao legal no trabalho que realizam (desde regulamentagio de jorna-
da de trabalho, passando pela defini¢io da remuneragio do trabalho
e alcangando outras garantias trabalhistas, como por exemplo férias,
décimo terceiro, inclusio num sistema previdencidrio etc.). E, algo fun-
damental, esses trabalhadores estabelecem uma relaciao direta com os
meios de produgio (os carros, as motos, os celulares, as bicicletas, os
computadores etc., utilizados na realiza¢io do trabalho), ainda que pos-
sam nao ser os proprietdrios desses meios (podem alugar, por exemplo);
mas nio sio proprietirios do meio de produgio mais importante nes-
sa forma de organizagio da produgao: os préprios aplicativos (Abilio,
2020). Assim, no trabalho para plataformas digitais, a 16gica de explo-
racio do trabalho se impde através da “desresponsabilizacio completa

3 No Brasil, por exemplo, a partir de 2020 empresas plataformas, que j ofereciam diferentes
servicos na drea da satide, passaram a disponibilizar plataforma de teleconsultas para médicos,
psicélogos e outros profissionais da satide. Nesse caso, as consultas nio sio presenciais, mas atra-
vés de “teleconsultas”; os trabalhadores da satide se cadastram nas plataformas, que promovem
a intermediagio dos servigos, controlam aspectos do trabalho realizado (avaliagio dos profissio-
nais, valores das consultas), definem a distribuicao dos valores cobrados entre os profissionais
e a prépria plataforma.
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do empregador/intermediador, a constru¢ao de um mercado mundial,
a outorga da gestdo a uma falsa neutralidade dos algoritmos, a fragmen-
tacdo da atividade, a responsabilizacio e invisibilizagao do trabalhador
que se torna empreendedor de si mesmo” (Rosenfield, Almeida, 2021,

p-9).

O trabalho remoto também apresentou crescimento no Brasil a partir
de 2020. Ainda que sua expansio tenha sido limitada pela infraestrutu-
ra domiciliar deficiente (tanto sob o ponto de vista dos equipamentos,
quanto sob o ponto de vista do acesso a internet), a PNAD Covid-19
apontou que, em 2020, 11% da populagao ocupada e nio afastada do
trabalho em fungio da pandemia, exerceram suas atividades laborais de
forma remota. Segundo aquela PNAD, em 2020 a popula¢io ocupada
no Brasil foi de 83 milhoes de trabalhadores, dentre os quais 74 milhoes
(88,9%) continuaram a trabalhar “normalmente”, 9,2 milhées (11,1%)
foram afastados (6,5 milhées devido as medias de distanciamento e 2,7

milhées por outras razoes) e 8,2 milhées seguiram trabalhando, mas de
forma remota (IBGE, 2021).

A PNAD Covid-19 indicou que, dentre os trabalhadores que, no
contexto da pandemia, passaram a trabalhar de forma remota no Brasil,
56,1% eram mulheres, 65,6% eram brancos, 74,6% possuiam escolari-
dade de nivel superior completo, 31,8% estavam na faixa etdria de 30 a
39 anos e 63,9% estavam empregadas no setor privado (IBGE, 2021).
Dentre as atividades do setor privado, o trabalho remoto passou a ser
utilizado principalmente na educagio, no setor bancdrio-financeiro e
nas comunicacgoes: 51%, 38,8% e 34,7% dos trabalhadores desses se-
tores, respectivamente, passaram a trabalhar de forma remota durante a

pandemia (IBGE, 2021).

O exemplo da educa¢io é emblemdtico. Durante o ano de 2020,
pelo menos 180 mil escolas brasileiras foram fechadas a partir de marco
(Marques, 2021), do que resultou que aproximadamente 48 milhoes de
estudantes ficaram sem aulas presenciais, sendo essas transferidas para
uma modalidade inicialmente considerada de “emergéncia’, o ensino
remoto. Trabalhadores da educagio, em especial os professores, além
do receio ou, mesmo, da realidade do desemprego,* foram adaptados,
num movimento brusco que impossibilitou a cria¢io de condigoes mi-

4 Segundo dados da CUT (Central Unica dos Trabalhadores), somente nos primeiros meses
de 2020 mais de 2,4 mil educadores perderam os seus empregos ou tiveram o saldrio reduzido
no Brasil (CUT, 2020).
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nimamente adequadas (desde a necessidade de utilizar metodologias
de ensino apropriadas, passando pelas condicoes de trabalho em suas
casas, até o uso de tecnologias da informagao até entao desconhecidas)
ao trabalho remoto, home office ou teletrabalho, expostos as condigoes
de trabalho improvisadas e as jornadas extenuantes. O discurso da “re-
siliéncia” e do “é preciso se reinventar” passou a encobrir, a partir de
entdo, diferentes formas de sofrimento, de dificuldades, de precarizagao
do trabalho. Através de dinimicas de individualizagao das responsabili-
dades pelo trabalho educativo desenvolvido, utilizando-se (e responsa-
bilizando-se pelo custos) de infraestruturas pessoais e familiares, sem um
didlogo adequado quanto aos formatos de ensino utilizados (povoados
por novos significados: modalidade sincrona, modalidade assincrona),
deparando-se com instrumentos tecnoldgicos nem sempre ficeis para a
adaptacdo no processo de ensino-aprendizagem, descolando-se de suas
comunidades escolares e académicas (o isolamento no pensar e no fazer
educativos), professores de diferentes niveis de ensino passaram a viven-
ciar uma situacio de intensa precarizagao nos seus trabalhos.

Na bibliografia que j4 analisou as repercussoes do trabalho remo-
to na educagio, mais especificamente sobre o trabalho de professores,
muitos estudos indicam que o trabalho desses foi intensificado, cobran-
do deles uma atitude “polivalente” e de grande necessidade de adap-
tagdo, na medida em que o professor passou a desempenhar, desde sua
casa, vdrias atividades que exigiram a aquisi¢do de novas habilidades e
o desenvolvimento de “novas competéncias”, além da necessidade de
conciliar as atividades de ensino com a rotina didria das atividades fa-
miliares e domésticas (Senhoras, 2020).

O trabalho remoto, além disso, impds uma nova “geografia do tra-
balho docente” que enfraqueceu os coletivos de trabalhadores, histori-
camente animados pelos locais de trabalho, como lugares de encontro e
de realizacdo da atividade individual e coletiva. O isolamento social im-
posto a partir de 2020 reduziu as chances de interagao e de participagio
coletiva, limitando as possibilidades de reflexao critica conjunta para
a mobilizagio e a defesa dos interesses coletivos dos trabalhadores de
educagio. Isso num momento em que a educa¢ao no Brasil jd enfrenta-
va uma crise profunda, decorrente do desmonte de politicas educacio-
nais que ocorriam desde 2015, e que (em especial no 4mbito do ensino
privado) praticas gerenciais passaram a determinar mudangas nas for-
mas de inser¢ao dos trabalhadores de educa¢io no processo de ensino/
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aprendizagem (educa¢io na modalidade a distincia, introdugdo de no-
vas — assim denominadas “ativas — praticas pedagdgicas etc.) (Rodrigues
et. al, 2020). Em relagio a essa Gltima questao, “as novas expressoes de
trabalho remoto” ratificaram “a 16gica de grupos econdémicos que em-
preendem conglomerados de escolas privadas” no pais (ou, mesmo, de
institui¢oes pablicas nao estatais que, diante da crise do ensino no pais,
jd vinham promovendo reestruturagées administrativas e pedagdgicas a
partir de uma légica semelhante aquela adotada pelos grupos privados).
Grupos econdmicos esses que apostam “em estruturas de ensino de bai-
X0 custo econdmico, por meio da combinagio entre o uso excessivo de
tecnologias da informagdo e comunicagao [...] e a reducio ao limite do
quadro de professores e professoras (Rodrigues et. al. 2020).

Por fim, em relacdo a “indistria 4.0” e & intensificacido do uso de
tecnologias de informagdo e comunicagio nos processos produtivos, desta-
que-se que a chamada “industria 4.0” teve origem na Alemanha, em
2011, sendo “concebida como um novo e profundo salto tecnolégico
no mundo produtivo”, e sua expansdo tem significado a “ampliagao
dos processos produtivos ainda mais automatizados e robotizados em
toda a cadeia de valor, de modo que a logistica empresarial serd toda
controlada digitalmente” (Antunes, 2020, p. 13-4). Nesse contexto, o
“maquindrio digital” (a “internet das coisas”, a nanotecnologia, as pla-
taformas digitais, a robética, a inteligéncia artificial, a impressora 3 D,
o big data) coloca-se como o fio condutor do processo produtivo, tendo
como principal consequéncia, para o mundo do trabalho, a “ampliagao
do trabalho morto”, criando a possibilidade de eliminagio (de forma
crescente) de uma “quantidade incalculdvel da for¢a de trabalho, a qual
se tornard supérflua e sobrante” (Antunes, 2020, p. 14).

No caso brasileiro, a discussio nos meios empresariais sobre a in-
dustria 4.0 antecede a pandemia. A CNI (Confederagao Nacional da
Inddtstria), ainda em 2016 fez um levantamento sobre industria 4.0 no
Brasil (CNI, 2016). Cinco anos depois, um novo levantamento rea-
lizado pela entidade demonstrou que “a Inddstria brasileira estd mais
digital que cinco anos atrds”, identificando que, em 2021, “69% das
empresas industriais jd utilizavam pelo menos uma tecnologia digital
em uma lista que apresenta 18 diferentes aplicagoes” (em 2016, 48%
das empresas pesquisadas utilizavam pelo menos uma das tecnologias
digitais consideradas) (CNI, 2022). Se, por um lado, os estudos da CNI

(afinal, a mais importante entidade de representagao dos interesses de
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classe da burguesia industrial no Brasil) aponta para as dificuldades que
existem no pais para a implantagao da inddstria 4.0, por outro lado
também revela a preocupacio existente entre as liderangas industriais
no sentido de criar condigdes para a intensifica¢io do uso de tecnolo-
gias de informagao e de comunicagao nos processos produtivos. Nesse
sentido, embora possa ser considerado um movimento incipiente, se hd
um movimento empresarial em curso, de reformulagio da organizagio
e das técnicas de produ¢io manufatureira, com sinais de que esse movi-
mento se tornou mais consequente num periodo mais recente (incluin-
do-se ai o periodo pandémico), ¢ licito supor que esses experimentos
impulsionardo cada vez maior interesse e concretude em dindmicas de
reestruturagao produtiva implementadas pelas empresas.

Portanto, no Brasil as crises sanitdria e econdmica deflagradas com a
pandemia da Covid-19 intensificaram um processo de precarizagio do
trabalho jd existente no pais. Ao mesmo tempo, a partir de 2020 se ob-
servou um movimento de adaptagio, conduzido pelas empresas priva-
das e com apoio governamental, resultando dai diferentes experiéncias
de reestruturagio dos processos de trabalho e de produgao, implemen-
tados a partir de uma preocupagio com a mitigagao dos efeitos das cri-
ses ndo sobre os trabalhadores, mas sobre os interesses do capital. Nesse
contexto de crise, hd sinais de que essa é também concebida como uma
oportunidade para os interesses do capital, j4 que suas personificagoes
impulsionam diferentes experiéncias que, no horizonte, tém como ob-
jetivo a criagao de condigdes mais favordveis a acumulagao capitalista.

3. Qual agenda pés-pandemia para os trabalhadores?

Nio nos cabe completar a tarefa, mas ndio temos o direito de
nos abster dela (Mischna, citado por Erich Fromm. A revo-
lugdo da esperanca).

Sob o ponto de vista da construgio de uma agenda de prote¢ao dos
interesses dos trabalhadores, quais sio os desafios colocados pela inten-
sificagio da precarizagio do trabalho e pelas transformacoes que ocor-
reram na situagao de trabalho no Brasil a partir de 2020, num contexto
pandémico? Evidentemente, essa é uma questao que transcende a and-
lise aqui apresentada e respostas a ela implicam a atengao ao processo
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histérico de construgio de demandas programdticas que decorrem das
avaliagdes e das mobilizagoes das classes trabalhadoras no pais. De qual-
quer forma, apenas com a intengao de levantar alguns pontos a reflexao
e para o debate, decorrentes da prépria andlise até aqui apresentada, é
possivel identificar alguns desafios colocados pela experiéncia de preca-
rizagdo do trabalho que se observou intensificada a partir de 2020.

O primeiro e mais imediato desafio é colocado pelas vozes e pelos si-
léncios dos que passam fome. Um desafio colocado por mais da metade
da populagio brasileira que, atualmente, vive com algum grau de inse-
guranga alimentar. O “auxilio emergencial”, programa implementado a
partir de 2020 com o objetivo de mitigar os efeitos sociais da pandemia,
se mostrou insuficiente, ndo somente por que seu valor nio alcanga ne-
cessidades bésicas das familias, mas por que nao tem compromisso com
uma politica de enfrentamento da fome e da pobreza. Incorporar nas
agoes governamentais, de imediato, a defesa de uma politica de renda
minima, sendo consequente com os objetivos fundamentais da Consti-
tuigao de 1988, de erradicacio da pobreza e da pobreza extrema, a fim
de concretizar o principio da dignidade da pessoa humana, deve ser
colocado como um compromisso ético-politico dos préximos anos no
pais.” Uma politica de renda minima que nio se resuma a transferéncia
de renda, mas, resgatando o acimulo de discussao jd realizado na so-
ciedade brasileira, em especial a partir dos anos 2000, esteja articulada
com politicas que visem a redefini¢io das perspectivas no mercado de
trabalho, a inclusao produtiva, o acesso a servigos publicos (educagio,
sadde, habitagao); além de impulsionar a reflexdo sobre solugoes ca-
pazes de atacar as causas estruturais que tornam a fome, a pobreza e
a extrema pobreza problemas sociais historicamente caracteristicos da
formacio social brasileira.

O segundo desafio coloca-se no campo das politicas de criagao de
trabalho. Nessa direcao, é importante desenvolver a capacidade de o
Estado impulsionar a criagdo de trabalho, nao somente para atender as
necessidades das populagdes mais vulnerdveis, mas, também, aquelas
colocadas pelas mudancas recentes na sociedade brasileira. A experién-
cia de criacao de empregos que o Brasil teve a partir dos anos 2000,

5 Desde 2004 existe no Brasil uma lei, aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo
Presidente da Republica (Lei 10.835/2004), que instituiu uma “renda bésica de cidadania”,
como direito de todos os brasileiros residentes no pais e estrangeiros residentes hd pelo menos
cinco anos no Brasil, com pagamento de um “beneficio” de igual valor para todos e suficiente
para atender as necessidades minimas de cada pessoa com alimentagio, educagio e satde. A
referida lei, no entanto, nunca foi regulamentada.
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embora positiva sob o ponto de vista da criacao de empregos formais e
redugao da participacio dos empregos formais no mercado de trabalho,
se mostrou incapaz de problematizar diferentes vulnerabilidades, inclu-
sive aquelas que decorrem de empregos que exigem baixa qualificagao
profissional e que nao estao incorporados no contexto de transformagao
técnico-cientifico. As mudangas que ocorreram no perfil educacional da
populagao brasileira nessas tltimas décadas, ainda que timidos, criaram
uma situacao histérica em que um maior nimero de trabalhadores al-
cangou niveis mais elevados de educacio escolar. Estudos do DIEESE,
realizados em 2022, apontam que “quase 80% dos profissionais com
formagao de nivel superior tém se submetido cada vez mais aos cargos
que ndo exigem a qualificagao obtida” (DIEESE, 2022).

E preciso, também, que se pense uma politica de criagao de trabalho,
nao somente de empregos. Nessa dire¢do, uma questao a ser colocada
estd vinculada as formas autogestiondrias de organizagio da produgio e
do trabalho, conhecidas como economia soliddria. Importante destacar,
nesse sentido, que desde os anos 1980 vem se constituindo um movi-
mento pela economia soliddria, do qual resultou, em 2003, a criagao de
uma Secretaria Nacional de Economia Soliddria. Esse movimento vem
sustentando reflexdes e praticas de organizagio do trabalho e da produ-
¢ao que rejeitam as velhas préticas da competi¢io e da maximizagao do
lucro individual, rejeitam a proposta de mercantilizagao das pessoas e
da natureza s custas da espoliagao do meio ambiente, propoem formas
autogestiondrias de organizacio do trabalho e da produgio; num tempo
em que “a ideia de que ndo h4 alternativas ao capitalismo obteve um ni-
vel de aceitagao que provavelmente nio tem precedentes na histéria do
capitalismo mundial”, assinalam para outras formas (nio capitalistas)
de organizagao da economia e das relagdes de trabalho (Santos, 2004).

O terceiro desafio estd vinculado a protegao dos direitos sociais e tra-
balhistas, cuja légica de destruicao, adotada de modo mais intenso nes-
se ultimo periodo, precarizou ainda mais as condiges de trabalho e de
vida dos trabalhadores, a0 mesmo tempo que fragilizou as instituigoes
publicas de regulamentagao e de prote¢ao do trabalho.

Nessa dire¢do, por um lado se coloca a necessidade de revogagio da
“contrarreforma trabalhista” de 2017. Ao contrdrio da promessa neoli-
eral, aquela “contrarreforma” nio resultou na diminuigao do desem-
beral 1 trarref le d dod
prego no pais. O que vimos, a partir de entao e como foi ji foi registra-
do neste texto, foi 0 aumento do desemprego, o aumento de ocupagoes
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vulnerdveis, o comprometimento dos saldrios e do poder aquisitivo dos
trabalhadores. Sob o ponto de vista dos trabalhadores, portanto, a ne-
cessidade que se coloca nessa quadra histérica é a afirmagao de uma
agenda de direitos relacionados ao trabalho, capaz de garantir que todo
o trabalho (e nao somente o emprego assalariado) faga parte dos di-
reitos relacionados ao trabalho. No caso brasileiro, essa afirmacio de
uma agenda de direitos relacionados ao trabalho se torna ainda mais
importante se considerado que o mercado de trabalho no pais tem
grande participa¢ao de trabalhadores informais que, em sua maioria,
historicamente estiveram alijados de uma protegao legal do trabalho.
Uma direcao de protegdo aos direitos do trabalho que também coloca
a necessidade de se pensar instrumentos politicos e politicas publicas
de protegao do trabalho de alguns segmentos que, historicamente, uma
situacao de mais intensa precarizagao, como sao 0s casos dos jovens, das
mulheres e da popula¢io negra.

Por outro lado, uma agenda de protecio dos direitos sociais e traba-
lhistas remete a necessidade de resgatar a ideia de estado social, compro-
metido com politicas publicas capazes de garantir servigos pablicos de
qualidade para toda a populagio. Nao é demais lembrar que que ainda
em 2016 foi aprovada uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC
95/2016), que ficou conhecida como a “PEC da morte”, que conge-
lou os gastos da Uniao (por um periodo de 20 anos) sem alterar tocar
nas enormes despesas financeiras que alicercam o rentismo no Brasil. A
partir da aprova¢io daquela PEC, o gasto primdrio do governo federal
ficou limitado por um teto definido pelo montante gasto no ano ante-
rior, reajustado pela inflagio acumulada, medida pelo Indice Nacional
de Pregos a0 Consumidor Amplo (INPCA). O que, na pritica, significa
comprometer os investimentos publicos nas dreas da sadde, da educa-
a0, da seguranga, da previdéncia social, na medida em que a partir da
PEC os valores investidos nio mais estao vinculados a receita da Uniao,
mas tém reajustes de acordo com os indices de inflagao.

O quarto desafio decorre do processo de fragilizagio das institui-
¢oes de regulagao publica do trabalho, desconstruidas para ampliar a
liberdade de o capital determinar as condigdes de contratagio, de uso

6 Para ilustrar, considere a situagio da educagio, que, desde Constituicio Federal de 1988, em
sua redagao original, “obriga a Unido a destinar anualmente nunca menos do que 18% de suas
receitas & manutengio e desenvolvimento do ensino. Contudo, assim como para a satide, a EC
95 prevé a desvinculagio dos recursos a educagao das receitas da Unido, ao passo que, mantida
a regra para o ano de 2017, a partir de 2018 os investimentos foram limitados pelo reajuste
inflaciondrio do periodo [...]” (Cassi, Gongalves, 2020, p. 45).
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e de remuneragao da mercadoria forga-de-trabalho. Esse é um campo
de disputas sociais e politicas, no qual é preciso contrapor o discurso
empresarial da “seguranca juridica” pelo discurso da garantia juridica de
direitos. E simbélico que, em 2019, quando Jair Bolsonaro assumiu a
presidéncia do Brasil, o Ministério do Trabalho tenha sido extinto (ain-
da que, em 2021, tenha sido recriado com a designagao de Ministério
do Trabalho e Previdéncia). Aquela extingao estd inscrita num processo
de relativizagao dos espagos de regulagao publica do trabalho. A “con-
trarreforma trabalhista” de 2017, nesse sentido, se comprometeu com
a elimina¢do de “entraves” que a regulagao publica do trabalho coloca
a exploracao capitalista, seja por que fragilizou a justica do trabalho e
o sistema de fiscalizagao,” seja por que representou uma ofensiva em re-
la¢ao aos sindicatos e as representagoes sociopoliticas dos trabalhadores
(estrangulamento financeiro dos sindicatos, possibilidade de negocia-
¢oes individuais, excluindo o sindicato na defini¢ao das cldusulas do
contrato de trabalho, retirada da fung¢io do sindicato de supervisionar
as homologacoes dos trabalhadores com mais de um ano no emprego).

Se, por um lado, coloca-se entdo o desafio de restabelecer e forta-
lecer os espagos juridicos de regulamentagao, de fiscalizagio e de pro-
tegao ao trabalho, por outro lado coloca-se o desafio ainda maior de
fortalecimento da forca da acio sindical e de outras formas (construi-
das a partir das experiéncias concretas de trabalhadores) de organizagao
e de representagio sociopolitica dos trabalhadores, de modo atento e
consequente com a “nova morfologia do trabalho”, expressio de uma
condi¢io histérica que tornou a classe trabalhadora “mais ampla, hete-
rogénea, complexa e fragmentada” (Antunes, 2018, p. 89), incluindo-se
ai as proprias experiéncias de organizagio que estdao sendo gestadas pe-
los trabalhadores (que sio propriamente sindicais, mas compreendem,
também, associagdes, cooperativas e outras formas autogestiondrias de
organizagio do trabalho e da produgio, mas também da representagao
sociopolitica dos trabalhadores).

Por fim, sem que se pretenda esgotar o campo de desafios que se
colocam na construgio de uma agenda de afirmacio do trabalho, colo-
ca-se um desafio tedrico: considerar que as transformagoes em curso no

7 Pelo menos trés mudangas fragilizaram a Justica do Trabalho: a) a desconfiguragio do “dire-
ito do trabalho como direito protetor e promotor de avancos sociais aos trabalhadores, privile-
giando o encontro ‘livre’ de vontades ‘iguais’ — a prevaléncia do acordado sobre o legislado; b) a
imposi¢io de obstdculos para os trabalhadores acessarem a Justica do Trabalho; ¢) a imposi¢io
de amarras a atuagao dos juizes e tribunais do trabalho (Galvao et al., 2017, p. 65).
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mundo do trabalho significam uma nova configuracao das classes tra-
balhadoras. O capitalismo vai ressignificando suas formas tradicionais
de uso da forga de trabalho sob o argumento de que a flexibilizacao é
condi¢io para emprego, que as empresas precisam se adaptar a econo-
mia globalizada, que as pessoas preferem o trabalho auténomo e a saida
é 0 autoemprego, o empreendedorismo etc. E preciso compreender es-
sas novas formas de organizagio do trabalho, integrar os trabalhadores
nas formas sociopoliticas de organizagio e integrd-los no sistema social
de protegio ao trabalho.

Esses sao apenas alguns desafios, que decorrem da experiéncia brasi-
leira recente, que precarizou as condigoes de vida e de trabalho das clas-
ses trabalhadoras no pais. No momento em que esse texto ¢ finalizado,
faltando vinte dias para o segundo turno das elei¢des presidenciais de
2002, pairam duvidas quanto a elei¢io de um governo nacional mi-
nimamente comprometido com uma agenda de defesa dos interesses
dos trabalhadores. Se isso ocorrer, as esperancas quanto a um tempo de
maiores espagos para a discussdo de uma agenda de protegao ao trabalho
serdo animadas. Uma agenda que pode assinalar para um “nao mais” as
politicas de destrui¢io de direitos dos trabalhadores no pais. Um “novo
modo de vida” para as pessoas que vivem do trabalho, porém, conti-
nuard no horizonte das lutas das classes trabalhadoras, pois esse “novo
modo de vida” somente serd possivel quando a produgio “baseada no
tempo excedente para a producio exclusiva de valores de troca para o
mercado e para a reprodugio do capital” (Antunes, 2018) for superada.

Referéncias

Abilio, L. et al. Condigoes de trabalho de entregadores via plataforma digital durante
a Covid-19. Revista Juridica Trabalho e Desenvolvimento Humano, Campi-
nas, Edicao Especial — Dossié Covid-19, p. 1-21, jun. 2020.

Abilio, L. C.; Amorim, H.; Grohmann, R. Uberizagio e plataformiza¢io do trabalho
no Brasil: conceitos, processos e formas. Sociologias, v. 23, n. 57, p. 26-56,
2021.

Antunes, R. O privilégio da serviddo: o novo proletariado de servigos na era digital.
Sao Paulo: Boitempo, 2018.

(org.). Uberizagao, trabalho digital e inddstria 4.0. Sio Paulo: Boitempo,
2020.

75



Baltar, P Crescimento da economia e mercado de trabalho no Brasil. Texto para
Discussio, 2036. Brasilia: IPEA, 2015. BRASIL.

Cadond, M. A. A inser¢ao neoliberal: burguesia industrial e a insercio econdmica
do Rio Grande do Sul no processo de reestruturagio do capitalismo durante
os anos 1990. (Tese de Doutorado. Programa de Pés-Graduagio em Sociolo-
gia Politica. Universidade Federal de Santa Catarina). Florianépolis: UFSC,
2009.

Caixa Econémica Federal. Auxilio emergencial do governo federal. Disponivel em:
hteps:// auxilio.caixa.gov.br/#/inicio. Consulta em: 24 set. 2022.

Cassi, G.; Gongalves, O. Emenda Constitucional 95/2016: propdsito e consequéncias
do novo regime fiscal. Revista do Programa de Pés-Graduagao em Direito
da UFC, Fortaleza, v. 40, n. 1, p. 35-57, jan./jun. 2020.

Central Unica Dos Trabalhadores Brasilia. Rede Particular de Ensino: mais de 2,4
mil educadores perdem o emprego ou tém saldrio reduzido em meio a pan-
demia. Disponivel em: http:// www.cutbrasilia.org.br/site/2020/05/29/
mais-de-24-mil-educadores-da-rede-particular-de-ensinoperdem-o-empre-
go-ou-tem-salario-reduzido-em-meio-a-pandemia/. Acesso em: 28 set. 2022.

Confederagio Nacional da Inddstria. Sondagem Especial 66 — Industria 4.0. Brasi-
lia: Confederagao Nacional da Indtstria, 2016.

. Sondagem especial — Ano 21, n. 83 (abril, 2022). Confederacao Nacional
da Inddstria. Brasilia: CNI, 2022.

DIEESE (Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos). A
situa¢do do trabalho no Brasil. Sao Paulo: DIEESE, 2001.

. A situagio do trabalho no Brasil na primeira década dos anos 2000. Sao
Paulo: DIEESE, 2012.

. Brasil: a inser¢ao da populagio negra e o mercado de trabalho. In: hteps://
www.dieese.org.br/outraspublicacoes/2021/graficosPopulacaoNegra2021.
heml. Consulta em: 26 set. 2022.

DRUCK, G. Trabalho, precarizacio e resisténcias: novos e velhos desafios? Caderno
CRH, Salvador, v. 24, n. spe 01, p. 37-57, 2011
FIOCRUZ (Fundagio Oswaldo Cruz). Estudo analisa registro de 6bitos por Co-

vid-19 em 2020. In: hteps://portal.fiocruz.br/noticia/estudo-analisa-regis-
tro-de-obitos-por-covid-19-em-2020. Consulta em: 15 set. 2022.

Galvéo, A. et al. Reforma trabalhista: precarizagio do trabalho e os desafios para o
sindicalismo. Cadernos CRH, v. 32, n. 86, Salvador, maio/jun. 2019.

et al. (2017), Dossié reforma trabalhista. Campinas, Cesit/ie/Unicamp.
Disponivel em http://www.cesit.net.br/dossie-reforma-trabalhista/, consul-
tado em 2. set. 2022.

76


https://www.dieese.org.br/outraspublicacoes/2021/graficosPopulacaoNegra2021.html
https://www.dieese.org.br/outraspublicacoes/2021/graficosPopulacaoNegra2021.html
https://www.dieese.org.br/outraspublicacoes/2021/graficosPopulacaoNegra2021.html
https://portal.fiocruz.br/noticia/estudo-analisa-registro-de-obitos-por-covid-19-em-2020
https://portal.fiocruz.br/noticia/estudo-analisa-registro-de-obitos-por-covid-19-em-2020

Gonsales, M. Industria 4.0. empresas plataformas, consentimento e resisténcia. In:
Antunes, R. (org.). Uberizagio, trabalho digital e indistria 4.0. Sao Paulo:
Boitempo, 2020, p. 125-139.

IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). Pesquisa Nacional por Amos-
tra de Domicilios/2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2018.

. Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios — 2019 (PNAD con-
tinua 2019). Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
rendimento-despesa-e-consumo/9173-pesquisanacional-por-amostra-de-
-domicilios-continua-trimestral. html?edicao=26895&t=destaques. Consul-
ta em: 28 set. 2022.

. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD COVID 19.
Disponivel em: https://covid19.ibge.gov.br/pnad-covid/. Consulta em: 28
set. 2022.

Instituto Locomotiva. UOL — do whatsApp ao uber — 1 em cada 5 trabalhado-
res usa apps para ter renda. In: hteps://ilocomotiva.com.br/clipping/uol-
do-whatsapp-ao-uber-1-em-cada-5-trabalhadores-usa-apps-para-ter-renda/.
Consulta em: 15 set. 2022.

Krein, J. D. A reforma trabalhista de FHC: andlise de sua efetividade. Revista do
Tribunal Regional do Trabalho da 152 Regiao, Campinas, n. 24, p. 270-
299, 2004.

Marques, R. O professor em trabalho remoto no contexto da pandemia da Covid-19.
Boletim de Conjuntura, Boa Vista, ano III, v. 6, n. 16, p. 6-14, 2021.

Martins, R. O emprego formal desaparece, a pobreza e a desigualdade avangam.
Carta Capital. 17/01/2018. Disponivel em: https://www.smetal.org.br/im-
prensa/o-emprego-formaldesaparece-a-pobreza-e-a-desigualdade-avancam/
20180117-100123-w908. Acesso em: 24 set. 2022.

Ministério da Previdéncia e Trabalho. Novo Caged. In: http://pdet.mte.gov.br/no-
vo-caged. Consulta em: 29 set. 2022.

. Caged: perfil dos municipios. In: hetps://bi.mte.gov.br/bgcaged/caged per-
fil_municipio/index.php. Consulta em: 29 set. 2022.

Nogueira, M. O.; Silva, S. P; Carvalho, S. S. de. Socorro governamental as peque-
nas unidades produtivas frente a atual pandemia. Brasilia: IPEA, 2020.
(Nota Técnica, n. 63).

Oxfan Brasil. Olhe para a fome. In:_https://www.oxfam.org.br/especiais/olhe-pa-
ra-a-fome-2022/2gclid=Cj0KCQjw1vSZBhDuARIsAKZIijRKh-47iY vX-

k 3gpSOWUAG4jmwTsiFqgl7xM AUbCy6sLgDgFzkpQaAk6HEALw
wcB. Consulta em: 16 set. 2022.

Pochmann, M. O emprego na globalizagio: a nova divisao internacional do trabalho
e os caminhos que o Brasil escolheu. Sio Paulo: Boitempo, 2001.

77


https://covid19.ibge.gov.br/pnad-covid/
https://ilocomotiva.com.br/clipping/uol-do-whatsapp-ao-uber-1-em-cada-5-trabalhadores-usa-apps-para-ter-renda/
https://ilocomotiva.com.br/clipping/uol-do-whatsapp-ao-uber-1-em-cada-5-trabalhadores-usa-apps-para-ter-renda/
http://pdet.mte.gov.br/novo-caged
http://pdet.mte.gov.br/novo-caged
https://bi.mte.gov.br/bgcaged/caged_perfil_municipio/index.php
https://bi.mte.gov.br/bgcaged/caged_perfil_municipio/index.php
https://www.oxfam.org.br/especiais/olhe-para-a-fome-2022/?gclid=Cj0KCQjw1vSZBhDuARIsAKZlijRKh-4ziY_vXk_3qpS9WUdG4jmwTsiFqgI7xM_AUbCy6sLgDgFzkpQaAk6HEALw_wcB
https://www.oxfam.org.br/especiais/olhe-para-a-fome-2022/?gclid=Cj0KCQjw1vSZBhDuARIsAKZlijRKh-4ziY_vXk_3qpS9WUdG4jmwTsiFqgI7xM_AUbCy6sLgDgFzkpQaAk6HEALw_wcB
https://www.oxfam.org.br/especiais/olhe-para-a-fome-2022/?gclid=Cj0KCQjw1vSZBhDuARIsAKZlijRKh-4ziY_vXk_3qpS9WUdG4jmwTsiFqgI7xM_AUbCy6sLgDgFzkpQaAk6HEALw_wcB
https://www.oxfam.org.br/especiais/olhe-para-a-fome-2022/?gclid=Cj0KCQjw1vSZBhDuARIsAKZlijRKh-4ziY_vXk_3qpS9WUdG4jmwTsiFqgI7xM_AUbCy6sLgDgFzkpQaAk6HEALw_wcB

Portal De Contabilidade/Normas Gerais. Medida Proviséria 927, de 22 de marco
de 2020. In: http://www.normaslegais.com.br/legislacao/medida-proviso-
1ia-927-2020.htm. Consulta em: 03 out. 2022.

Rede Penssan. Em pouco mais de um ano, sao 14 milhées de novos famintos no
Brasil. In: https://www.brasilsemfome.org.br/?utm_source=google&cutm
medium=cpc&utm campaign=acaocidaddania-ampliva-google-geral-rede-

penssan-trafego-mai22-cpc&utm_content=acaocidaddania-ampliva-goo-
gle-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc-as18+-ampla-generica-texto&g-

clid=Cj0KCQjw4omaBhDqARISADXULuVmP2AVPXPwr66]LwSL6oB-

ZktkoOisKgghzwiDerAwTéwxlj8KngaAuguEALw wcB. Consulta em:
03 out. 2022.

Rodrigues, A. et. al. A temporalidade social do trabalho docente em universidade
publica e a satde. Ciéncia & Sadde Coletiva, Rio de Janeiro, v. 25, n. 5, p.
1.829-1.838, maio 2020.

Rosenfield, C.; Almeida, ]. Plataformizacio do trabalho. Sociologias, Porto Alegre,
ano 23, n. 57, mai./ago. 2021, p. 9-16.

Santos, B. de Sousa (org.). Produzir para viver: os caminhos da produgio nio capita-
lista. Porto: Afrontamento, 2004.

Senhoras, E. M. Coronavirus e Educagdo: Andlise dos Impactos Assimétricos. Bole-
tim de Conjuntura (BOCA), vol. 2, n. 5, 2020.

Vahdat, V. et. al. Retrato do Trabalho Informal no Brasil: desafios e caminhos de
solu¢do. Sao Paulo: Fundagao Arymax, B3 Social, Instituto Veredas. 2022.

78


http://www.normaslegais.com.br/legislacao/medida-provisoria-927-2020.htm
http://www.normaslegais.com.br/legislacao/medida-provisoria-927-2020.htm
https://www.brasilsemfome.org.br/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc&utm_content=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc-as18+-ampla-generica-texto&gclid=Cj0KCQjw4omaBhDqARIsADXULuVmP2AVPXPwr66JLwSL6oBzktko05sKgghzwiD5rYAwT3wxJj8KkGgaAuquEALw_wcB
https://www.brasilsemfome.org.br/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc&utm_content=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc-as18+-ampla-generica-texto&gclid=Cj0KCQjw4omaBhDqARIsADXULuVmP2AVPXPwr66JLwSL6oBzktko05sKgghzwiD5rYAwT3wxJj8KkGgaAuquEALw_wcB
https://www.brasilsemfome.org.br/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc&utm_content=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc-as18+-ampla-generica-texto&gclid=Cj0KCQjw4omaBhDqARIsADXULuVmP2AVPXPwr66JLwSL6oBzktko05sKgghzwiD5rYAwT3wxJj8KkGgaAuquEALw_wcB
https://www.brasilsemfome.org.br/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc&utm_content=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc-as18+-ampla-generica-texto&gclid=Cj0KCQjw4omaBhDqARIsADXULuVmP2AVPXPwr66JLwSL6oBzktko05sKgghzwiD5rYAwT3wxJj8KkGgaAuquEALw_wcB
https://www.brasilsemfome.org.br/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc&utm_content=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc-as18+-ampla-generica-texto&gclid=Cj0KCQjw4omaBhDqARIsADXULuVmP2AVPXPwr66JLwSL6oBzktko05sKgghzwiD5rYAwT3wxJj8KkGgaAuquEALw_wcB
https://www.brasilsemfome.org.br/?utm_source=google&utm_medium=cpc&utm_campaign=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc&utm_content=acaocidaddania-ampliva-google-geral-redepenssan-trafego-mai22-cpc-as18+-ampla-generica-texto&gclid=Cj0KCQjw4omaBhDqARIsADXULuVmP2AVPXPwr66JLwSL6oBzktko05sKgghzwiD5rYAwT3wxJj8KkGgaAuquEALw_wcB

Desarrollo periférico y vulnerabilidad
social expandida. Los impactos de la
crisis sociosanitaria en América Latina
y los desafios de politica en la tercera

década del Siglo XXI

Cesar Gustavo Busso

Resumen

Este trabajo resume y reelabora la ponencia presentada en una mesa
de debate, en forma de varios webinar, que participaron investigadores
de universidades de Argentina, Brasil, Bolivia, Chile y otros paises de
la regién. El tema en discusién fue las “Repercusiones de la pande-
mia Covid-19 en el trabajo, la economia y la sociedad: nuevos retos
y oportunidades para repensar el desarrollo territorial”, que se realizd
en el marco del Seminario “Dindmicas territoriales en América Lati-
na: la necesidad de repensar, replantear y proponer una nueva agenda
de desarrollo regional post neoliberal”, en abril del 2022, a dos afios
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de iniciado el fuerte shock global. La intencién general fue analizar
y reflexionar, de forma preliminar y comparativa, sobre dos afos de
impactos socio territoriales de una pandemia que se propago rapida,
global y simultdneamente en todo el planeta, con especial foco en paises
capitalistas periféricos de América Latina. En este trabajo se argumenta
que la pandemia generd una situacién de vulnerabilidad social extendi-
da, generando mayor vulnerabilidad a la pobreza material, la exclusién
laboral y la marginalidad sistémica, creando condiciones objetivas y
abriendo horizontes nuevos para (re)pensar sociedades y territorios post
neoliberales y post capitalistas

1. Introducciéon

El problema a considerar se relaciona aqui, digdmoslo de forma répida,
con las condiciones de vulnerabilidad en la dindmica tempo-espacial del
capitalismo periférico, desde los afios ochenta del siglo pasado. Alli es
donde predominan en la regién modelos de desarrollo tipificados como
neoliberales y denominados periféricos en su tipo de insercién econé-
mica internacional. En estos modelos de desarrollo, desde el Gltimo
cuarto del Siglo XX, se reprodujeron y ampliaron condiciones de vulne-
rabilidad y desigualdad socio territorial sobre las cuales se desplegaron
los impactos de la crisis sociosanitaria 2020-2022. A inicios de la ter-
cera década del Siglo XXI pareciera, por lo menos a modo de hipétesis
de acuerdo a los antecedentes histéricos, que los modelos neoliberales
predominantes en las Gltimas décadas son parte del problema, pero no
de la solucién para afrontar los riesgos e incertidumbres del contexto
actual, y que, entendemos, estos mismos modelos han contribuido a
generar. Estdn en plena crisis y aparente senilidad en términos de sus
potencialidades para transitar un sendero de desarrollo equitativo y sos-
tenible!, que remueva los problemas estructurales y circulos viciosos
de la vulnerabilidad, tanto a nivel nacional como a nivel subnacional.
Modelos de produccién y consumo que contintian reproduciéndose sin
internalizar la exteriorizacién de sus impactos ambientales y sociales, las

1 Las experiencias alternativas a los modelos de desarrollo neoliberales hegemonicos del Con-
senso de Washington (conocidos genéricamente como “neodesarrollistas”, “del Buen Vivir” en
Bolivia y Ecuador, “nacionales y populares” en Argentina) si bien presentaron mejores resulta-
dos a nivel macroeconémico y distributivo, fueron insuficientes para producir modificaciones
estructurales y acortar las brechas socio territoriales como, por ejemplo, los casos de Argentina,
Brasil y Uruguay en el periodo 2003-2015.
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brechas socio territoriales se perpetiian tanto como las instituciones del
privilegio que exacerban las polarizaciones y vulnerabilidades relativas.

Se pretende reflexionar, principalmente, sobre los vinculos entre la
vulnerabilidad social y los procesos de desarrollo territorial, en el marco
de las repercusiones de la crisis sociosanitaria en paises y territorios de
América Latina. El punto de partida, basado en antecedentes empiri-
cos y estudios comparativos, muestran que los paises de la regién han
sido de los mds vulnerables del mundo ante las crisis internacionales de
1982, 1995, 2001 y 2008 originadas en el centro del sistema capitalista
mundial (Piketty, 2015; Boyer, 2014; Busso, 2001, 2015 y 2017). Algo
similar se observa ante la crisis del COVID-19 y los conflictos geopoli-
ticos del periodo 2020-2022 (CEPAL, 2020, 2021 y 2022a y 2022.b;
Granato y Busso, 2022).

La idea que orienta la reflexién es que la pandemia, entre otros as-
pectos a considerar, ha dejado una “inflacién de vulnerabilidades”, con
el riesgo cierto en el mediano plazo que se pueden reproducir y agravar
en el contexto estructural del capitalismo periférico y el marco institu-
cional “mercado céntrico” que regula el proceso de acumulacién, distri-
bucién y uso de los excedentes econémicos de los diferentes territorios.
Analizar la vulnerabilidad en el marco de las formas de globalizacién y
descentralizacién en curso requiere un enfoque histérico, comparativo
y sistémico, pero entendiendo la enorme heterogeneidad socio territo-
rial en los modos en que se producen y distribuyen los riesgos en paises
de la regién.

Estos aspectos, entre otros que se debatieron en el seminario y que
forman parte de este libro, confluyeron para ubicar a paises de la regién
y sus ciudades en los mds vulnerables del mundo. En este marco la
pregunta es ;Qué repercusiones ha tenido la pandemia en el riesgo de
reproduccién ampliada de la pobreza, el desempleo y la marginalidad
urbana? Las dos ideas bésicas, o hipétesis de discusién central, es que
la repercusién principal es una situacién de vulnerabilidad y malestar
social extendido, exacerbando los circulos viciosos tradicionales de la
pobreza, la baja inversién y escasa competitividad territorial del capi-
talismo periférico. El riesgo principal es que pueden perpetuarse y am-
pliarse de no mediar cambios sustantivos y estructurales en el modelo
de desarrollo prevaleciente en la actualidad.
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Por otro lado, para pensar retos y desafios de desarrollo multiescalar
y generar consensos para atacar las causas y dindmicas de la vulnerabili-
dad social extendida se requiere distinguir, articular y construir agendas
con temporalidades y espacialidades especificas, no existen ni recetas ni
Unicas ni permanentes. Ese proceso de construccién puede favorecer o
abrir objetivamente una agenda de necesidad politica post neoliberal,
centrada en restaurar y corregir el bienestar social y brechas socio terri-
toriales ampliadas por la pandemia, con politicas mds ambiciosas de do-
ble inclusién (laboral y social), de transiciones verdes, sostenibles y de
competitividad sistémica, con un horizonte normativo y efectivo para la
proteccién incremental, integral y universal de ciudadanos, comunida-
des y territorios. Debates sobre los bienes comunes, la ecologia politica,
las economias populares, solidarias, circulares, de la funcionalidad, eco-
feministas, junto a los andlisis y experiencias de diversos tipos son parte
del pasaje necesario del “universo” al rescate creativo del “pluriverso”,
hacia una ecologia de saberes plurales en movimiento (Escobar, 2014;
Souza Santos, 2010; Harvey, 2014; Federici, 2020).

En sintesis, el trabajo sostiene, en el marco de la crisis persistente del
capitalismo periférico y de paradigmas neoliberales hegeménicos, que
la vulnerabilidad social se ha expandido con el shock pandémico y, ade-
mds, que dada la profundidad del impacto y la amplitud de las medidas
de emergencia adoptadas permiten ampliar y renovar el debate del Siglo

XXI sobre el desarrollo y las alternativas al desarrollo pre pandemia (Es-
cobar, 2014, CEPAL, 2021 y 2022a; Harvey, 2014).

Por ultimo, el escrito se estructura en tres partes, ademds de esta
introduccién. La primera tiene como objetivo analizar la vulnerabi-
lidad social expandida en sus vinculos histéricos con los procesos de
desarrollo y de malestar social en territorios en pandemia global. La
segunda pretende repensar y sistematizar la idea de vulnerabilidad ex-
tendida en pandemia, observando como inicialmente el shock global,
total y simultaneo se ha expresado en la regién en procesos abruptos
de marginalidad social (expulsién de fuerza de trabajo, fuerte reduc-
cién de tasas de participacién laboral en 2020), consolido procesos de
exclusion social (en salud, educacién, proteccion social) y favoreci6 el
empobrecimiento de amplios segmentos de poblacién. Por tltimo, en
las conclusiones se abordan desafios para (re)pensar agendas de politi-
cas que acorten las brechas socio territoriales que han caracterizado la
reproduccién de paises de la regién, dado que la construccién politica
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de los territorios requiere debatir condiciones de posibilidad para esce-
narios futuros centrados en la prosperidad compartida, equidad inter-
generacional y sostenibilidad ambiental.

2. Capitalismo periférico y vulnerabilidad social
extendida. Las bases estructurales e institucionales
del alto impacto del shock socionatiario global

El mercado de trabajo, los ingresos familiares y las condiciones de vida
en las comunidades de todo el mundo, y en mayor medida en Amé-
rica Latina, han recibido un fuerte shock por la pandemia global del
COVID 19 y la guerra en Ucrania, con el riesgo que la recuperacién
en la tercera década de este siglo reproduzca y amplie asimetrias en las
brechas y dindmicas socio territoriales de desigualdad, como ocurrié en
la década previa a la pandemia. Ha sido un shock global, simultdneo e
inter escalar, que ha afectado la cantidad de horas trabajadas, la ofer-
ta y demanda agregada mundial, el suministro de cadenas de valor, el
comercio internacional y ha alterado sustantivamente las redes sociales
y las formas de gestionar la vida cotidiana de hogares y organizaciones
publicas y privadas. Durante las olas de contagio y muerte en los dos
primeros anos puede considerarse a la pandemia como un hecho total
global, que ha impactado en el corto y mediano plazo de forma amplia
y profunda las relaciones entre las dindmicas sociodemograficas (caida
acelerada de la fecundidad, aumento de la mortalidad y disminucién
de la migracién interna e internacional) y el desarrollo territorial de
América Latina (fuerte caida del producto bruto interno, ampliacién
de la precarizacién laboral y aumento de la pobreza) (CEPAL, 2022a,
2022b).

Desde el c6digo interpretativo del enfoque de vulnerabilidad, el ob-
jetivo de este apartado es analizar los impactos socioeconémicos de la
crisis sanitaria en paises y sistemas urbanos de América Latina. Obser-
var la heterogénea vulnerabilidad social en paises capitalistas periféri-
cos implica, mds ain en contexto de pandemia, distinguir y vincular
aspectos estructurales que emergen, se expresan y se expanden con la
coyuntura del shock. Es decir, se requiere articular aspectos especificos
de las condiciones de riesgos de grupos de poblacién en determinados
contextos y procesos histdricos, en este caso politico-institucionales e
histérico-estructurales de cada territorio y comunidad.
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Usando una metdfora deportiva, podria decirse que, en la dindmica
del juego en la que todos estamos involucrados, algunas veces es necesa-
rio “parar la pelota y levantar la cabeza” luego del fuerte shock sociosa-
nitario global, total y simultaneo. Observar que ha pasado y repensar la
estrategia de juego deberia ser el resultado inicial. Una primera y rdpida
evaluacion fenoménica en la regién, después del shock inicial, registra
retrocesos y ampliacién de brechas socio territoriales en los mds vulne-
rables pre- pandemia, es decir en trabajadores informales, jovenes, las
mujeres, los migrantes y de grupos étnicos-raciales®.

Retrocesos, en fin, en varias dimensiones del desarrollo sostenible,
como reconocen los informes nacionales e internacionales de la agenda
mundial de los ODS 2030, pero particularmente la vulnerabilidad de
América Latina y el Caribe se observé en el ano 2020 en una mayor
caida el PBI (-6,8% en la regién versus -3,2% a nivel mundial), en la
cantidad de empleo (-9% versus 3,5% en el mundo), en aumentos de
la pobreza, crecimiento de la informalidad laboral (que ya era casi del
50% de la fuerza laboral previo a la pandemia), aumento de las brechas
de productividad entre trabajadores formales e informales (estos dlti-
mos tienen aproximadamente solo un 6% de la productividad del sec-
tor formal) y en el acceso segmentado y precario a derechos vinculados
a la seguridad y proteccién social.

En la regién el impacto de la crisis sanitaria se expandié por factores
estructurales que definen la composicion histérica de la produccién y el
empleo, como asi también por factores politicos-institucionales especi-
ficos de cada modelo de desarrollo nacional. Los factores estructurales
que afectaron la resiliencia al shock externo se asocian, por un lado,
al elevado peso de las unidades productivas pequefas, de subsistencia,
baja productividad y competitividad territorial, con débiles procesos
de inversién productiva e innovacién tecnoldgica. Por otro lado, y de
forma vinculada como dos caras de una misma moneda, el impacto de
la pandemia se extendié por la histérica y alta incidencia en la fuerza de

2 Como afirma y resume Naciones Unidas en el Panorama Social de paises de la regién para
el ano 2020 (CEPAL, 2021: 223): “Previo a la pandemia ya se observaba una considerable
inconformidad con la persistente desigualdad en la distribucién de los recursos y una percep-
cién de desproteccion frente a multiples riesgos, en especial laborales y econémicos, a veces
en contextos de elevados niveles de endeudamiento de los hogares. Se advertia también una
insatisfaccién con el funcionamiento de la politica y sus actores, una creciente desconfianza en
las instituciones y, en casos extremos, en la democracia como mejor forma de gobierno. Esto se
ha traducido en demandas de mayor igualdad y no discriminacion, y, en algunos casos, en pro-
cesos de movilizacién social y protestas que exigen transformaciones sustantivas para construir
sociedades mds justas e inclusivas”.
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trabajo de la informalidad laboral, subempleo y precariedad laboral, lo
cual generé menores capacidades de prevencién, adaptacion y resilien-
cia de los hogares de distintas clases y estratos sociocupacionales.

Aunque los efectos sobre los paises de la regién fueron profundos
también fueron heterogéneos, no existe en principio un patrén tinico
en los impactos en las sub regiones de América del Sur, América Central
y el Caribe. No obstante, la base estructural del capitalismo periféri-
co agudizo la vulnerabilidad en los territorios, dado los desequilibrios
estructurales externos por su tipo de insercién internacional (primari-
zada, extravertida y dependiente) y la insuficiencia dindmica histdrica
de las estructuras productivas periféricas para absorber laboralmente el
crecimiento vegetativo y migratorio de las ciudades.

La vulnerabilidad externa se exacerba en los paises de la regién con
las crisis internacionales, y ello tiene impacto en el comercio internacio-
nal, en los tipos de cambio, los ingresos reales y en los ciclos macroeco-
némicos (Abeles y Valdecantos, 2016) que tiene consecuencias directas
en los mercados laborales, la distribucién del ingreso y en la reproduc-
cién de los niveles de pobreza. Los desequilibrios internos y externos
operan y se combinan como limites estructurales en los modelos de
desarrollo periféricos, tanto de tipo neoliberal como los denominados
neodesarrollistas o alternativos. Desde la crisis internacional del 2008 el
funcionamiento sistémico periférico reprodujo estructuras que favore-
cen circulos viciosos de la desigualdad, la baja inversién-productividad
y de depredacién ambiental. Mds alld de los avances y éxitos parciales
logrados en politicas econdémicas y sociales que implementaron los pai-
ses para amortiguar el shock externo adverso (pandemia+guerras globa-
les+factores ambientales), el efecto inmediato es que la vulnerabilidad
se ha expandido atin mds en poblaciones, comunidades y territorios de
Latinoamérica.

El bajo ritmo de crecimiento, el alto nivel endeudamiento externo y
la elevada volatilidad de las economias de la regién en la segunda década
del Siglo XXI tampoco favorecieron las capacidades de resiliencia de los
estados nacionales ni de los gobiernos subnacionales para afrontar el
shock adverso. De todos modos, como sostiene la CEPAL de Naciones
Unidas (CEPAL, 2022a: 13) en un andlisis comparativo de paises de la
regién, “... en general se observé menos resiliencia en las dreas en que
la informalidad era mayor, en que habia menos capacidad manufactu-
rera (necesaria para producir vacunas y equipos médicos), en que los
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sistemas universales de proteccidn social estaban menos desarrollados (a
las que, por lo tanto, era mds dificil llegar con las politicas compensato-
rias), y en que los gobiernos ensayaron politicas fiscales menos activas,
ya sea por contar con un menor espacio fiscal o por temor a un rebrote
inflacionario”.

La vulnerabilidad pasada, antes y durante la pandemia, ha facilitado
un clima de malestar y descontento con las instituciones, en las demo-
cracias como forma de gobierno y en el desempefio de los gobiernos®;
percepciones que se vienen registrando de forma creciente en el quin-
quenio anterior de la pandemia del COVID-19. El malestar y las bre-
chas socio territoriales que se reproducen de forma ciclica y ampliadas
por la crisis global remite a sensaciones de inseguridad, indefensién e
incertidumbre al futuro. Esto sigue abonando la idea de vulnerabilidad
como signo de época, la “sociedad del riesgo”, que produce y distribuye
diferencialmente riesgos crecientes, del que los sociélogos U. Beck y A.
Giddens hablaban ya desde los afios ochenta del siglo pasado. El mer-
cado como proveedor de seguridad, de mercancias para el consumo, de
integracion social y autorregulado por los equilibrios de la oferta y la
demanda era el suefio y la promesa neoliberal en la época del Consenso
de Washington, pero la realidad ha sido muy diferente y requiere de un
nuevo tipo o estilo de desarrollo, como se puede observar de cara a la
tercera década del Siglo XXI.

3. Vulnerabilidad y malestar social por los efectos de la
crisis sociosanitaria en América Latina

La acumulacién y reproduccién de vulnerabilidades histéricas, sisté-
micas y estructurales se ha puesto mds atin al descubierto en la regién
con los impactos de la pandemia, tanto en la salud (8% de la poblacién
mundial y cerca del 28% de muertes y 18% contagios), como en niveles
y brechas de indigencia, pobreza, desempleo y desproteccién de grupos
especificos de poblacién. Podria decirse que, por diversos motivos, en
la regién no deberia haber ninguna novedad o sorpresa exagerada por el
elevado impacto adverso que tuvo la crisis sociosanitaria y geopolitica

3 Segun la encuesta de Latinbardmetro que se realiza en todos los paises de la regién hace més
de dos décadas, la desconfianza es principalmente sobre el poder judicial, el poder legislativo
y los partidos politicos. La misma encuesta también sefiala que para el total de Latinoamérica
la insatisfaccién con el funcionamiento de la democracia en cada pais paso de 52% en 2010 al
70% en el afio 2020.
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en el periodo 2020-2022. No podria haber sido sorpresa en la regién
dado los altos niveles de desigualdad, pobreza, informalidad y despro-
teccién social que precedieron en las ltimas décadas, incluso en el pe-
riodo de mayor crecimiento, inclusién social y reduccién de la pobreza
2003-20134.

Desde el enfoque de vulnerabilidad sostenemos que r (re)pensar e
interpelar las dindmicas territoriales en sociedades desiguales y ciclicas
como las de América Latina a la luz de los impactos de la crisis so-
ciosanitaria es, ademds de pertinente, necesario para (re)plantear tran-
siciones de largo plazo (ecoldgicas, energéticas, econdmicas) y nuevas
politicas de desarrollo de corto y mediano plazo. Las capacidades de
prevencién, adaptacion y resiliencia de los territorios requieren ser eva-
luadas, tanto por las condiciones de vulnerabilidad extrema en que tuvo
que gestionar el shock, como por las restricciones e insuficiencias para
transformar su capacidad real de accidn.

Los antecedentes histéricos y recientes sobre vulnerabilidad externa
(Abeles y Valdecantos, 2016, CEPAL 2020) e interna (CEPAL, 2022a;
Busso, 2001 y 2015; Busso y Escudero, 2020) fundamentan el uso
del enfoque como un cédigo interpretativo para vincular riesgos con
capacidades (reales, necesarias, potenciales, posibles) de respuestas de
hogares, comunidades y territorios. Ademds, facilita observar riesgos
emergentes en el periodo 2020-2022, tanto a nivel internacional (por
altos niveles de endeudamiento externo, elevacién de precios y tasas de
interés internacionales, restricciones en las cadenas globales de valor),
como en los riesgos nacionales y subnacionales de erosionar la soberanfa
alimentaria y energética, en la reproduccién ampliada de la competitivi-
dad espuria (con bajos salarios y extractivista), la precariedad laboral, la
perdida de aprendizajes y los niveles de pobreza (CEPAL, 2020, 2021 y
2022¢; Granato y Busso, 2022).

Los efectos de la etapa pandémica 2020-2022 también se pueden
observar en diferentes niveles de andlisis, porque la acumulacién y con-
vergencia de eventos adversos poderosos, como el confinamiento en
hogares y la fuerte recesién del 2020, la insuficiente distribucién de la
recuperacién econémica del 2021 y el salto inflacionario a escala in-

4 Entre 2014 y el inicio de la pandemia en 2020 el PBI per cdpita se mantuvo constante en
la regién, la pobreza era en el afo 2015 del 29,1% la indigencia del 8,8%, mientras que en el
2020 y 2021 la pobreza fue del 33% y del 32,1% de las personas y la indigencia del 13,1% y
del 13,8% respectivamente.
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ternacional del 2022 ha contribuido a generar condiciones objetivas y
subjetivas de incertidumbre y riesgos, tanto los que se reproducen de
larga data (como lo sistematizan las teorias del desarrollo para explicar
el subdesarrollo de paises de la regién desde mediados del siglo pasado)
como los riesgos més recientes y emergentes por la masividad, rapidez y
cobertura territorial del shock pandémico.

Sin embargo, también puede decirse que, si bien era de esperar efec-
tos negativos importantes en la calidad de vida en los diferentes pai-
ses y territorios, las percepciones sobre el deterioro del bienestar y las
probabilidades de movilidad social descendentes (en muchos casos ma-
terializada durante la pandemia) afectaron también las subjetividades,
representaciones e identidades colectivas. El malestar y la inseguridad
que expresa como demanda la sociedad civil, sustentado en el deterioro
social agudizado por la vivida crisis sociosanitaria global, tiene relacién
con la convergencia de vulnerabilidades histéricas, que se han exacer-
bado y dan una base material y relacional a las fuentes de inseguridad
y malestar en amplios segmentos de la sociedad. Esto remite a varios
puntos de debate atin abierto sobre la multicausalidad y convergencia
de factores, temporalidades y dimensiones de andlisis.

Por un lado, pueden considerarse tendencias o procesos de largo pla-
zo0, como los factores sociodemogrificos, institucionales y culturales.
Tanto porque se trata de analizar territorios y paises que estdn en pleno
proceso de envejecimiento y urbanizacién, que puede asociarse a la ma-
yor vulnerabilidad a muertes y contagios; como asi también por estar
sustentados en histéricos y altos niveles de desigualdades socio territo-
riales, fragilidad de sus estructuras socio productivas y fragmentacién
ineficiente de los sistemas de proteccidn social, que puede asociarse a
procesos que favorecen la expansién de una mayor vulnerabilidad a la
pobreza material, exclusién de derechos y marginalidad sistémica de
territorios y grupos especificos de poblacidn (jévenes, mujeres, grupos
étnicos-raciales).

Como era de esperar, el shock socioeconémico afecté con mayor
severidad en los actores con mayor probabilidad de ser vulnerados en la
estructura socio productiva urbana, vinculados a las micro y pequenas
empresas, a cuentapropistas y asalariados informales, con caracteristicas
principalmente jévenes, mujeres y de menor nivel educativo. La vul-
nerabilidad, agudizada por la pandemia, puede ser entendida dialécti-
camente como contracara de las necesidades de politicas integrales de
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desarrollo, tanto las de corto plazo relacionadas a la recuperacién del
shock como las de largo plazo vinculadas transformaciones estructurales
e institucionales que permitan reducir las desventajas en oportunidades
y realizaciones que poseen sistemdticamente determinados grupos de
poblacién y comunidades territorialmente localizadas.

En ese sentido, es pertinente (re) pensar el malestar como emergente
de la vulnerabilidad social extendida, en donde se solapan y vinculan
temporalmente las vulnerabilidades a la marginalidad (materializada en
la abruptas bajas de las tasas de participacién laboral en el segundo y
tercer trimestre de 2020, aumento del subempleo y la presién laboral),
a las exclusiones de insercién social y derechos (empleo precario, des-
ventajas en el acceso derechos de salud, educacién y redes de proteccién
social durante la pandemia) y a la reproduccién y ampliacién de pobre-
za multidimensional. En sus dos primeros anos la dindmica de la crisis
sociosanitaria sacudieron los cimientos histdricos de integracién social,
la legitimidad de las instituciones, el funcionamiento de las redes socia-
les y las cotidianeidades de todos los hogares y comunidades.

Los factores estructurales y la matriz de desigualdad socio territorial
del capitalismo de la regién, los mecanismos institucionales de protec-
cién e inclusién social y los aspectos idiosincriticos y relacionales de
cada territorio han influido, por varios canales, en la dindmica de la re-
produccién ampliada de la vulnerabilidad social. Esto tifie la sensacién
y valoracién individual y colectiva de inseguridad y malestar, a la vez ha
generado condiciones y experiencias novedosas de organizacién social y
territorial que deberdn tenerse en cuenta a la hora de disenar nuevas y
mis efectivas agendas politicas.

Los niveles crecientes de vulnerabilidad, al final de cuentas, requie-
ren y habilitan la posibilidad de re pensar, acordar y financiar estrategias
que tengan como objetivos un cambio en el estilo de desarrollo, con
pisos incrementales de proteccién integral a individuos, hogares y co-
munidades. Esto ya lo sugieren, como base para el debate de escenarios
futuros, las agendas nacionales e internacionales basadas en el enfoque
de derechos, expresados en los ODS 2030, en la Nueva Agenda Urbana
de Habitat III y los acuerdos internacionales sobre derechos humanos,
migraciones internacionales y medio ambiente (Pacto de Montevideo
en Poblacién y Desarrollo de 2013; Acuerdo de Escazi sobre justicia
ambiental, etc.) firmados por los paises de la regidn.
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4. A modo de conclusién: (re)pensando la post-
pandemia y las nuevas agendas de desarrollo
territorial

La pandemia agudizo en sus dos primeros afios los problemas de in-
equidad y circulos viciosos de vulnerabilidad de la década previa, ade-
mds de hacer retroceder 2,9 afios de esperanza de vida al nacer entre
2019 y 2021 al conjunto de la regién. El impacto mds fuerte que se
conozca en la regién, por lo menos en el dltimo siglo. Los dos prime-
ros afos de pandemia en América Latina implicaron, bdsicamente, mds
muertes, recesion, precarizacion laboral y mds empobrecimiento, es de-
cir una regién vulnerable vulnerada por los efectos de la pandemia. Las
estimaciones preliminares en Brasil, Chile y Perti también muestran,
respecto al quinquenio previo, aceleradas caidas en la fecundidad por
efecto predominante de la crisis en el periodo 2020-2021, dado que las

parejas postergan o anulan su intencién de tener hijos en momentos de
riesgos e incertidumbres (CEPAL, 2022b).

La vulnerabilidad social extendida invade las sensaciones individua-
les y colectivas de inseguridad y malestar, tanto a nivel relacional en
su vida cotidiana (por carencias materiales, por discriminaciones, in-
dignacién ante la injusticia, insatisfaccién con servicios publicos, etc.)
como con las instituciones politicas, juridicas y legislativas. Los andlisis
prospectivos y escenarios futuros debatidos desde la crisis internacional
del 2008 (sociodemogrificos, econdmicos, tecnoldgicos, politicos) en
diversos dmbitos pre pandemia, estdn en plena reconstruccién luego
del impacto “tecténico” de la circulacién social del virus y sus impre-
visibles “ondas expansivas” de largo plazo. El futuro siempre esta, ine-
vitablemente, en un eterno debate e intento de modificacién, mds atun
en una regién en donde convergen la triple crisis (econémica, social
y ambiental, como plantea la agenda global de los ODS 2030) con el
shock global del COVID-19 y la agudizacién de conflictos geopoliticos

mundiales.

Pareciera, usando una metéfora de un juego de cartas, que en al-
gunos momentos se producen situaciones en que cobra forma la idea
del antiguo dicho popular “barajar y dar de nuevo”, la posibilidad de
“RESETear” el juego, se podria decir actualmente. La forma en que los
paises afronten y transiten la recuperacién post pandemia seguramente
marcara el devenir y el escenario estratégico de las agendas de desarrollo
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en las diversas escalas territoriales. Pero el futuro y las transiciones vuel-
ven a estar profundamente en disputa, porque el “reseteo”, de ocurrir,
rara vez ocurre de golpe, generalmente ocurre de forma parcial, con
contradicciones y disruptivamente, en el mejor de los casos de forma
acumulativa y con reformas estratégicamente orientadas a fines colecti-
vos necesarios y deseados.

Aunque el dispar proceso de vacunacién iniciado en el 2021 ha sido
fundamental y efectivo para aminorar contagios, muertes’, todo indi-
carfa, en la inercia 2020-2022, que la pos pandemia profundizard los
problemas socioeconémicos en un escalén més alto. Seguramente con
insuficientes recursos y espacios fiscales y cambiarios disponibles para
afrontar la magnitud del shock. A partir de la guerra en Ucrania, en un
contexto geopolitico con mds incertidumbre que certezas para el corto
y mediano plazo, con proyecciones de crecimiento a la baja y de tasas de
interés al alza, la urgencia de la crisis (externa e interna) y las coyunturas
politicas nacionales y regionales puede dificultar, aunque no detener,
debates plurales de mediano y largo plazo sobre transiciones tendencia-
les, posibles y deseables colectivamente, tanto al post capitalismo como
a modelos de desarrollo post neoliberales y post extractivistas.

Al primer semestre de 2022, en comparacién al quinquenio pre-pan-
demia, se observaba anteriormente que el shock favorecié el deterioro
de los mercados laborales, que se expresa en procesos de precarizacién,
subutilizacién (desempleo mds subempleo) y deterioro de ingresos
reales, expandiendo también los procesos de marginalidad, exclusién
y empobrecimiento, alimentando o consolidando la movilidad social
descendente, principalmente de estratos de ingresos medios. El creci-
miento de trabajadores formales pobres y vulnerables a la pobreza se
suma al crecimiento de la informalidad y la subocupacién laboral en la
recuperacién econémica regional del 2001 y 2022, que muestra que sin
cambios distributivos e institucionales importantes con el crecimiento
econdémico sélo no alcanzard para reducir los elevados y crecientes nive-
les de pobreza y exclusién que se observan en la regién desde el 2015.

La necesaria integracién latinoamericana requiere una instituciona-
lidad que vaya mads alld de los acuerdos comerciales, para favorecer los
procesos de integracion sostenibles y orientados por una prosperidad

5 A fines del 2021 el esquema de vacunacién completa superaba el 70% de la poblacién en
Argentina, Chile, Cuba y Uruguay, pero en Haiti no llegaba al 1% y en Jamaica y Guatemala
no superaba el 30%.
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democriticamente compartida, con cohesién socio territorial en la he-
terogéneas sociedades y economias latinoamericanas. La tercera década
del Siglo XXI estard marcada por el shock pandémico y la agudizacién
del conflicto geopolitico internacional, que favorecen una incertidum-
bre vital en los escenarios futuros posibles, o futuribles. La construccién
de futuribles, en el marco de incertidumbres y la aceleracién de tran-
siciones de largo plazo (ambientales, demogréficas, energéticas y tecno
productivas) serd un tema a considerar en la dimensién territorial de
corto y mediano plazo en las agendas politicas y académicas, por que
como se dijo ya hace mucho tiempo, ademds de lo necesario que es
interpretar el mundo lo verdaderamente importante es transformarlo.

Naciones Unidas, a través de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL, 2022¢:183), realiza una acertada sintesis
y plantea algo muy pertinente para repensar tedrica y politicamente
la construccién de una agenda democrdtica post neoliberal: “;Estd el
mundo ante un periodo en que podria emerger un nuevo pacto social?
La pandemia golpe6 una economia mundial y regional que ya habia
perdido dinamismo, sobre todo después de la crisis financiera mundial
de 2008. El patrén de crecimiento anterior reproducia asimetrias y
desequilibrios con costos crecientes, que se hicieron mds visibles con la
pandemia. Esta, en conjunto con los aprendizajes que dejé la crisis de
2008, puede haber creado una coyuntura critica favorable a la adopcién
de reformas profundas. La combinacién de costos crecientes con mayor
inquietud politica podria estar marcando el fin de una era y el comienzo
de otra.”

Las condiciones objetivas y subjetivas para una transformacién social,
como se hablaba en décadas anteriores, pareciera que se han acelerado
con el shock global, total y simultaneo de la pandemia sociosanitaria
que gatillo la difusién del virus COVID-19. Para revertir los proce-
sos de vulnerabilidad extendida se necesitardn voluntades, capacidades
y mecanismos institucionales para consensuar y gestionar politicas de
corto y mediano plazo, orientadas a un cambio estructural progresivo
y democrdtico, centrado en la equidad y la sostenibilidad territorial,
con pisos incrementales e integrales de proteccién social y econémica
a hogares y entramados productivos (CEPAL, 2022a; Granato y Bus-
s0, 2022; Busso y Escudero, 2021). La resiliencia de corto y mediano
plazo, entendida como la capacidad de un territorio de responder efi-
cazmente antes, durante y después de un shock adverso, implica (re)
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pensar la politica con el c6digo de anticipar eventos adversos, fortalecer
capacidades para enfrentarlos, adaptarse y reponerse a los mismos.

Ademds de efectos adversos en la economia y la sociedad, la pande-
mia ha dejado varias ensefianzas positivas sobre la cantidad y diversidad
de instrumentos paliativos y distributivos utilizados que podrian conti-
nuar y readaptarse, también sobre las capacidades adaprtativas, proacti-
vas y creativas de la comunidad y sus instituciones locales y territoriales
subnacionales. Incluso la crisis pandémica y geopolitica revitalizo el
debate sobre el Ingreso Basico Universal, impuestos a las grandes fortu-
nas y rentas extraordinarias, reduccién de la jornada laboral, transicién
energética y de la movilidad y muchos otros temas de profundo alcance
en las coyunturas y dindmicas territoriales de cada pais.

La capacidad de resiliencia de los territorios a este masivo y veloz
shock serd central para pensar en escenarios futuros que fortalezcan y
dinamicen los mercados laborales, a nivel micro y macro espacial. La
complejidad socio territorial y la dindmica de desarrollo desigual, pola-
rizada y ciclica que ha caracterizado a la regién requerirdn, como desa-
fios futuros, estrategias multidimensionales, integrales y resilientes para
afrontar la diversidad de problemas sociales.
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Parte 3

Politicas publicas y territorio:
democracia, participacién social, arreglos
institucionales
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Disparidades territoriales y Politicas de
desarrollo.

Acerca de las Comunidades Regionales
en la Provincia de Cérdoba - Argentina

Ménica Donadoni y Analia Emiliozzi

Resumen

El objetivo principal del escrito es reflexionar sobre las caracteristicas e
implicancias de la politica de regionalizacién en la provincia de Cérdo-
ba - Argentina- en relacién a las disparidades que presenta ese territorio.
En este sentido, se hace un breve repaso sobre los diferentes enfoques
y estudios respecto a las disparidades territoriales y las politicas de de-
sarrollo que se orientaron a resolver las mismas como marco de andlisis
para reflexionar sobre la Ley de Regionalizacién N° 9206. Los aspectos
analizados permiten sostener que las Comunidades Regionales resul-
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tantes del dispositivo normativo provincial constituyen un instrumento
de gestién territorial con potencialidades, como el alto grado de con-
senso alcanzado en el disefio y la adhesién posterior, la descentraliza-
cién de competencias desde la provincia a los municipios y comunas;
el fortalecimiento de su autonomia y fomento al asociativismo. Uno de
sus mayores limitantes es reconocer regiones tan disimiles, prestando
escasa atencion a los procesos histéricos que se han territorializado, sus
recursos y las relaciones de poder que se tensionan en su interior.

Introduccién

Las profundas desigualdades existentes entre regiones, paises o territo-
rios subnacionales en los Gltimos anos han renovado el interés de inves-
tigadores por desentranar los factores que las explican y aquellos que
determinan su dindmica y, por otra parte, a los encargados de delinear
las politicas para su intervencién.

El objetivo principal del presente trabajo es reflexionar sobre las ca-
racteristicas e implicancias de la politica de regionalizacién en la provin-
cia de Cérdoba en relacién a las disparidades que presenta ese territorio.

Este escrito no pretende realizar un andlisis exhaustivo de las teorfas
desarrolladas y los estudios empiricos respecto de las disparidades te-
rritoriales, ni de las intervenciones de politica que se aplicaron en pos
de revertir las mismas. Procura, en cambio, enfatizar los aspectos mds
relevantes de manera tal que los mismos ayuden a contextualizar una
politica concreta de ordenamiento territorial - creacién de comunida-
des regionales- en un territorio desigual -el territorio cordobés-.

Seguidamente se presenta, a partir de investigaciones previas, un
panorama de las disparidades del territorio cordobés, para observar, se-
guidamente, la politica de creacién de Comunidades Regionales, las
condiciones disimiles a su interior, y su incidencia en la atenuacién
de las disparidades existentes. Finalmente, se exponen algunas consi-
deraciones en relacién a las desigualdades territoriales y las politicas de
desarrollo.
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Disparidades y politicas territoriales. Un breve andlisis

La preocupacién por la comprensién de las disparidades territoriales es
de larga data. En sus origenes, se la asocia a la idea de igualdad y libertad
de los individuos. Con posterioridad, esos principios se complementan
con el acceso a los derechos sociales fundamentales (familia, educacién,
seguridad social, entre otros) y los derechos econémicos (trabajo, remu-
neracién, etc.). En razén del propio funcionamiento del capitalismo,
que va generando desigualdades que son consideradas como limitantes
cuando afectan los niveles de crecimiento econémico y de pobreza, y
obstaculizan el desarrollo, estas se constituyen en problemdticas de in-
terés para la ciencia (Ramirez, Silva Lira y Cuervo, 2009).

Pero ademds, a estos intereses se suman los derivados de los diferen-
ciales de desarrollo de los territorios, lo que se asume como “una legiti-
ma preocupacién cientifica y politica, en tanto que se la considera una
prolongacién de las preocupaciones fundamentales por la igualdad y la
libertad de los individuos” (Ramirez et al, 2009, p. 14).

En el estudio de estas disparidades territoriales, una de las principales
evidencias de su existencia estd asociada a los procesos de concentracién
de la poblacién en centros urbanos. Y, dado el importante proceso de
urbanizacién ocurrido en el mundo y, en particular, en América Latina,
el cual es creciente y similar al de las regiones mds desarrolladas (Lattes,
Rodriguez y Villa, 2004), ha generado un renovado interés en la inves-
tigacién cientifica de los tltimos anos.

Desde la ciencia regional se han analizado un conjunto de factores
explicativos de las desigualdades entre territorios, no sélo relacionados
con la distribucién espacial de la poblacidn, sino también con las activi-
dades econdémicas, los recursos naturales, las capacidades humanas, tec-
noldgicas, innovativas e institucionales, entre otras, que llevaron a una
extensa discusion tedrica acerca de las diferencias en los procesos de de-
sarrollo de las regiones (Von Thunen, 1826; Myrdal, 1953; Hirschman
y Rothschild, 1973 y Krugman, 1991; citados en Herndndez, 2000).

En estos trabajos, se ha recuperado la categoria analitica de territorio
-entendiéndose éste como una conformacién geografica permeada por
el ambiente fisico, los grupos sociales que le dan identidad, su estructu-
ra econémica y la institucionalizacién del poder, cuyos matices van de-
finiendo trayectorias e identidades productivas (Emiliozzi, Herndndez y
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Donadoni, 2013)- y ello ha permitido una interaccién entre disciplinas
econdmicas, politicas, geogréficas en la busqueda de una comprensién
integral de las persistentes disparidades territoriales en el marco de pro-
cesos histéricos particulares y de nuevas tendencias en la gestién espa-
cial, tanto de la produccién como del excedente econémico generado.
Ello permite coincidir con Brandao (2011, p.304) cuando sostiene que
“como la propia dimensién espacial es una interfaz de mdltiples di-
mensiones, ningin campo disciplinario, en forma aislada, dard minima
cuenta de la riqueza de determinaciones de este complejo proceso™.

En paises de menor desarrollo relativo, como los latinoamericanos,
también han aparecido nuevos abordajes que intentan explicar la locali-
zacién de la poblacién y las disparidades regionales. Dichos andlisis han
considerado, entre otros aspectos, las particularidades de sus sistemas
productivos, los que definen los perfiles econdémicos territoriales; las
dotaciones de recursos; las trayectorias histéricas y las politicas aplicadas
al interior de esos espacios (Gutman y Gorenstein, 2003; Vaca y Cao,
2005; Gorenstein, Viego y Barbero, 2005; Brandao, 2007; Manzanal,
Arqueros, Arzeno y Nardi, 2009; Gorenstein, Herndndez y Landrisci-
ni (Comp.), 2012; Natali y Giayetto, 2014; Bressan, Gémez y Natali,
2018; Steimberg, Cetrangolo y Gatto, 2011; Coraggio, 1997; Rofman,
1984; entre otros).

En una linea similar, Cuervo Gonzilez (2003) resalta la relevancia
del llamado “capital territorial”, esto es, las oportunidades territoriales
de educacién y formacién; la dotacién y calidad de servicios sociales
y, en particular, la infraestructura disponible, incidiendo significativa-
mente en la distribucién de la poblacién y el desempeno econémico.

Algunos resultados en relacién con las diferencias econdmicas terri-
toriales en América Latina indican que la evolucién de las disparidades
pone al continente como el mds desigual en el contexto mundial (Silva
Lira, Gonzélez Cataldn y Riffo Pérez, 2010) y que segtin sean las varia-
bles consideradas para enfocar las disparidades, los resultados pueden
ser contrastantes; que estos ultimos son particularmente altos y que se
sugiere tener en cuenta un conjunto de elementos indicadores para al-
canzar la visién mds completa y amplia de los procesos en que esas dis-
paridades se fueron conformando (Ramirez et al, 2009).

1 La traduccién es propia.
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Esta brevisima sintesis realizada muestra el derrotero de los aspec-
tos considerados en los andlisis acerca de las disparidades/desigualdades
territoriales, algunos factores explicativos y relaciones de interés, pero,
ademds, permite abordar y comprender el tema dentro del 4mbito de
las politicas de desarrollo.

Disparidades y politicas de desarrollo

Como se mencioné anteriormente, el origen de las disparidades era
asumido como parte de los problemas de libertad e igualdad de los
individuos (el bienestar material depende del ejercicio de la libertad
individual y una organizacién que lo permita). Atendiendo a ello, las
politicas de desarrollo consistian entonces en estrategias que abordaban
principalmente las necesidades de la poblacién (politica social). Ello lle-
v6 a preguntarse si serfa pertinente el disefio de politicas que incidieran
sobre las desigualdades, como accién para un colectivo: el territorio.

Asi, Ramirez y otros (2009) analizan los fundamentos éticos de una
politica territorial sosteniendo que, el ejercicio de la libertad individual
deberfa permitir a cada individuo el logro de sus metas de progreso y
bienestar material. Sin embargo, cuando no todos acceden a las mis-
mas, existen limitaciones al acceso a las oportunidades que sostienen el
ejercicio de su libertad, tales como alimentacién, educacién, etc., o bien
determinada forma de organizacién territorial que limita la libertad o la
efectivizacidn de esas oportunidades. Por el lado de la teoria econémica,
la consecucién del bienestar material estd relacionado con el libre juego
del mercado y una organizacién que asi lo garantice. Desde esta pers-
pectiva, la existencia de desigualdades sociales deviene en parte de las
disparidades territoriales, las que afectarfan las condiciones de bienestar
del conjunto de la sociedad, lo que justifica, entonces, la adopcién de
politicas territoriales. En este sentido, “las insatisfacciones individuales
son motor de los movimientos espontdneos interregionales de personas
y de activos. Las insatisfacciones colectivas son la fuerza que promueve
la implementacién de politicas ptblicas” (Emiliozzi, Castro y Herndn-

dez, 2016, p. 9).

De esta manera, una vez explicitada la relevancia de implementar
politicas de desarrollo para actuar sobre las disparidades territoriales,
interesa identificar si en el devenir de las politicas de desarrollo estuvie-
ron presentes algunas estrategias orientadas a ese fin. Ello lleva a hacer
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un breve recorrido por las diferentes politicas ensayadas que correspon-
dieron a las teorfas del desarrollo en el ultimo siglo. Dichas politicas
estuvieron asociadas a las diferentes conceptualizaciones del desarrollo
y los aspectos que intervienen en el mismo. En general, los variados
enfoques y andlisis realizados, se han orientado a considerar unas pocas
dimensiones del desarrollo, para luego ir incorporando una visién mds
integral del mismo.

Con la crisis de los afos “30 el desarrollo estaba vinculado bdsica-
mente a los problemas de desempleo y estancamiento econémico. Las
politicas, por tanto, se centraban en las desigualdades sociales, quedan-
do asi enmarcadas como parte de las politicas sociales que permitan el
acceso a los servicios bdsicos (salud, educacién, empleo, entre otros).

Desde finales de los anos "40, pero con mayor fuerza atin durante los
60y 70, primaron las politicas regionales como estrategias nacionales
de planificacién intra e interregional. El desarrollo estaba intimamente
relacionado a lo urbano y a lo industrial, propio del proceso de indus-
trializacién sustitutiva de la época. Si bien el foco de las preocupaciones
estaba puesto en las desigualdades en los niveles de crecimiento y de
desarrollo de los territorios subnacionales, los magros resultados gene-
raron intensos debates que estuvieron centrados principalmente en la
escasa consideracién de los actores sociales dentro de los procesos socia-
les (Gorenstein, 2015).

Una nueva etapa comienza a gestarse a partir de la injerencia tedrica
y politica del neoliberalismo y los procesos de reforma del Estado y de
austeridad fiscal que ello implicé. Se difunden, asi, las posturas loca-
listas, que hacen énfasis en la valorizacién de los recursos propios del
territorio y la necesidad del involucramiento de la sociedad civil para
identificar y orientar su proceso de desarrollo.

Las politicas de descentralizacidn, si bien no estuvieron directamen-
te orientadas al desarrollo territorial, generaron un nuevo contexto ju-
ridico e institucional para su logro, pero, a la vez, nuevos problemas,
discusiones y desatios. Rodriguez y otros (2009) sostienen que los casos
nacionales analizados indican que “la descentralizacién no es una po-
litica que necesariamente garantiza la disminucién de las disparidades
econdmicas territoriales. Ella es, entonces, condicién necesaria pero no
suficiente para igualar las posibilidades de aprovechamiento de las opor-
tunidades del desarrollo econémico” (p. 115).
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La implementacién de politicas descentralizadoras asigné crecientes
competencias a las escalas territoriales menores, a la vez de “adelgazar”
las funciones que corresponden al nivel central, como los marcos regu-
latorios intermedios entre lo local y lo global. Ello implicé, en muchos
casos, instancias de regulacién politica desbordadas y el empoderamien-
to de algunos actores privados en la conduccién del desarrollo del te-
rritorio.

Rodriguez y otros (2009) sostienen que en los dltimos afios, dada
la creciente gama de preocupaciones territoriales, mds que una politi-
ca regional es posible hablar de una heterogénea “familia de politicas
de desarrollo territorial” (de desarrollo local, competitividad territorial,
descentralizacién, ordenamiento territorial y la regionalizacién de po-
liticas transversales y sectoriales), las cuales comparten “la necesidad de
adoptar alguna forma de regionalizacién en sus fases de disefio y eje-
cucion, el reto de trascender los limites de la especializacién sectorial y
funcional para obtener mejores resultados, y conseguir formas de traba-
jo mancomunado con instituciones y responsables de preocupaciones

afines” (p. 1006).

Interesa destacar, entre las mismas, y a los fines del desarrollo de
esta ponencia, las politicas de ordenamiento territorial. Las mismas son
procesos deliberados para conducir las decisiones de localizacién de la
poblacién y de los factores productivos méviles hacia determinados te-
rritorios con el fin de aumentar la eficiencia econémica, mejorar las
condiciones de vida de la poblacién y proteger los ambientes naturales,
y/o diversas combinaciones de esos fines. Cabeza (2016, p. 3) sostiene,
ademds, la politica de regionalizacién como estrategia para la gestién
territorial:

“[...] orientar o regular el uso, ocupacién y transforma-
cién del territorio para lograr, con ello, un orden compa-
tible y arménico con las potencialidades y limitaciones
naturales del mismo y el bienestar y la seguridad de sus
habitantes. Las estrategias para lograrlo han variado segtin
la escala espacial, predominando en las escalas locales y
subregionales las zonificaciones o regionalizaciones adop-
tadas legalmente, las cuales establecen los usos permitidos,
restringidos o prohibidos acompanadas de instrumentos
coercitivos o de estimulos para su cumplimiento”.
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Asi, las regiones, son “un sistema de relaciones sociales altamente in-
terdependientes, diferenciadas y/o complementarias y territorialmente
organizadas cuyo vigor, en términos de desarrollo de potencialidades y
capacidad de persistencia, se asocia a su aptitud para interrelacionar-
se con otros sistemas sin afectar negativamente su capital sinergético”
(Parmigiani de Barbard, 2001a: 31). Las mismas son resultado de un
proceso de construccién por parte de los propios actores presentes en
ellas, correspondiéndole al Estado acompanar y sostener dichos consen-
sos (Tecco y Bressan, 2000).

Son configuraciones socioeconémicas dindmicas, en constante mo-
dificacién, espacios heterogéneos que no coinciden necesariamente con
limites naturales o juridicos (Leoni, 2015). En muchos casos, las regio-
nes se definen prestando escasa atencién a los recursos y procesos que
las determinan, generando, de esa manera, regionalizaciones reduccio-
nistas y con pretensiones de perpetuidad (Gémez Lende, 2011). Final-
mente, interesa destacar a las regiones como espacios sociales en que se
desarrollan las acciones cotidianas de las personas, histéricamente cons-
truidos, los cuales se consideran conflictivos en razén de las relaciones
de poder que los conforman y las tensiones derivadas de las acciones
que responden a intereses de diferentes escalas territoriales y que se ex-
presan en los mismos (Gazcka Zamora, 2009; Harvey, 1984; Manzanal
et al, 2009, Brandao, 2011).

A partir de lo expuesto, seguidamente se analiza el caso de la regio-
nalizacién en la provincia de Cérdoba como proceso de ordenamiento
territorial que contribuya a la reflexién respecto de las disparidades te-
rritoriales presentes.

Comunidades Regionales en Cérdoba. Un andlisis en
el marco de las disparidades al interior del territorio
provincial

La regionalizacién provincial segiin la Ley N° 9206, principales
aspectos

Han existido diversas propuestas de regionalizacién para la provincia de
Cérdoba, alguna de las cuales han respondido a propuestas generadas
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por la iniciativa de municipios y comunas, denominadas “de abajo a
arriba”, entre las que pueden mencionarse al ente intermunicipal De-
sarrollo del Sur Sociedad del Estado, integrado por 14 poblaciones del
sur provincial y el EINCOR, que asocia municipios y comunas de 10
departamentos del norte provincial. Por otro, las centradas en las deci-
siones de las autoridades politico-administrativas de escala provincial,
cominmente conocidas como “desde arriba hacia abajo”, pudiendo
mencionarse en esa linea la Ley N° 92006, del afio 2004, también deno-
minada Ley Orgdnica de Regionalizacién de la Provincia de Cérdoba
y la mds reciente Ley de Regionalizacién Turistica Provincial del ano

2015.

Interesa en este apartado hacer referencia a las caracteristicas mds
relevantes de la Ley N° 9206, de regionalizacién intraprovincial y que
consiste en la creacién de Comunidades Regionales, creaciones juridi-
cas que reconocen como antecedentes inmediatos el articulo 124 de la
Constitucién Nacional de la Republica Argentina el que establece que
“Las provincias podrdn crear regiones para el desarrollo econémico y
social y establecer érganos con facultades para el cumplimiento de sus
fines”.

Entre sus principales caracteristicas es posible identificar:?

* La mencionada Ley crea 26 regiones al interior de la provincia,
cada una de las cuales se corresponde con la divisién departa-
mental (politico-administrativa) y que conforma una comuni-

dad regional.

* En su articulo 4 prevé la creacién de mds de una comunidad
regional en una regién departamental, destacindose para ello
los principios de la descentralizacién de las competencias de la
provincia y asociativismo. También existe la posibilidad que mu-
nicipios y comunas de un departamento determinado formen
parte de una Comunidad Regional (en adelante CR) establecida
por otro departamento; y que municipios y comunas puedan
compartir mds CR.

2 En el texto denominado “Las Comunidades Regionales con instrumento de politicas de
gestion territorial en la Provincia de Cérdoba, Argentina” perteneciente a Donadoni, Emiliozzi,
A. y Castro, M.; del afio 2018, se presenta un andlisis mds detallado de las politicas de regio-
nalizacién en general, y de manera particular el proceso acaecido en la provincia de Cérdoba.
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La integracién de municipios y comunas debe ser absolutamente
voluntaria, previa decisién y disposicién por los drganos legis-
lativos de dichos territorios, resguardando la autonomia politi-
ca, administrativa, econémica, financiera e institucional que la
Constitucién de Cérdoba reconoce a los gobiernos locales en su
Articulo 180 (Titulo Segundo - Municipalidades y Comunas).

En su articulo 9, la Ley establece que “Las Comunidades Regio-
nales tienen como objetivo contribuir a hacer mds efectiva la ges-
tién de la Provincia y de los Municipios y Comunas en las regio-
nes, generar polos de desarrollo, facilitar la descentralizacién de
funciones y la transferencia de competencias y lograr las demds
finalidades establecidas en el Articulo 175 de la Constitucién
Provincial”. En este sentido, Emiliozzi y Castro (2006) resumen
los objetivos en hacer mds efectiva y transparente la gestién pro-
vincial a nivel de municipios y comunas; facilitar la desconcen-
tracién administrativa; descentralizar los controles, traspasando
el poder de policia a las CR, intentando resolver los problemas
de gobernabilidad en las zonas que no son alcanzadas por la pres-
tacién de servicios de municipios y comunas, denominadas “zo-
nas grises”; fortalecer el trabajo y las acciones de cada regién; la
generacién de planes y proyecto de desarrollo regionales; evaluar
el desarrollo de las regiones a través de la construccién de indi-
cadores regionales e impulsar proyectos (a través de organismos
internacionales, gobierno nacional y gobierno provincial).

El gobierno de las CR serd ejercido por una Comisién ad-hono-
rem, y estard conformada por todos los Intendentes y Presidentes
comunales de los municipios y comunas que la integren, incor-
porando ademis al legislador departamental que le corresponde
segiin la regién. Posibilita, también, que la Comisién designe
un administrador —pudiendo ser éste rentado-. Esta Comisién
deberd establecer su propio Reglamento Interno y establecer las
normas para la disolucién y liquidacién de la CR y el régimen
de contrataciones.

Sobre los recursos, el plexo de la Ley establece en su articulo 15
que provendrdn de las “tasas, precios publicos, derechos, paten-
tes, multas, contribuciones por mejoras y cualquier otro ingre-
so por la administracién o disposicién de su patrimonio; de la
coparticipacién en las rentas que recauda la Provincia por si o
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por el Gobierno Federal y los demds recursos que el Gobierno
Provincial le asigne, sin afectar la coparticipacién que la Consti-
tucién de la Provincia asegura a Municipios y Comunas, y de las
donaciones, legados y aportes especiales”.

El territorio cordobés y sus disparidades

La Provincia de Cérdoba, territorio objeto del presente estudio, estd
ubicada en el centro de la Republica Argentina, con una superficie de
165.321 Km2, y debido a su extensién, es la quinta provincia més ex-
tensa del pais, e incluye la segunda aglomeracién urbana del mismo
-Ciudad de Cérdoba, Capital-. Se encuentra dividida en 26 unidades
politico-administrativas denominadas Departamentos, las cuales son,
como se sefala en Emiliozzi, Donadoni, Herndndez, y Castro (2014),
divisiones politicas dado que responden a una determinada coalicién
de poder implicita en su interior, que en funcién de la correlacién de
fuerzas existentes, determinan limites de tipo espacial y electoral; por
su parte, son unidades administrativas en tanto refieren a un espacio
intermedio entre la gestién provincial y la gestién local.

Esta Provincia tiene una poblacién de 3.308.876 habitantes
(CNPyV 2010), y cuenta con una gran cantidad de unidades politi-
co-administrativas locales: su nimero asciende a 427 (260 municipios
y 167 comunas)?, es decir, un promedio de 7.749 habitantes por loca-
lidad. Sin embargo, el 40,18% de la poblacién estd aglomerada en la
Cérdoba Capital, con 1.329.604 de habitantes, lo que la convierte en la
segunda aglomeracién urbana del pais después del Gran Buenos Aires.
La segunda ciudad mds poblada es Rio Cuarto, con 158.298 habitan-
tes, concentrando ambas localidades aproximadamente la mitad de la
poblacién provincial.

En trabajos anteriores (Herndndez, Donadoni y Emiliozzi, 2010;
Herndndez et al, 2014; Emiliozzi et. al, 2013 y 2014) se determind
cémo, a lo largo de su desarrollo histérico, el actual territorio provin-
cial ha ido adaptando su espacio, y las divisiones al interior del mismo,
a las transformaciones histéricas propias de la insercién subordinada

3 LaLey 8.102 del Régimen de Municipios y Comunas establece que serdn reconocidos como
municipios las poblaciones estables que cuenten con mds de dos mil habitantes, siendo que las
que tengan mds de diez mil serdn ciudades. Aquellos asentamientos permanentes con hasta dos
mil habitantes serdn reconocidos como comunas (Extraido de: https://www.argentina.gob.ar/

cordoba/municipios).
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del pais a la Divisién Internacional del Trabajo, pero también con los
matices derivados de los modelos de “desarrollo” por los que atravesé el
territorio en su conjunto. Esa articulacién internacional y las disputas
politicas provinciales, llevaron a la actual configuracién departamental
y condiciones de concentracién urbana -expresién mds evidente de las

disparidades -.

Figura 1. Evolucién de la division politico-administrativa de Cérdoba (1750 —
2010).

EVOLUCION DE LA DIVISION POLITICO-ADMINISTRATIVA DE LA PROVINCIA DE CORDOBA (1750 - 2010)
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Fuente: Herndndez et al, 2014.

La Figura 1 ilustra cémo fueron incorporandose al espacio politi-
co-administrativo provincial los territorios no alcanzados por ese or-
den y los fraccionamientos ocurridos en el devenir histérico®. La actual
configuracién estuvo intimamente vinculada a la aparicién de nuevos
valores de uso del territorio, que generé la emergencia y consolidacién
de otros actores hegemonicos que, disputando con los antiguos, fueron
forjando la actual divisién departamental. Esa reconfiguracién de cir-
cuitos de acumulacién generé divisiones territoriales que fraccionaron
o mixturan dichos circuitos. Y en ese sentido se coincide con Gramsci
(2004, p. 44) cuando sostiene que “las construcciones politicas estdn en
necesaria dependencia respecto de la estructura econémica...”.

4 En Emiliozzi et al, 2014 se ofrecen los detalles de esa evolucién.
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En relacién a ello, en el trabajo de Herndndez, et al (2014) y Her-
ndndez, Natali y Giayetto (2015) se identifican los sistemas productivos
territoriales (SPT), como categorfa que intenta aproximar el concepto
de circuitos de acumulacién, en los diferentes Departamentos cordo-
beses.

La Figura 2 (Herndndez et al, 2015, p.162) ilustra la corresponden-
cia entre sistemas Productivos Territoriales de la Provincia y los depar-
tamentos a los que corresponden.

Figura 2. Sistemas Productivos Territoriales — Provincia de Cérdoba

Sistemas Productives Territoriales - Provincia de Cérdoba

Refarencia:
Tipos de SPT

Disefic; Lic. iaria dv fos Angefes Gafind y Lic. Framco Gasttn Locera

Fuente: Herndndez et al, 2015.

Natali y Giayetto (2014) y Herndndez et al (2014) identifican y
caracterizan los sistemas productivos territoriales (SPT) al interior de la
provincia de Cérdoba reconociendo la actividad dinamizadora de cada
departamento que condiciona el perfil territorial al interior provincial y
vinculando los mismos con los cambios poblacionales y las caracteristi-
cas de sus mercados de trabajo y las condiciones de vida de la poblacién
por cada sistema.
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Asi, considerando dichos aspectos, los principales resultados mues-
tran cémo desde la dindmica poblacional se fue dando una marcada
pérdida de importancia de los territorios mds poblados en la etapa co-
lonial (noroeste provincial) y que, con el Modelo Agroexportador fue
ubicdndose principalmente en el espacio que aloja a sistemas produc-
tivos especializados en la produccién agropecuaria pampeana (sureste
provincial). A partir de la etapa de Industrializacién Sustitutiva de Im-
portaciones, la poblacién se concentra en los territorios mds industria-
lizados, en particular la ciudad de Cérdoba. Esta distribucién de la po-
blacién provincial fuertemente concentrada en el centro del territorio se
ha mantenido sin cambios significativos hasta la actualidad.

En relacién a los Sistemas Productivos Territoriales, siendo los Sis-
temas Productivos Agropecuarios los que presentan las mayores pro-
ductividades y rentas per cdpita, no son los que devuelven las mejores
condiciones de vida a sus habitantes; por su parte, el Sistema Producti-
vo Industrial presenta elevados valores en todas las variables analizadas
(tasa de actividad, de empleo, poblacién sin necesidades basicas insatis-
fechas, con agua corriente, etc.); en tanto que los territorios que fueron
los privilegiados en la época colonial mds intensa (Sistemas Productivos
Agropecuario Extra Pampeano y Sin Actividad Productiva Dindmica),
son los que muestran las condiciones de vida mds degradadas (Herndn-
dez et al, 2015).

Asi, a partir de la evidencia y el andlisis realizado en diferentes traba-
jos sobre la Provincia, es posible afirmar que muestra una configuracion
espacial heterogénea, con regiones diferenciadas no sélo en términos
poblacionales y de infraestructura econémica y social sino, ademis, en
relacién a los sistemas productivos que dinamizan sus economias. Ello
fue consolidando, a lo largo de su historia, un conjunto de regiones
dispares, que muestran dificultades en su reversion.

Un andlisis critico del proceso de regionalizacion en la provincia

El andlisis de la politica de ordenamiento territorial y creacién de las
Comunidades Regionales en Cérdoba en relacion a las caracteristicas
del territorio objeto de aplicacién de esta politica, presenta algunos de-
saffos y limitaciones de interés.
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Resulta de especial importancia, en esta instancia, hacer referencia a
las delimitaciones geogréficas de las regiones creadas. Las mismas se co-
rresponden con las divisiones departamentales, que son demarcaciones
politicas-administrativas realizadas con fines electorales (art.78 inc.1 de
la Constitucién de la Provincia de Cérdoba).

Este aspecto lleva a reflexionar sobre la configuracién del territorio
provincial y de cada uno de sus subespacios. Los elementos que fueron
senalados en el anterior apartado indican que dichos departamentos
-Comunidades Regionales- devienen de una historia particular, poseen
una geografia y dotaciones de recursos diferentes, sistemas productivos
dinamizadores de sus economias y 16gicas de poder disimiles. Estos ele-
mentos constitutivos del territorio y que van determinando su identidad
no son considerados explicitamente en el diseno de este instrumento de
intervencién. Sin embargo, como se expone en Donadoni, Emiliozzi y
Castro (2018) y en Graglia y Riorda (20006), el aprovechamiento de los
limites de cada departamento definidos institucionalmente, atin desco-
nociendo las disparidades entre ellos y al interior de los mismos, tiene
la ventaja de contar con mayor precisién para la obtencién de recursos.

Sobre estos dltimos, si bien la Ley prevé la obtencién de recursos
principalmente a partir de tasas o cualquier otro derivado de la admi-
nistracién o disposicién de su patrimonio, asi como la coparticipacién
de las rentas que recauda la provincia, se destaca la fuerte dependencia
de estos recursos econdémicos del gobierno provincial y, en muchos ca-
sos, la efectivizacién de los mismos no se realiza y afecta el desarrollo
de las funciones asumidas. En este sentido, as{ como se habla de un
federalismo mal entendido debido a que si bien las provincias poseen
autonomia econémica, en muchos casos sus ingresos provienen de la
coparticipacién nacional, esto podria replicarse al interior de este espa-
cio, reproduciendo las diferencias en cuanto a distribucién de recursos.

Respecto a los objetivos que expresa el marco normativo, las CR
tienen por atribuciones la ejecucién de planes de desarrollo, de obras
de infraestructura y prestar servicios en el territorio regional, asi como
ejercer controles, pero especificamente en aquellas zonas que no son
alcanzadas por los municipios y comunas; esto es, el drea de compe-
tencia de las localidades se define en la Constitucién provincial como
aquel espacio geogrifico que es alcanzado por la prestacion efectiva y
permanente de servicios. Sin embargo, “los municipios y comunas no
colindan necesariamente con otros, lo que origina las llamadas “zonas
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grises”, es decir, territorios rurales o suburbanos que estdn fuera de ra-
dios (municipales o comunales” (Graglia, 2014, p. 13). Ello implica
que un porcentaje cercano al 90% del territorio provincial quede por
fuera de los ejidos municipales (Landa y Massuh, 2007; Graglia y Rior-
da, 20006).

Para Parmigiani de Barbard (2005, p. 11), una de las principales
ventajas de esta politica de regionalizacién es la regulacién de la com-
petencia de las CR, es decir, “la jurisdiccién de las nuevas formaciones
regionales recae sobre las denominadas “zonas grises” de la geografia

. . ’ .. . . . [{9] »
provincial, las que estdn fuera de los ejidos municipales (del tipo “villa”)
y en las que con frecuencia existe un ejercicio difuso del poder de po-
icia provincial a raiz de las distancias, con el consiguiente incremento
1 ] de las dist | guient t
de costos para la administracién publica y merma de accién efectiva”.

Otro aspecto de relevancia lo constituye la conformacién del gobier-
no de las CR: la Comisién conformada por Intendentes, Presidentes de
las comunas y el legislador de cada uno de los Departamentos. Dicha
estructura de gestién posee la particularidad de que pudieran no estar
representados los mualtiples actores del territorio, como por ejemplo las
organizaciones no gubernamentales, las cuales no cumplen una funcién
electoral. Pero, ademds, aquellos que si estdn representados poseen una
pluralidad de orientaciones politicas que pueden resultar dominantes,
y aunque ello constituye uno de los requisitos para la discusién de mo-
delos de desarrollo, requiere de instancias de concertacién y consenso
para legitimar las propuestas que pudieran surgir en la regién. En este
sentido, dada la normativa electoral provincial, “al mantener la divisién
politico-administrativa sin alteraciones, la eleccién de los representan-
tes continda siendo desigual para los municipios y comunas mds pe-
quenos o bien, aquellos que no responden electoralmente al Gobierno
Provincial” (Donadoni et al, 2018, p. 99). Ello puede generar que la
gestién de las CR se encuentre estrechamente relacionada a los vaivenes
electorales.

La normativa presenta cierta flexibilidad en cuanto a la posibilidad
de creacién de mds de una CR en una regién departamental, que muni-
cipios y comunas de un departamento puedan pertenecer a una Comu-
nidad de otro departamento y de generar otras asociaciones por fuera
de la CR, todo ello para promover acciones conjuntas de desarrollo y
contratacién de obras y servicios. Ello presenta la dificultad de la con-
certacién de voluntades de los actores de espacios intra provinciales,
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particularmente en relacién a la resolucién de conflictos que pudieran
suscitarse. Pero ademds, esas asociaciones coexisten con otras, como
los entes intermunicipales o intercomunales, previstos expresamente
en la Constitucién de la Provincia de Cérdoba. Esta posibilidad, que
pudiera entenderse como un aspecto positivo, también puede generar
superposiciones de proyectos y recursos, lo que permite coincidir con
Parmigiani de Barbard (2005, p.12) en que “se abre un campo enor-
memente amplio de posibilidades, a la vez que igualmente impreciso
juridicamente”.

Regionalizar también implica la efectiva asignacién de recursos para
ello; este aspecto resulta rispido en el sentido que conlleva, por un lado,
que los gobiernos locales desarrollen mayor autonomia en la consecu-
cién de recursos, de tal manera que les permita disminuir la dependencia
respecto del gobierno provincial. Por otro, lidiar con el uso discrecional
que la gestién provincial realiza de los fondos puablicos. En este sentido,
se hace necesario traccionar las Comunidades Regionales, instando a
que la politica responda a las disparidades antes mencionadas, que sean
consideradas, aspecto que no es reconocible en el andlisis realizado.

Si bien la politica de regionalizacién se presenta como un instru-
mento de politica publica 6ptimo para avanzar en procesos de desarro-
llo de las diferentes regiones, la Ley N2 9.206, a 18 anos de su sancién
ha mostrado escasa incidencia en los territorios, sobre todo teniendo
en cuenta que las gestiones gubernativas de este lapso de tiempo han
respondido al mismo signo partidario que originé el proyecto de ley.
Aspecto este a ser resaltado ya que en ocasiones se considera que el cam-
bio recurrente de administraciones de distinto signo politico-partidario
da lugar a la anulacién/suspensién de las politicas de la gestién anterior.
De manera evidente, no ha sido este un factor critico en la provincia de

Cérdoba.

Algunas reflexiones

El desarrollo de este escrito hace un breve repaso sobre los diferentes
enfoques y estudios respecto a las disparidades territoriales y las politi-
cas de desarrollo que se orientaron a resolver las mismas como marco
de andlisis para reflexionar sobre las caracteristicas e implicancias de la

112



politica de regionalizacién en la provincia de Cérdoba (Ley de Regio-
nalizacién N° 9206).

Dentro de ese recorrido, resultd interesante reconocer la amplitud
de aspectos considerados para la identificacién de las disparidades y la
complejidad que fue asumiendo hasta la actualidad asi como el reposi-
cionamiento de la nocién de territorio como construccién social y, por
tanto, no exenta de conflictos y contradicciones.

Esa nueva concepcién del territorio puso a la luz la complejidad de
dimensiones, actores y escalas que van definiendo su dindmica y los
nuevos desafios que se presentan en término de politicas territoriales.

Los aspectos analizados del proceso de regionalizacién provincial
permiten sostener que las CR que resultaron del dispositivo normativo
del gobierno provincial constituyen un instrumento de gestién territo-
rial que presenta potencialidades y limitaciones.

Entre las primeras, se destaca el alto grado de consenso alcanzado,
tanto en el disefio como la adhesién posterior de las localidades. Los
objetivos explicitamente destacados, en relacién a la descentralizacién
de competencias desde la provincia a los municipios y comunas; el for-
talecimiento de su autonomia y fomento al asociativismo. La propuesta
completa el espacio de la provincia y articula competencias con escalas
de gobierno superior (el de la provincia) e inferior (con otros munici-
pios y comunas).

Uno de sus mayores limitantes es reconocer regiones tan disimiles,
prestando escasa atencién a los procesos histéricos que se han territo-
rializado, sus recursos y las relaciones de poder que se tensionan en su
interior. La diversidad de unidades de gestion derivadas de la normativa
-las CR- ha provocado solapamientos y fragmentaciones. Cada regién
instituida presenta fraccionamientos o mixturas de los sistemas produc-
tivos que dinamizan su economia y que pueden enlazarse entre si pero
también disputan recursos para el desarrollo, poseen una geografia de
llanura o mds serrana, mayor o menor dotacién de infraestructura y
otros bienes comunes, estar més dispersa o densamente pobladas, pre-
senta permanentes disputas de actores privados en condiciones desigua-
les por el uso del territorio.

Todo ello desafia la politica territorial, no solo generando la necesi-
dad de otros criterios para la demarcacién de las regiones sino también
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en un diseno institucional que esté asentado en la comprensién de su
dindmica histérica y el rol que ejercen la diversidad de actores en la
competencia por el control estratégico de recursos y organizaciones; la
densificacién del entramado productivo, prestando especial atencién
a pequefias y medianas empresas dada la importancia que revisten en
la generacién de empleo y las condiciones de vulnerabilidad en que se
encuentran.
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Territorializacién de politicas publicas

de hibitat en el contexto de pandemia.

Reflexiones sobre el caso de San Carlos
de Bariloche, Argentina'.

Tomds Alejandro Guevara
CONICET / CIETES-UNRN

Introduccién

Si bien formalmente no se decret6 el fin de la pandemia, la extensién
del plan de vacunacién y su eficacia para prevenir los casos graves y las
muertes por coronavirus hacen que la actividad econémica y la dindmi-
ca social se hayan normalizado en gran medida en Argentina en 2022.

1 Este capitulo recoge reflexiones presentadas en el Webinar “Dindmicas Territoriales en Amé-
rica Latina”, derivadas de mi participacién en la investigacién “La implementacién de politicas
publicas para dar respuesta a la crisis desatada por la pandemia COVID-19: Una mirada desde
las relaciones intergubernamentales y las redes de politicas” (Proyecto del Programa de Investi-
gacién sobre la Argentina Contempordnea COVID-19 No. 21 financiado por la Agencia Na-
cional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica, que dirigi6 la Dra. Marfa Mercedes Di Virgilio).
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Es momento entonces de comenzar a hacer algunas reflexiones menos
coyunturales de las que se desarrollaron a lo largo de la pandemia, que
iban desde el optimismo en un mundo nuevo, solidario, hasta los es-
cenarios mds apolipticos, de descomposicién total. Ya promediando
2022, la realidad es que la pandemia nos dejé un mundo diferente, s,
pero tampoco tanto al que existia previo a su emergencia.

Hoy ya podemos afirmar que, lejos de dejarnos una sociedad me-
jor, la pandemia desnudé los problemas estructurales que trafamos
previamente y los profundizé: las crisis ciclicas del modelo de desa-
rrollo capitalista de valorizacién financiera y su profundizacién de la
desigualdad a niveles sin precedentes. Un solo dato para ilustrar: segiin
OXFAM la riqueza de los 10 hombres mds ricos se ha duplicado duran-
te la pandemia, mientras que los ingresos del 99% de la humanidad se
deterioraron (Ahmed et al., 2022)”title”:”Inequality Kills: The unpara-
lleled action needed to combat unprecedented inequality in the wake
of COVID-19”,"author”: [{“family”:”Ahmed”,”given”:”Nabil’},{*-
family”:”Marriott”,”given”:” Anna”},{“family”:”Dabi”,”given”:”Na-
fkote”},{“family”:”Lowthers”,”given”:”Megan”},{“family”:”Law-
son”,”given”:”Max”},{“family”:”Mugehera”,”given”:”Leah”}],”is-
sued”:{“date-parts”:[[“20227]]}}}],”schema”: "https://github.com/
citation-style-language/schema/raw/master/csl-citation.json”} .

Asimismo, pareciera que estamos entrando en una nueva fase de
conflicto internacional, en la medida que el declive de la hegemonia
global de EEUU se profundiza y se consolida el ascenso de otros polos
de poder global, como la recuperacién de Rusia como potencia econé-
mica pero sobretodo militar, y fundamentalmente el creciente liderazgo
global de China, lo que marca un contexto de disputa geoestratégica
(Serbin, 2021). La guerra de Ucrania y el impacto que estd teniendo en
materia de recesién e inflacién a nivel global, en particular en relacién
a la energfa y los alimentos, son factores ineludibles que golpean a los
paises europeos, pero también, claro estd a los paises periféricos en vias
de desarrollo.

Se puede postular que la pandemia se convirtié en un verdadero la-
boratorio a cielo abierto de estudio para las relaciones entre el Estado y
la Sociedad, y en particular de las politicas ptblicas. “Que la excepcién
hace a la regla también significa que la observacién de los momentos
excepcionales nos permite ver més claramente las reglas que orientan la
‘normalidad’, cuando ciertas rutinas, velos, naturalizaciones, esconden
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o desdibujan las reglas que hacen al poder, a la sociedad, a los indivi-
duos” (Follari et al., 2020).

Pese a las evidencias de lo avanzado del proceso de individualizacién
en el neoliberalismo (Grimson, 2007), la pandemia mostré un escena-
rio donde la centralidad del Estado fue por momentos total en el pico
mis 4lgido de la crisis. No s6lo en materia sanitaria, sino también en
términos de sostenimiento de la actividad econémica para impedir que
el tejido productivo se destruyera del todo y quedara algo en pie par
cuando el plan de vacunacién permitiera reanudar la actividad.

El objetivo de este capitulo es analizar el proceso de territorializa-
cién de las politicas publicas de hébitat en el contexto de la pandemia,
a partir de analizadores empiricos derivados del estudio de caso de la
ciudad de San Carlos de Bariloche, Rio Negro, Argentina, a partir de la
perspectiva de las relaciones intergubernamentales y las redes de politi-
cas. Se plantea como una contribucién a la comprensién del proceso de
implementacién de politicas pablicas.

Territorializacién de politicas piblicas

El proceso de implementacién de politicas publicas es complejo y no
lineal. Las politicas publicas “no bajan” ni “suben” desde el territorio
como plantean los abordajes “top down” o “bottom up”, sino que se
estructuran en un proceso recursivo de territorializacién de las politicas
publicas, donde la accién del Estado es un factor co-constituyente del
territorio (Di Virgilio et al., 2022).

En este marco, el enfoque de las Relaciones Inter Gubernamenta-
les (RIG) permite poner el foco justamente en la interrelacién que se
produce entre unidades de gobierno de diferente nivel que operan en
un territorio determinado. Las RIG remiten a “un importante contin-
gente de actividades e interacciones que tienen lugar entre unidades
de gobierno de todo tipo o nivel territorial de actuacién” (Agranoff y

Gallarin, 1997).

Las RIG tienen importancia en cualquier forma de organizacién
estatal, incluso las formas de organizacién unitarias, pero es particu-
larmente relevante para estudiar las dindmicas en paises organizados
como Federaciones o Confederaciones, como es el caso de la Republica
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Argentina, donde a las dindmicas normales de interrelacién entre nive-
les de gobierno se suman incentivos por la diferenciacién / acumulacién
politico electoral de los estados auténomos. Esta situacién se complejiza
al corroborarse en las tltimas décadas un avance progresivo hacia la au-
tonomia municipal y a la ampliacién de la esfera de accién de los muni-
cipios (Subirats y Garcia Bernardos, 2015), lo que vuelve las RIG muy
complejas y estructuradas en torno a, al menos, tres niveles de gobierno.

Asimismo, no son sdlo las agencias gubernamentales las que parti-
cipan del proceso de territorializacién, sino que se teje toda una Red
de Politicas (Kickert et al., 1997), donde participan organizaciones no
gubernamentales también. Estas redes de politicas son las que efectiva-
mente adaptan las politicas publicas al territorio, contribuyendo, a su
vez, a su estructuracion. Este proceso se denomina territorializacién de
las politicas publicas (Rodriguez & Di Virgilio, 2011) e implica que la
orientacién de esas politicas puede variar, ser matizada, resignificada,
en el territorio, hasta el limite de ser directamente neutralizada o, peor,
contraproducente en un determinado contexto territorial.

Argentina en pandemia

Como dijimos, entre otras cosas, la pandemia deja tras de si una pro-
fundizacién de las desigualdades sociales. En un mundo que es cada vez
mds urbano, en una regién Latinoamericana que es la mds urbanizada
del mundo, y en una Argentina que es de los paises mds urbanizados
de la regién (el Censo 2022 probablemente arroje mds del 90% de la
poblacién viviendo en ciudades), las desigualdades sociales son, funda-
mentalmente, desigualdades urbanas. Desigualdades que se producen
en el marco de las ciudades donde vivimos: en el acceso al suelo urbano,
a los servicios bdsicos, al equipamiento urbano, a la conectividad y la
movilidad, a las fuentes de empleo que garanticen ingresos.

En este sentido, podemos afirmar que el territorio, y las politicas pu-
blicas que coadyuvan a su constitucién, se constituyeron en un vector
de reproduccién de desigualdades urbanas (Di Virgilio et al., 2022).
La recuperacién econdémica post pandemia no parece estar revirtiendo
esta situacién, pese a que los indicadores socioeconémicos mostraron
una sélida recuperacién econémica en 2021, incluyendo una sostenida
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caida del desempleo que, si bien menos potente, se mantiene en 2022
(Tiempo Argentino, 23 de agosto de 2022).

No obstante, esta recuperacién econémica no se ve reflejada en la
recuperacién de ingresos de la poblacién, por lo que se empieza a vis-
lumbrar un crecimiento econémico sin caida sustancial de la pobreza,
que todavia se ubicé alrededor del 40% de la poblacién a fines de 2021
segun el INDEC. En Argentina se comienza a masificar, asi, la figura
del “trabajador pobre” o cuyos ingresos lo ubican apenas por encima de
la linea de pobreza (Torres Cabreros, 2022).

Entre otros emergentes de la crisis social, se pueden nombrar algu-
nos de los mds visibles:

a. Multiplicacién de comedores y merenderos comunitarios, don-
de asisten diariamente miles de hogares para complementar su
alimentacién. Existen alrededor de 8.000 espacios de este tipo
en el pais (De Ledn, 2020). Un fenédmeno reciente es que inclu-
so sectores sociales que nunca habia tenido que asistir a este tipo
de dispositivos se vieron obligados a acudir a ellos en la pande-
mia y todavia en la post pandemia en muchos casos tienen una
asistencia fluctuante en funcién de la evolucién de su situaciéon
econémica.

b. Pérdida de ingresos y empobrecimiento subito de la poblacién, y
la amenaza de pérdida masiva de empleos y quiebres de empresas.
Ante esta situacién el Estado Nacional buscé implementar
medidas paliativas y de sostén de los ingresos y del empleo como
el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), el programa de Asis-
tencia al Trabajo y la Produccién (ATP), créditos a tasa cero y
tasas subsidiadas, entre otros, se desplegaron durante 2020 y en
algunos casos 2021.

Estos programas mostraron dos cosas: por un lado, la importan-
cia de que el Estado sostenga a las Micro, Pequenas y Medianas
Empresas (MiPyMES) y al empleo que generan: segtin datos de
la Encuesta Anual de Hogares del INDEC del primer trimestre
de 2022 en nuestro pais existen 12,6 millones de personas ocu-
padas, 9 millones de los cudles son asalariados. Los asalariados
registrados ascienden a 6 millones, mientras que los no registra-
dos se ubican en torno a los 3 millones. Una proporcién muy
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elevada del empleo asalariado se desarrolla en empresas micro,
pequenas y medianas (Kahale, 2022). El Estado rescat6 y sos-
tuvo a muchas de estas empresas de una quiebra segura, lo que
estd permitiendo una acelerada recuperacién. Segiin datos de
ANSES en 2020, 230 mil empresas recibieron el ATD, abarcan-
do casi 2 millones de empleados.

Por el otro lado, las politicas de sostenimiento del empleo y los
ingresos evidenciaron que existe una poblacién cada vez mayor,
que se acerca a diez millones de personas, que estd por fuera
completamente del “radar” del Estado: son trabajadores cuen-
tapropistas, independientes, duefios de comercios y talleres fa-
miliares, muchos informales, etc. Esta masa de poblacién es la
que literalmente se “cay$ del mapa” durante la pandemia, al ver
sus ingresos mermados o desaparecer, y el Estado tuvo que in-
tervenir de alguna manera improvisando el IFE como politica
que los visibilizd: se otorgd a un total de casi 9 millones de per-
sonas, segiin datos de ANSES. De este universo, el 62% eran
trabajadores informales, 7,8% trabajadores monotributistas de
categorias bajas o monotributo social, 2,1% trabajadores de ca-
sas particulares y 27% beneficiarios de Asignacién Universal por
Hijo o Embarazo sin informacién laboral conocida.

El Estado no los tenia registrados, no eran universo de ninguna
politica publica definida. Si bien el IFE se descontinué es un
sector que estaba invisibilizado y que no tiene representacién so-
cial. Actualmente se debaten alternativas para disenar algin tipo
de politica que complemente los ingresos de este sector, que van
desde un bono temporario similar al IFE hasta un salario basico
universal o ingreso ciudadano (Cafferata, 15 de julio de 2022).

Crisis de los inquilinos. Es otro universo poblacional que estaba
parcialmente invisibilizados y que se visibiliz6 en la pandemia.
El proceso de inquilinizacién en Argentina es sostenido en las tl-
timas décadas (Guevara, 2022), producto de la consolidacién de
un mercado inmobiliario dolarizado, donde la brecha entre los
precios inmobiliarios y los ingresos se acrecentd notablemente.
Ante la falta de desarrollo del mercado de créditos hipotecarios
y la insuficiencia de la construccién de viviendas sociales, el ac-
ceso a la vivienda en propiedad aparece casi como una quimera
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para amplios sectores sociales. La situacién de inquilinos ya no
es transitoria, sino permanente.

En ese contexto, se comenzé a discutir una ley para regular el
mercado de locaciones urbanas en 2020, finalmente sancionada
como Ley 27.551, que permitié que el universo de inquilinos se
constituya como un sujeto de politica piblica. Esta ley modificé
los plazos minimos de los contratos de locacién con destino a
vivienda permanente, generé un mecanismo de indexacién de
precios a partir de la evolucién de los salarios y de la inflacién,
entre otras regulaciones. Asimismo, durante la pandemia se dic-
taron normas de congelamiento de alquileres, prohibicién de
desalojos, entre otras medidas.

Existencia de un enorme sector de la poblacién que “mal vive”
en barrios populares: barrios con problemas de regularizacién
dominial- que tienen restriccién en materia de servicios bésicos,
equipamiento urbano y cuyas viviendas, precarias o inadecuadas
para la cantidad de personas que viven, se convirtieron en un
sitio bastante insoportable para transitar el aislamiento y el dis-
tanciamiento social. Segiin datos del Registro Nacional de Ba-
rrios Populares, este universo agrupo a alrededor de 5 millones
de personas, lo que se ubica por encima del 10% de la poblacién
segtin los datos preliminares del Censo 2022.

La situacién de los barrios populares cobré visibilidad en pan-
demia por las dificultades de sostener el distanciamiento y el
aislamiento en viviendas precarias, en condiciones de hacina-
miento, sin acceso a servicios, y que en muchos casos detonaron
procesos de ocupaciones masivas de tierras, poniendo el foco
sobre la cuestién del acceso al suelo urbano.

Desigualdad en el acceso a servicios que hoy son bdsicos y de-
berfan ser garantizados publicamente, en particular la conec-
tividad, que fue esencial para mantener cierta vinculacién con
actividades laborales y educativas e incluso los vinculos afectivos
durante la pandemia.



Politicas publicas de Hébitat

En este capitulo nos vamos a centrar en un sector particular de politica
publica: el Hébitat. Segin Di Virgilio y Rodriguez (2018) el 12,3%
de las viviendas estdn en situacién de déficit habitacional cuantitativo,
mientras que el 25,8% estd en situacion de déficit habitacional cuali-
tativo y un 1% tiene ambas situaciones. El total asciende a 39,1% de
las viviendas afectadas por algin tipo de déficit, lo que da cuenta de la
profundidad de la crisis.

Este déficit no se reparte de forma homogénea en el territorio, sino
que el déficit cualitativo es mayor en las dreas de expansion de las dreas
metropolitanas, que cuentan con barrios y viviendas mds nuevas en pro-
ceso de consolidacién. Entre las regiones tampoco la situacién es ho-
mogénea: NOA y NEA se ubican en torno al 65% de hogares en situa-
cién de déficit, mientras que la regién Pampeana y Patagonia se ubican
alrededor del 45%. Entre las situaciones habitacionales deficitarias, las
villas y asentamientos explican la situacién de casi un millén de hogares
segun el Registro Nacional de Barrios Populares, creado por el Decreto
358/17. Este universo se compone de 3.700 asentamientos y 700 villas,
y abarcan una superficie de 440 km?2.

La inquilinizacién, por su parte, es una problemdtica habitacional
que se viene profundizando en las Gltimas décadas. Si bien a nivel na-
cional el 19% de los hogares son inquilinos segtin el censo 2010, en
algunos aglomerados esta cifra asciende a 34% o mds, y la tendencia
prevista para el censo 2022 es creciente. A diferencia de otros paises,
como pueden ser paises desarrollados como Alemania, la situacién de
inquilino implica en Argentina una correlacién importante con la pre-
cariedad habitacional, ya que el 50% de los hogares inquilinos convive
con situaciones de precarizacion.

Asimismo, es necesario destacar el cambio en algunos de los patrones
demograficos de la poblacién que representan un desafio para la politica
habitacional. En particular, la modificacién en la estructura de los ho-
gares, donde se observa una mayor incidencia de hogares unipersonales:
entre el censo 1980 y 2010 los hogares unipersonales pasaron de 10%
a 18%, y es previsible que esta proporcion siga aumentando de cara al
Censo 2022, lo que tiene un impacto directo en la demanda habita-
cional. Entre 2001 y 2010 la cantidad de hogares crecié 21% mientras
que la poblacién lo hizo en 10,6%, lo que determiné un descenso en
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la cantidad promedio de personas por hogar de 3,6 a 3,3. En el mismo
sentido en el periodo intercensal 1991-2001 se crearon a razén de 110
mil hogares por afo, mientras que en el periodo intercensal 2001-2010
se crearon a razén de 230 mil hogares por afio, lo que representan un
desafio maytsculo para el sector habitacional de cara al futuro.

En este contexto, se pueden identificar diferentes tipos de politicas
publicas de hébitat disenadas e implementadas durante la pandemia la
y post pandemia. Nos vamos a centrar en las tres principales donde el
Estado Nacional tomé definiciones relevantes.

En primer lugar, la politica de integracién sociourbana de barrios
populares enmarcados en la Ley Nacional 27.453. Después de anos de
no tener una politica integral en materia de regularizacién de asenta-
mientos informales (Di Virgilio et al., 2011), el Decreto 358/17 y la
Ley Nacional 27.453 marcaron hitos en el disefio y formulacién de
una politica nacional. En este contexto, se relevaron y registraron mds
de 4.400 barrios populares en todo el pais. Entre 2018 y 2020 la apli-
cacién de la ley fue nula, pero con la creacién de la Secretaria de Inte-
gracién Sociourbana (SISU) la implementacién de la politica publica
comenzd progresivamente.

Uno de los fundamentos de la normativa tenia que ver con declarar
la utilidad publica de las tierras donde se asientan los barrios populares y
que, mientras se resuelve la situacién dominial, esto no sea un obstdculo
para avanzar en el acceso a servicios bdsicos. En general, lo que sucede
es que las empresas de servicios no quieren brindar servicios en barrios
que no estdn regularizados, por mds que el barrio esté completamente
consolidado, condenando a la poblacién a vivir en la precariedad.

La primera etapa se desarroll6 en el marco del recientemente creado
Ministerio de Desarrollo Territorial y Hébitat. Pero las dificultades de
la pandemia, la 16gica del “loteo” de la administracién publica nacional
del Frente de Todos y lo novedoso de la politica hicieron que durante
varios meses la ejecucién fuera practicamente inexistente (La Nacién,
2020). Por este motivo, hacia fines de 2020 la SISU fue trasladada al
Ministerio de Desarrollo Social donde cobré mayor dinamismo con la
creacién del Fideicomiso para la Integracién Sociourbana (FISU) y el
Programa Argentina Unidad por la Integracién de los Barrios Popula-
res.
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Con este arreglo institucional, se reunieron mds de 50 mil millones
de pesos para ser ejecutados en obras de infraestructura en barrios
populares. Segiin un informe de gestién de marzo de 2021, la SISU
llevada ejecutado para entonces $23 mil millones, con un costo admi-
nistrativo de 1,15%. Ademds, estaban comprometidos fondos en obras
por un total de $72 mil millones.

La red de la politica publica incluye al Estado Nacional que finan-
cia y aprueba los proyectos, pero también a los niveles subnacionales
que deben presentar los proyectos para su financiamiento en diferentes
modalidades —proyectos de obras tempranas y proyectos ejecutivos ge-
nerales-, y también pueden ejecutar entidades conformadas como entes
ejecutores (cooperativas, empresas de servicios publicos, etc.), y que en
muchos casos dependen de movimientos sociales, ademds de los refe-
rentes y comisiones de trabajo de cada barrio popular involucrado.

En segundo lugar, Plan Nacional de Suelo Urbano, que también es
una politica publica preexistente, creada por la Resolucién 19/2020,
pero no habia sido ejecutado antes del comienzo de la pandemia.

La relevancia de esta politica publica es que pone el acceso al suelo
urbano en el centro de la discusién urbana, no sélo la unidad de vivien-
da terminada. Después de décadas de vigencia de los lotes populares
(Torres, 2001), desde la década de 1970 practicamente no hubo politi-
cas especificas de produccién de suelo urbano en Argentina.

Segtin los propios funcionarios que llevan adelante el Plan, poner en
el centro de las definiciones del Ministerio de Desarrollo Territorial y
Habitat fue un aprendizaje derivado del ciclo de ejecucién de los Planes
Federales de Vivienda de 2003-2015. En dicho periodo se firmaron
mds de 600 mil viviendas sociales y 600 mil mejoramientos habitacio-
nales, de los cudles se habfan terminado para entonces 480 mil y 450
mil, respectivamente.

Al estar desarticulado de una politica de produccién y acceso al suelo
urbano, los Planes Federales de Vivienda tuvieron efectos negativos en
materia de segregacién y periferizacion de los beneficiarios, como mues-
tran algunas investigaciones (Di Virgilio y Rodriguez, 2018).

Asi, el Plan Nacional de Suelo Urbano incluye cuatro componentes:
La creacién del Plan Nacional de Suelo Urbano que incluye 4 compo-
nentes
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a. Produccién de suelo urbano, con la meta de producir 50 mil
lotes por ano

b. Capacitacién y Asistencia Técnica a Municipios
c. Mesa Intersectorial de Politicas de Suelo
d. Observatorio Nacional de Acceso al Suelo

La red de la politica publica incluye en este caso al Estado Nacional
que financia y aprueba los proyectos, a los estados subnacionales que
deben presentar los proyectos para su financiamiento y adquirir suelo
para su urbanizacién. También existen modalidades donde sindicatos o
cooperativas pueden aportar suelo para urbanizar si es que disponen de
él. También se generan licitaciones para que el Estado Nacional adquie-
ra tierra potencialmente urbanizable.

En tercer lugar, la regulacién mercado de alquileres. Como vimos,
el proceso de inquilinizacién es creciente en los dltimos afos en Argen-
tina. En ese contexto, la problemdtica de los inquilinos emergié con
fuerza en el marco de la pandemia, porque la pérdida de ingresos de
parte de gran parte de la poblacién hizo entrar en crisis los contratos
firmados previamente.

La respuesta del Estado Nacional fue tratar de regular el mercado de
locaciones urbanas, con cuestiones coyunturales y estructurales. En el
caso de las medidas coyunturales, acotadas a la pandemia, se sanciona-
ron decretos prorrogando contratos, prohibiendo desalojos y congelan-
do precios.

En el caso de las medidas estructurales, se apuré el debate y se san-
cion6 con amplio apoyo de la oposicién una ley para modificar la re-
gulacién de los contratos de alquiler existente en el Cédigo Civil y Co-
mercial de la Nacién. La Ley Nacional 27.551, conocida como “Ley de
Alquileres”, modificé varios aspectos de la relacién contractual con la
perspectiva de proteger a la parte mds débil de la relacién, el inquilino.
Asi, se aument6 el plazo minimo de contratacién a tres afos, se gene-
raron mecanismos de seguro de caucién para garantias, determiné que
las comisiones de las inmobiliarias deben ser afrontadas por los propie-
tarios y, lo que mds polémica generd, fue la creacién de un mecanismo
de indexacién de los precios de alquiler que combinaba la evolucién de
los salarios y la inflacién. Dado que la actualizacién sélo podia reali-
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zarse una vez al afo, esto generd que en un contexto de aceleracién de
la inflacién los propietarios vivieran esta regulacién como una pérdida
de rentabilidad. Asi, se comenzaron a evidenciar problemadticas porque
se buscaba desalojar a los inquilinos por diferentes medios, para poder
actualizar el precio de alquiler, y se comenzd a retirar de la oferta.

La red de la politica publica en este caso es mucho mds compleja,
porque al ser normas que forman parte del Cédigo Civil y Comercial
que regulan relaciones entre privados, entran en juego los locadores,
locatarios, corredores inmobiliarios, agrupaciones de inquilinos, agru-
paciones de propietarios, entre muchos otros. Las provincias y muni-
cipios, si es que forman parte, en general lo hacen a través de defenso-
rias, programas de mediacién, o regimenes de sanciones a las viviendas
ociosas o de incentivos para la produccién de viviendas con destino a
alquiler. Pero, los Estado subnacionales no intervienen en la ejecucién
propiamente dicha de la politica de regulacién del mercado de locacio-
nes urbanas.

Analizadores empiricos de territorializacién de politicas
publicas de hibitat en San Carlos de Bariloche

Para finalizar, nos vamos a centrar en cémo fue el proceso de territoriali-
zaci6n de las tres politicas publicas de hébitat seleccionadas en la ciudad

de San Carlos de Bariloche.
En primer lugar, el RENABAP arrojé un total de 135 barrios po-

pulares en Rio Negro y 29 barrios populares en San Carlos de Barilo-
che. En esta ciudad, el relevamiento involucra mds de tres mil hogares
y nueve mil personas. Los barrios incorporados son de diferente tipo.
Algunos barrios muy viejos y consolidados, como ex Matadero o barrio
INTA, que datan de mds de 20 afos, y otros mds recientes y menos
consolidados, como el 29 de septiembre o Alun Ruca de menos de 10
afos y que hasta hace pocos afios tenian todavia reclamos judiciales por
la tierra. Asimismo, incluye barrios tanto en terrenos privados como
fiscales que atin no han sido regularizados.

No obstante, cuando se analiza lo actuado en la Provincia de Rio
Negro, en general, y en San Carlos de Bariloche en particular, lo que
se observa es una interpretacién de la normativa contraria al espiritu
de la Ley 27.453, que buscaba desacoplar acceso a servicios basicos de
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regularizacién dominial. Asi, resulté imposible que el Estado munici-
pal, provincial y las empresas de servicios en Rio Negro aceptaron ini-
ciar obras de mejoramiento de la infraestructura de servicios bdsicos
en barrios que no estaban previamente regularizados dominialmente.
Es decir, desconocieron la declaracién de utilidad publica del Estado
Nacional. La propiedad privada se constituyé en una verdadera “ba-
rrera epistemoldgica’: el concepto de “barrio en proceso de integracién
sociourbana” no tuvo ninguna vigencia y fue desconocido por parte de
los diferentes niveles de gobierno. En consecuencia, la aplicacién de la
Ley fue muy limitada, acotada a obras menores, de escaso impacto, al
menos durante 2020 y 2021. Recién en 2022 comenzaron a firmarse
convenios por obras de mayor envergadura.

En segundo lugar, el Plan Nacional de Suelo Urbano requeria por
parte de los Estados subnacionales la disponibilizacién de suelo para ser
urbanizado. La falta de suelo disponible para urbanizar por parte de la
Municipalidad de San Carlos de Bariloche fue un obsticulo absoluto
para la ejecucién del plan, que a 2022 no tiene siquiera un convenio de
ejecucién firmado. En buena medida, esto se explica por la incapacidad
para fijar condiciones y reglas de juego a los propietarios de la tierra.
En consecuencia, no se aproveché el financiamiento y no hay ninguna
operatoria en marcha, cuando por ejemplo si hay una operatoria muy
grande por ejemplo en Viedma (Distrito Vecinal Sur), evidenciando la
importancia de los actores del territorio. Es particularmente llamativo,
porque la ciudad ha sido pionera en la creacién de instrumentos de
gestién de suelo, como la recuperacién de plusvalias e incluso el im-
puesto a los inmuebles libres de mejoras, pero cuya implementacién
viene siendo deficiente.

En tercer lugar, la regulacién del mercado de alquileres pasé com-
pletamente desapercibida en la ciudad y gran parte de las regulaciones
fueron escasamente aplicadas. Quedé completamente librado a la bue-
na voluntad de las partes, sin ningn tipo de contralor. Dadas las carac-
teristicas de ciudad turistica, es comtin encontrarse con condiciones de
alquiler leoninas en Bariloche: plazos de 3 o 6 meses de contrato, des-
alojos directos o indirectos cuando hay buenas temporadas para apro-
vechar los precios, condiciones irrisorias de contratacién (sin mascotas
y sin hijos, en flagrante discriminacién). No existen observatorios, de-
fensorfas o centros de mediacion especificos para la materia, por lo que
queda supeditado a la capacidad y recursos de los inquilinos para recu-
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rrir a la justicia civil para un reclamo, cosa que en contadas ocasiones
sucede. La reactivacién del turismo, todavia durante la pandemia desde
fines de 2020 profundizé la crisis porque aumenté exponencialmente
la demanda de alquiler turistico, verificindose una caida en la oferte de
vivienda permanente y su traspaso al segmento del alquiler transitorio,
en muchos casos en condiciones de informalidad.

Conclusiones

Este capitulo tuvo como objetivo analizar el proceso de territorializa-
cién de las politicas publicas de hdbitat en el contexto de la pandemia,
a partir de analizadores empiricos derivados del estudio de caso de la
ciudad de San Carlos de Bariloche, Rio Negro, Argentina.

Para ello nos basamos en la perspectiva de las relaciones intergu-
bernamentales y las redes de politicas, como conceptos centrales para
entender como las politicas publicas se vuelven factores co-constitutivos
de la estructuracién del territorio.

Como principal contribucién del capitulo podemos destacar que la
pandemia puso de manifiesto las desigualdades urbanas y las profundi-
26 a lo largo y a lo ancho del pais, pero también marcé los limites del
proceso de implementacién de politicas publicas por parte del Estado
Nacional para tratar de revertir o morigerar algunas de estas desigual-

dades.

En particular, en el caso de las politicas puablicas de hdbitat nos
centramos en tres politicas: integracién socio urbana de barrios populares
de la Ley 27.453; Plan Nacional de Suelo Urbano; y regulacién del
mercado de locaciones urbanas. La investigacién puso de manifiesto
cémo la estructura de RIG y RP acotaron mucho el impacto de esas
politicas publicas de hébitat en su proceso de territorializacién en San
Carlos de Bariloche.
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Parte 4

El futuro de las cadenas de valor
globales: impacto en los territorios y
nuevos modos de produccién sostenibles
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O futuro das cadeias globais, o impacto
nos territérios e as novas formas de
producio sustentaveis

Cidonea Machado Deponti

Introdugao

As reflexes realizadas neste artigo fazem parte de uma apresentagao
sobre o tema realizada no Webinar - Dindmicas territoriais na América
Latina: a necessidade de repensar, discutir e propor uma nova agenda
de desenvolvimento regional pds neoliberal?, uma parceria da Universi-

dade de Santa Cruz do Sul — PPGDR, da Universidade de Rio Negro e
da Universidade de Rio Cuarto.

As cadeias globais de valor vao fragmentando a producio geogra-
ficamente, em todo o globo. Essa fragmentac¢ido nio ocorre somente
por meio das exportagdes, mas vai mudando também as caracteristi-
cas relacionadas a outras formas mais flexiveis que estdo vinculadas a
contratos, a terceiriza¢io, a propria modularizagio e a prépria questao
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dos servicos. Esse fato abre espago para uma maior autonomia para as
empresas que podem se localizar espacialmente onde hd maiores vanta-
gens econdmicas e menores custos financeiros. No entanto, esta escolha
pressupde uma perda para aquelas regides que nao apresentam tais van-
tagens, ampliando a desiguladade socioecondmica entre os territérios.
Além dos territérios “perdedores” ainda hd formas de produ¢io que nao
estao bem adaptadas a estas novas condigoes.

Nesse sentido, este artigo busca discutir algumas questées relacio-
nadas as situagoes supracitadas: Como poderia ocorrer um movimento
de inser¢ao da agricultura familiar as cadeias globais de valor? Se isso
¢ possivel, quais seriam, por exemplo, as possibilidades e as limitagoes
a serem enfrentandas por esta categoria social e politica? Essa possivel
inser¢do permitiria a manutencdo da identidade da agricultura familiar
e do mosaico de prdticas inerentes a esta forma de produgao?

Em termos metodolégicos, podemos caracterizar este artigo como
descritivo-analitico, baseado na revisao de literatura dos principais au-
tores que discutem a temdtica.

O artigo estd dividido em duas partes, além dessa introdugao e das
consideragdes finais. Na primeira parte, trabalhamos com o conceito de
cadeias globais de valor e posteriormente, discutimos sobre a insergao
da agricultura familiar, considerada como uma forma de produgio mais
sustentdvel, nas cadeias globais de valor.

As cadeias globais de valor: surgimento, defini¢ao e
caracteriza¢ao

As cadeias comegaram a ser mais estudadas, nos ultimos anos, prin-
cipalmente por um conjunto de profissionais, de académicos e de or-
ganizagdes internacionais, porque elas passaram também por grandes
transformagées (Zhang y Schimansk, 2014). Algumas dessas transfor-
magdes estdo vinculadas, por exemplo, as decisbes empresariais, aos
fatores geopoliticos, mas também hd algumas questoes vinculadas aos
impactos da pandemia Covid-19 nas cadeias de suprimentos.

Essas cadeias globais de valor vao representar um conjunto de ativi-
dades que estdo inter-relacionadas dentro do ciclo produtivo. Elas
vao desde a produgio em si, o momento da pesquisa e do desenvolvi-
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mento, o design do produto, a fabricagao, a fase final de distribuigao
desses servigos e o pds-venda, que envolve uma criagao de valor desses
bens que sdo ofertados (Gerefhi y Fernandez- Stark, 2011).

O adjetivo “global” referese ao fato de que hd uma cres-
cente fragmentagio destas atividades, acompanhada de
uma dispersdo geografica das mesmas. A integracio fun-
cional das atividades, ou dos diversos fragmentos disper-
sos seria uma caracteristica chave do conceito. O uso da
expressao “cadeia de valor” em substitui¢ao a “cadeia pro-
dutiva” explicita a ideia de agregacio de valor inerente a
cada fase realizada (Oliveira, 2015, p. 72).

O primeiro momento em que surgiu uma discussio maior sobre
cadeias globais de valor, foi como cadeias de valor trabalhadas por Mi-
chael Porter, desenvolvedor desse conceito, em 1985. Porter buscava
compreender como os bens, oriundos dessas cadeias, eram produzidos
com insumos que vinham de diferentes regides do globo, de diferen-
tes paises. Consequentemente, essas exportagdes desempenhavam, cada
vez mais, um valor agregado que dependia das industrias fornecedoras

(Zhang y Schimansk,2014).

Figura 1: Modelo de uma cadeia de valor

Infraestrutura da firma
Gestdo de recursos humanos
Desenvolvimento tecnolégico

Suprimento de materiais/servicos

Logistica Operagoes Logistica Marketing Servigos
interna externa e vendas

Fonte: (Zhang y Schimansk, 2014, p. 75).

As cadeias longas, aquelas que estdvamos acostumados, apresenta-
vam o que acontecia dentro do préprio pais, nas diferentes etapas do
processo produtivo. Atualmente, a cadeia longa estd separada em virias
etapas, ou seja, a fragmentacio e a dispersao ao redor do mundo. Cada
uma das atividades sdo realizadas em lugares distintos, na Europa ou na
Africa ou na América do Norte, em qualquer lugar que for o melhor
para essas cadeias se estabelecerem.
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De acordo com Oliveira (2015), a formagao das cadeias globais se
constituiria como um aspecto da globalizacao da produc¢io, demons-
trando os altos niveis de interconexio entre comércio, investimentos
e servigos. Para a autora essa interconexao ocorreria em uma gama de
setores, por exemplo vestudrio, eletroeletrénicos, agroindustrial, tele-
comunicagbes, mdveis, automotivo e servicos, dentre outros.

Assim, essas cadeias globais de valor foram cada vez mais tendo uma
relagio com a velocidade com que elas foram crescendo, a escala que
elas foram tomando e a complexidade que elas foram apresentando. Es-
sas trés questoes aprofundaram a prépria globaliza¢io econdémica. Ou
seja, aprofundaram a globalizagio econémica geograficamente, porque
incluiram outros paises e também paises em desenvolvimento; apro-
fundaram setorialmente, porque afetaram a produgio e os servigos; e,
aprofundaram a globalizacio funcionalmente, porque ela nao estd mais
s6 na produg¢io, mas ela estd tanto na produ¢io como na pesquisa, no
desenvolvimento e na inovacao.

As raizes tedricas dessa discussao surgiram na Economia Industrial,
na Teoria dos  Custos de Transagio e na Teoria das inovagoes. E esse
adjetivo “global” apareceu principalmente no século XX, a partir des-
sa dispersdo geografica e dessa reparti¢do técnico-funcional. Os novos
elementos tedricos que surgiram, ou seja, a base que dd sustentacao a
essa discussao, ¢ a economia das multinacionais e algumas motivagoes
para investimentos estrangeiros diretos que estd vinculado a uma eco-
nomia com dominincia financeira, vinculada as grandes modificagoes
que acontecem ao longo do tempo. (Oliveira, 2015).

Assim, a cadeia produtiva de bens, que anteriormente concentravalX
se dentro de um determinado pais e, na maioria das vezes, nas maos de
uma Unica empresa, hoje se encontra dispersa geograficamente e frag-
mentada em diversas etapas, nas denomiadas “cadeias globais de va-
lor (CGV)”. As cadeias globais de valor envolvem uma rede complexa,
multinivel que alavanca vantagens com custos baixos, com alta escala e
com flexibilidade espacial. (Oliveira, 2015).

Os atores desse processo sao empresas multinacionais, empresas arti-
culadas nas redes e cadeias de produgao, governos nacionais em diferen-
tes instancias (local, regional, municipal, estadual e federal) e institui-
¢oes que regulam esse comércio internacional. (Fleury y Fleury, 2020).
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No entanto, em fun¢io da pandemia ocorreram algumas mudangas
que levaram a uma modificacio nesse processo. Primeiro, a questio
de que houve um abrupto aumento da demanda, principalmente nas
dreas como satde, entretenimento e abastecimento. Segundo, ocorre
paralelamente um colapso na demanda vinculada ao transporte aéreo e
a inddstria automotiva. Nesse cendrio, hd dois fatores que sao priorita-
rios para entender o futuro das CGV: o lado das multinacionais e olado
dos governos. Ento, no primeiro momento, quando fazemos um olhar
pelas multinacionais, essas empresas vao buscar cada vez mais cadeias
globais mais resilientes, o que elas chamam de VICA (Volatil, Incer-
to, Complexo e Ambiguo), que sdo caracteristicas intrinsecas as cadeias
globais. E o lado do governo vai procurar criar vinculos que valorizem
recursos locais e que reduzam um pouco a pegada dessas multinacionais
em dreas prioritdrias, principalmente como a soberania nacional, a gera-
¢ao de emprego e de renda (Fleury y Fleury, 2020).

As CGVs sdo impulsionadas por uma dupla “dissociagio”
geogrdfica e organizacional, frequentemente referidas
como offshoring (ou deslocalizacio) e outsourcing (ter-
ceirizagiao) (Baldwin, 2011, 2016). O resultado é uma
presenca cada vez maior de empresas multinacionais no
exterior em busca de mercado, de reduzir custos e au-
mentar a capacidade, bem como o aumento do uso de
um novo e crescente quadro de fornecedores “globais”
altamente capacitados que podem apoiar as necessidades
operacionais, de materiais e de insumos em todo o mun-

do. (CNI, 2021, p.27)

Figura 2 — Caracteriza¢io de uma Cadeia Global de Valor

Uma cadeia de valor simplificada
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Fonte: Foreign Affairs and International Trade Canada, 2010
(tradugio nossa).

Fonte: Oliveira, 2015, p.73

Frente a isso, temos a situagao do Brasil. O Brasil frente as cadeias
globais de valor apresenta uma posi¢ao bastante frigil. Por que essa
posicao ¢ bastante fragil? Porque o Brasil nao tem uma inovagio em
controle para as exportagdes, processamento de exportagdes e de vendas
ao exterior, tanto de pegas como de componentes. E no Brasil também,
o que ¢ exportado se concentra em bens intensivos e em recursos na-
turais. Entdo, para que ocorra uma mudanca nesse processo, o Brasil
vai precisar do que? Desenvolver capacidades empresariais, construir
metodologias e ferramentas de gestdo, promover o fortalecimento do
networking e também articular os diversos atores para consolidagio do
ecossistema de inovagao sustentdvel.
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No caso do Brasil, verificamos essa posi¢ao fragil, porque o envolvi-
mento do Brasil nas cadeias globais de valor, se limitam, muitas vezes, a
hospedar empresas multinacionais, filiais de multinacionais com setores
de alta intensidade tecnoldgica que produzem para o mercado inter-
no, geralmente, em veiculos automotivos, em eletrénicos e em energia
elétrica. E para isso, essas inddstrias necessitam importar uma grande
quantidade de equipamentos, de pegas, porque nao hd dentro do pais
essa tecnologia avancada. Isso leva algumas consequéncias que sio, por
exemplo, elevados custos para exportar e para importar para o Brasil;
uma carga tributdria bastante complexa e elevada, uma das maiores do
mundo; uma dificuldade de logistica e; um custo elevado para fazer

negécios no Brasil que vai ser traduzido pela teoria dos custos de tran-
sacao.(CNI, 2021)

Com o Covid o que acontece? Com o Covid houve um fortaleci-
mento principalmente da exportagio do Brasil em relagio ao mundo,
das exportagoes de commodities, principalmente de soja, de minério de
ferro e de alimentos. E isso aconteceu em fungao do aumento de pregos
das exportagdes e a prépria recuperagio da economia chinesa. O Bra-
sil tem posicao relevante em cadeias de fornecimento de commodities,
mas essa posicio a montante nem sempre significa posigao forte na go-
vernance das cadeias de valor (Fleury y Fleury, 2020).

As crises politicas e econémicas, que jd estavam em curso e foram
aceleradas pelo Covid-19 provocario impactos importantes na dina-
mica do comércio internacional, dos sistemas globais de produgao e
das cadeias globais de valor. Assim, entao, haveria uma possibilidade de
introduzir a agricultura familiar nessas cadeias globais?

Agricultura Familiar e sua inser¢iao nas Cadeias Globais

de Valor

Esse cendrio que coloca como uma possibilidade de a agricultura fami-
liar brasileira se inserir nas cadeias globais de valor é um cendrio de
desigualdade. Por que considerado um cendrio de desigualdade? Porque
as regides que tém maiores possibilidades e que tem benchmarking em
consumo sao principalmente as regides da Unido Europeia e o préprio
Estados Unidos. E esses regioes, eles acabam atraindo a possibilidade
de gerar maior valor agregado nessas exportagoes e com isso, eles cada
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vez mais concentram a produgao e gera dificuldades para outros paises

(Adeodato, Coelho y Branco, 2017).

E no caso da agricultura familiar brasileira, a abordagem que vai tra-
tar deste tema vai ser chamada abordagem da modernizagio que é uma
abordagem do desenvolvimento que vé a agricultura familiar integrada
as cadeias globais de valor, ou seja, as cadeias do agronegécio. Entao,
essa teoria ndo contempla toda a agricultura familiar, porque cerca de
10% da agricultura familiar do sul do pais estd integrada a essas cadeias
globais, 10% estdo agregadas ou estdo junto as cadeias curtas de abas-
tecimento, mas a diferenca, ou seja, os 80% que sobram acabam sendo
inalcangados por essas abordagens, ou seja, essa abordagem da moder-
nizagao. Essas que sio inalcancadas, elas se localizam principalmente na
Regiao Nordeste ¢ Norte do Brasil. E na Regiao Nordeste, hd restrigoes
estruturais que sao os problemas da terra. Na Regido Norte, hd questao
da falta de direitos fundidrios. Entao, aqui se coloca a questao da impor-
tAncia de politicas publicas e de uma nova geragao de politicas publicas
que vem sendo discutida observando essa heterogeneidade brasileira.
Ou seja, em termos de desenvolvimento regional, regides distintas sig-
nificam diversidade brasileira o que é uma potencialidade. No entanto,
essa heterogeneidade que existe nas regides implica politicas publicas
compativeis com essas diferengas, porque elas correno risco de agravar
mais ainda as desigualdades (Medina; Goschb; Del Grossi, 2021).

Como o desenho do sistema dominante estd estruturado
para a produgio especializada em larga escala, a agricultu-
ra familiar se v&, literalmente, excluida da possibilidade de
participar em condigoes igualitirias de competitividade
econdmica, quando se trata particularmente da producio
de graos — ainda que sua presencga nestas cadeias nio seja
desprezivel, quanto ao percentual de participagio. Im-
portantes cadeias de valor, como as de produgio de aves
e porcos, de café e cacau, apresentam uma participacio
hegemoénica da agricultura familiar na composicio do va-
lor bruto da produgao. Porém, os produtores familiares se
inserem de forma dependente e subordinada nestes pro-
cessos produtivos, que sio controlados diretamente pelas
grandes empresas vinculadas ao mercado de commodities

(Torrens, 2021, p. 198).
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Os primeiros passos para o desenvolvimento de uma cultura expor-
tadora, um desafio é saber exatamente como e em quais aspectos os
diferenciais de sustentabilidade poderiam gerar valor e representar com-
petitividade para empresas brasileiras. Vender para o mercado externo é
um grande passo para pequenos empreendimentos. E preciso ter pleno
conhecimento do pais e do mercado para o qual exportar (Adeodato,
Coelho y Branco, 2017) .

A agricultura familiar, nesse sentido, poderia ser a chave para um
processo de seguranca alimentar e de seguranga nutricional. Geralmen-
te, a agricultura familiar no Brasil, quando integrada a essas cadeias, estd
vinculada a contratos com empresas integradas as cadeias produtivas do
agronegdcio como os contratos de frango, de suinocultura, de pecudria
leiteira e as commodities como a soja que vao ser negociadas. E a par-
tir da perspectiva do Ministério da Agricultura (MAPA), a agricultura
familiar é vista como uma pequena empresa rural, o que ¢é diferente de
uma abordagem de Desenvolvimento Regional ou de Desenvolvimento
Rural que observa a agricultura familiar como uma categoria social e
politica.

Quando a agricultura familiar estd vinculada a essas cadeias a par-
tir desse tipo de contrato, hd necessidade de, para que essa agricultura
familiar ganhe espaco, que ela avance no cumprimento de normas sa-
nitdrias, na adogdo de tecnologias compativeis com os protocolos de
produc¢io e que aumente a produgio de forma competitiva nos mer-
cados com pequenas margens de lucro. Entao, essas caracteristicas jd
eram estudadas desde o ano 2000 mais ou menos por Jan Douwe van
der Ploeg que discutia a ideia do squeeze na agricultura, que é quando
as cadeias de abastecimento de produtos agricolas sofrem um squeeze
em func¢io que ocorre uma redu¢io do lucro, mas como existe uma
estabilizagao de pregos no mercado, ocorre um aumento do custo de
producio. Esse squeeze é um gargalo que vai achatando a agricultura
familiar. Em funcao disso, esses canais longos de producio e de co-
mercializacio para agricultura familiar, geralmente, nio trazem muitas
oportunidades ou quando trazem, trazem oportunidades limitadas para
agricultura familiar.

Entdo, qual seria a op¢do de inserc¢io da agricultura familiar nas
cadeias globais de valor? Uma agricultura familiar que buscasse coo-
peragdo para otimizar vendas; compras e adogdo de priticas agroeco-
légicas, ouseja, a ideia da agroecologia; a existéncia de nichos de mer-
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cado; de mercados orginicos; ainda cadeias de suprimentos curtas;
processamento de agroinddstrias locais; uma agricultura também que
fosse apoiada pela comunidade que sao as CSAs; uma diferenciagao
de produtos como indicagio geogrifica ou denominagio de origem;
fabricagao artesanal de produtos; fontes de rendas nao agricolas, e af se
enquadrariam também os Programas de Aquisi¢ao de Alimentos, que é
o PAA e o PNAE que é o Programa Nacional da Alimentagao Escolar.
Entao, essas seriam algumas das opgoes.

E quais as necesidades dessas opgoes? Seriam opgoes que necessitam
de sistemas que reduzam sua insustentabilidade, ou seja, aqueles siste-
mas que ameagam a reproduc¢io do ecossistema ou dos recursos natu-
rais, aqueles sistemas que crescentemente deterioram o meio ambiente,
que fazem com que ocorra a perda da biodiversidade e a contami-
nacio de solos e de dgua, serd muito dificil de se enquadrar a esses
modelos que exigem as cadeias globais de valor. E assim, questionamos:
serd que hd saida? Porque os sistemas sustentdveis vao precisar de dife-
renciais sustentdveis para se manter, pleno conhecimento tanto do pais
como do mercado para o qual se vai exportar. Entao, vender para o
mercado exige essas caracteristicas.

Hoje, além disso, hd a questdo das certificagdes, como por exemplo,
a questdo da seguranca, a questao dos recursos renovdveis, a rastreabi-
lidade, os processos de gestao ambiental, ainda poderia se dizer, por
exemplo, a reduc¢ao dos gases do efeito estufa, a reducao da poluigao, a
reciclagem de residuos. E um tema que hoje também ¢ bastante atual
que ¢ a cocriagao de valor, que ¢ a ideia de cocriar valor junto com o
comprador, ou seja, cria e desenvolve um produto sob demanda. Entao,
esse seria o mercado que poderia ser utilizado por algumas formas de
agriculturas sustentdveis vinculadas a agricultura familiar para aprovei-
tar os mercados e nao ter prejuizos, no sentido de valorizar esses am-
bientes sustentdveis (Adeodato, Coelho y Branco, 2017).

Breves consideracoes finais

Colocamos uma questao para finalizar este artigo, considerando entio,
que a agricultura familiar apresente possibilidades de produgao mais
sustentdveis, como aquelas opgdes que colocamos no inicio, como seria
sua insercdo A essas cadeias globais de valor sem a perda da identidade
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da agricultura familiar e de que forma aproveitar esses mercados efi-
cientemente? Também deixamos mais uma questao que ¢é justamente
que a agricultura familiar dentro do Brasil se caracteriza por agricultores
com idade avancada e escolaridade baixa - ensino fundamental incom-
pleto, propriedades com dificuldades de sucessao familiar. Entao, aqui
se coloca uma dificuldade que ainda tem que ser superada. Como qua-
lificar essa agricultura familiar para apresentar esses requisitos para dar
conta desse processo de possivel inser¢ao nas cadeias globais de valor?

Autores como Medina (2018), Guanziroli y Di Sabbato (2014) e
Diegues (2000) tem argumentado que o futuro do setor agricola brasi-
leiro depende da superagao da estratégia atual de crescimento ancorado
na expansio para novas fronteiras agricolas, muitas vezes com altos cus-
tos sociais e ambientais. Defendem que o Brasil tem uma agricultura es-
sencialmente heterogénea, mas que hd estudos revelam caracteristicas e
potencialidades dos diferentes segmentos rurais brasileiros que incluem
nao s6 agricultores familiares modernos do Sul do Brasil, mas também
quilombolas, assentados, colonos, posseiros, parceiros, grupos indige-
nas e comunidades tradicionais.

Acreditamos que a heterogeneidade da agricultura familiar é uma
das suas maiores potencialidades, porque as solu¢oes nao devem ser
universais. A sua diversidade de praticas permite dar respostas para di-
ferentes situagdes. Assim, a inser¢ao da agricultura familiar as grandes
cadeias globais de valor dependem de sua adaptacao a este contexto que
implica aten¢ao a uma série de normas e de regramentos. Esta inser¢ao
dependerd da tomada de decisao que caberd a cada agricultor, mas serd
mais vantajosa se apoiada em politicas publicas eficientes e adequadas.
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Cadenas Globales de Valor: Algunas

reflexiones en torno a su evoluciéon

e implicancias para el desarrollo de
América Latina

Florencia Granato, Cecilia Bressan, Marianela Gomez
y Pamela Natali

Resumen

Las cadenas globales de valor (CGV), como fenémeno econémico in-
ternacional, se desarrollaron durante el dltimo tercio del siglo pasado y
contindan en plena vigencia. Sin embargo, no se han caracterizado por
otorgar equidad de roles entre los diferentes paises ni posibilidades de
participacién de las diversas empresas ni de los sectores econémicos;
por lo cual cabe preguntarnos cudl ha sido el devenir de Latinoamérica
en general -y de Argentina en particular- en este entramado mundial,
ademds de cudles son las perspectivas futuras. Responder a estos interro-
gantes constituyen el objetivo del presente trabajo. Para ello ponemos
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en didlogo los resultados de diversas investigaciones, pretendiendo con-
tribuir a la comprensién del fenémeno objeto de estudio mediante la
reflexién y discusion de lo postulado por diversos/as autores/as.

1. Introducciéon

Las cadenas globales de valor (CGV), como fenémeno econémico in-
ternacional, se desarrollaron durante el dltimo tercio del siglo pasado y
contindan en plena vigencia. Sin embargo, no se han caracterizado por
otorgar equidad de roles entre los diferentes paises ni posibilidades de
participacién de las diversas empresas ni de los sectores econémicos;
por lo cual cabe preguntarnos cudl ha sido el devenir de Latinoamérica
en general -y de Argentina en particular- en este entramado mundial,
ademds de cudles son las perspectivas futuras. Responder a estos interro-
gantes constituyen el objetivo del presente trabajo. Para ello ponemos
en didlogo los resultados de diversas investigaciones, pretendiendo con-
tribuir a la comprensiéon del fenémeno objeto de estudio mediante la
reflexién y discusion de lo postulado por diversos/as autores/as.

A continuacién se presenta un primer apartado que aborda elemen-
tos conceptuales vinculados a las CGV; para dar paso, luego, a la inda-
gacién sobre la evolucién reciente del fenémeno con especial mirada
sobre la participacién de Latinoamérica y la Argentina. En una cuarta
seccién se presentan las lineas argumentales criticas mds importantes
en lo relativo al debate desarrollo y CGV. El trabajo finaliza analizando
posibles lineamientos de politica que coadyuven, en el marco de la frag-
mentacién productiva, al progreso de la regién latinoamericana.

2. Aspectos conceptuales del fenémeno CGV

Denominamos cadenas globales de valor (CGV) a la red de empresas
que se articula para la generacién de bienes y servicios en el territorio
mundial a partir de la fragmentacién espacial del proceso productivo.
Las CGV se caracterizan por ser esencialmente relacionales; mds que un
mercado mundial de compradores y vendedores impersonales, existe un
proceso productivo fragmentado llevado a cabo por companias a través
de su participacién en interacciones repetidas que vuelven densa la red

(Antras, 2020, citado por Xing, Gentile y Dollar (2021)).
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El fenémeno de las CGV, que comenzé a surgir hacia finales de la
década de los anos 60 con la crisis del fordismo y tomé mayor impulso
en la década de los 80, implicé que una parte creciente de la produc-
cién, del empleo y del comercio se haya estructurado en torno a empre-
sas -proveedoras y clientas- ubicadas en diferentes paises y coordinadas,
en general, por una firma lider que ejerce cierta gobernanza'.

La literatura identifica dos grandes causas del auge de las CGV desde
el tltimo cuarto del siglo XX. Por un lado, la importante reduccién de
los costos de transporte -principalmente por el progreso en la containe-
rizacién- junto al desarrollo de las tecnologias de la informacién y co-
municacién (TIC). Por otro lado, factores politicos como el derrumbe
de la Unidn Soviética, el viraje de China hacia un capitalismo de Esta-
do, la liberalizacién de la India en términos econémicos y la crisis de la
deuda de los paises periféricos; todos hechos que promovieron cambios
en las estrategias nacionales de desarrollo (Schteingart, Santarcdngelo y
Porta, 2017).

A partir del prolifico estudio del fenémeno de las CGV realizado por
numerosas investigaciones -desde las pioneras de Gerefli?, Sturgeon y
Humphrey, entre otros, a las mds néveles que profundizan acerca de la
medicién del fenémeno’- es posible resumir que existen diferentes tipos
de cadenas y de formas de gobernanza, ademads de que los paises que en
ellas participan lo hacen de diversas maneras y con roles determinados.

Asi, algunos autores hablan de cadenas domésticas (CDV) cuando
los eslabones de las mismas se circunscriben a un territorio nacional;
regionales (CRV), si implican una fragmentacién productiva sélo entre
paises “de la regién” -por ejemplo, cercanos o vecinos-; y extrarregio-
nales (CVE) cuando el valor agregado doméstico es parte de bienes in-
termedios utilizados en la produccién de bienes finales extra-regionales,
sin escalas en la “regién”. Finalmente, algunas investigaciones hacen
referencia a cadenas mixtas cuando aquel valor agregado es incluido en

1 Al periodo comprendido entre 1990 y aproximadamente 2008, Subramanian y Kessler
(2013) lo denominaron “hiperglobalizacién” por haber ocurrido una rdpida expansién de la
produccién compartida internacional al mismo tiempo que una fuerte caida en el costo de las
tecnologfas de la informacién y la comunicacién (Xing, Gentile y Dollar, 2021).

2 Inclusive desde el afio 1989.

3 Entre ellas Johnson y Noguera (2012), Wang, Wei, Yu y Zhu (2017a y 2017b), Antras y
Chor (2018), Borin y Mancini (2019) y Xiao, Meng, Ye y Li (2020).
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producciones finales donde participan tanto paises de la regién como
extra-regionales®.

Respecto de los tipos de gobernanza de las cadenas, o modo en que
las diferentes empresas que forman parte de la misma interactiian, Ge-
refh, Humphrey y Sturgeon (2005) propusieron que puede ir desde el
extremo mds descentralizado del mercado, donde la asimetria de poder
y la coordinacién explicita son menores, a la estructura mds jerarqui-
ca, con marcadas asimetrias de poder y coordinacién efectiva’ (Figura

N°1).

Figura N° 1: Cadenas Globales de Valor y tipos de gobernanza

Figura 3: Cadenas Globales de Valor y los tipos de gobernanza
Cinco Tipos de Gobernanza en las Cadenas Globales de Valor

Mercado Maodular Relacienal Cautiva Jerdrquica
Uso final
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Firma
=N lider
-
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3 @ Proveedor Proveedor
Full-package relacional
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v Proveedores Proveedores Proveedores Proveedores
Materiales de material y de material y cautives
componentes componentes

Grado de Coordinacion Explicita
Grado de asimetria de poder

Bajo Alto

Fuente: Gereffi, Hum phrey y Sturgeon (2005)

Fuente: Cabrera Valencia (2019) en base a Gerefli, Humphrey y Sturgeon (2005)

Tal como algunos autores senalan, el tipo de gobernanza determina,
en buena medida, las posibilidades de participacién que se abren para
las empresas procedentes de paises o sectores con diferentes grados de

4 Corresponde aclarar que, por fuera de las cadenas, se encuentra el comercio tradicional
que implica movimiento de valor agregado doméstico incluido directamente en bienes finales
exportados -tanto regional como extra-regionalmente.

5 Otro aspecto que ha cobrado relevancia con relacion a la gobernanza tiene que ver con las
tecnologfas digitales. Segtin Gereffi (2001ay 2001b) y ADB (2021), estas tecnologias han crea-
do una nueva estructura de gobernanza -“CGV conducidas por internet” que incorpora a la
propia (plataforma digital como actor intermediario junto con vendedores o proveedores (lado
de la oferta) y compradores o clientes (lado de la demanda).
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desarrollo. En esa linea, Antras (2019, citado por Xing, Gentile y Do-
llar (2021)) concluye que cada una de las cinco estructuras implica tan-
to oportunidades como barreras a una mayor inclusién de las empresas.
Asi, por ejemplo, si bien las cadenas modulares darian oportunidades
para que las pequefias y medianas empresas (PyMEs) pudieran ingre-
sar; sin embargo, esas empresas enfrentarian barreras vinculadas con
su capacidad para escalar o diferenciar su producto y con el bajo valor
agregado que ese tipo de cadenas suele implicar por las asimetrias y el
poder de negociacién de las empresas lideres.

Pasando ahora a los andlisis empiricos de las cadenas que han bus-
cado estudiar y caracterizar las maneras y roles con que los paises parti-
cipan en ellas, o los modos de vinculacién que las empresas de los dife-
rentes territorios logran establecer, se encuentra que es una literatura en
continuo desarrollo.

En primer lugar, se distinguen dos metodologias principales de me-
dicién de CGV (Xing, Gentile y Dollar, 2021). Una de ellas, propuesta
por Borin y Mancini (2019) -siguiendo a Hummels, Ishii y Yi (2001)-
se basa en estadisticas de comercio. Especificamente, toma la participa-
cién en el comercio indirecto; esto es, la porcién de las exportaciones
cuyo valor agregado subyacente cruza dos o més fronteras antes del con-
sumo final. El otro enfoque, debido a Wang et al. (2017a), estd basado
en la produccién y considera la participacién de las exportaciones no
terminadas de valor agregado interno; es decir, la porcién del producto
bruto interno que se destina a exportaciones de productos intermedios®.

A partir de esas metodologias, la literatura analiza diferentes aspectos
de la operatoria de las CGV. Uno de los mis estudiados es la tasa de
participacién, que mide el grado en que un pais se integra a las cade-
nas; y otro es el referido a la longitud o extensién de las cadenas en las
que un pais interviene, es decir, la suma de las etapas o eslabones de la
produccién realizadas, doméstica e internacionalmente, en que el valor
agregado generado por ese pais es incorporado en un producto final o
re-exportado.

6 Mis alld de los avances y debates en torno a las metodologias de medicidn, se han hallado
flujos de comercio y/o produccién que no lograrfan atin ser contabilizados en su totalidad o se
encontrarfan sub-estimados. Asi, por ejemplo, las CGV tienden a subestimarse en la estadistica
tradicional cuando las ventas de las filiales de multinacionales se registran como actividades
internas y al no considerar las exportaciones de servicios intangibles (Xing, Gentile y Dollar,
2021).
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Respecto de estos dos aspectos, los andlisis avanzan caracterizando la
participacién de los paises en las CGV, en general; y, adicionalmente,
indagando sobre la longitud de cada tipo de vinculacién. Con ese obje-
tivo, se distingue entre “perspectiva hacia adelante” o “forward linkages”
(FL) y “perspectiva hacia atrds” o “backward linkages” (BL). La primera
hace referencia al valor agregado nacional que utilizan en la produccién
y exportacién de bienes otros paises -o valor agregado doméstico re-ex-
portado a través de socios-; mientras que la “perspectiva hacia atrds”
considera el valor agregado importado involucrado en la produccién y
exportacion de bienes en un pais -proporcién de contenido extrajero en
las exportaciones nacionales.

Volviendo a algunos elementos que deseamos remarcar de la opera-
toria actual de las CGV relacionada con la gobernanza y el poder, puesto
que entendemos son centrales a la hora de analizar su rol actual y poten-
cial vinculado al desarrollo Latinoamericano, retomamos lo que sefala
Wahrem (2018) acerca de la distribucién desigual de los beneficios y el
valor agregado entre las empresas de la cadena. Mientras las tareas mds
valiosas, que son las basadas en innovacién, disefio y comercializacion,
tienden a realizarse en los paises centrales; las de menor valor agregado
de la fase industrial se llevan adelante en la periferia mundial.

Otro aspecto relevante tiene que ver con la capacidad diferencial
de las empresas al interior de cada cadena para apropiarse de rentas a
través de la “marcaciéon” (Milberg y Winkler, 2018) y la perniciosa es-
trategia que adoptan firmas lideres poderosas al vehiculizar dicha renta
a procesos de financiarizacién para nada emparentados con el desarrollo
productivo. Milberg y Winkler (2018) postulan que la empresa lider en
la CGV cuenta con el poder para subir los mdrgenes de marcacién sobre
los costos de los insumos gracias a su posicién oligopsénica -o monop-
sonica dirdn Diinhaupt y Herr (2021). A ello, autores como Diinhaupt
y Herr (2021) agregan que las lideres, ademds, se encuentran en una
segunda posicién de bisqueda de renta puesto que también suelen de-
tentar poder oligopdlico en las ventas.

En sintesis, mucho del valor agregado diferencial y de las rentas se
canaliza hacia la adquisicién de activos financieros en desmedro de la
demanda laboral, la inversién productiva y, en definitiva, la seguridad
econdmica y el desarrollo de los territorios. Y son los paises donde se
localizan las actividades con menor poder de mercado, o proveedoras
de insumos menos diferenciados o demandantes de bienes finales, los
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que se transforman en generadores de valor y rentas, las cuales terminan
siendo apropiadas por las lideres y remitidas a los paises centrales para
ser valorizadas financieramente.

3. Evolucidn reciente del fenémeno de las CGVy la
participacién de Latinoamérica y la Argentina

El fenémeno mundial de CGV, luego de su auge, tuvo un amesetamien-
to y leve retroceso desde 2011, con cierta recuperacién en 2017 (Amar
y Torchinsky Landau, 2019) y volviendo a desacelerarse con varios fe-
némenos como la pandemia por COVID-19, las tensiones crecientes
entre China y Estados Unidos, la guerra de Ucrania y hechos puntuales
como el bloqueo del canal de Suez en marzo de 2021 (CEPAL, 2022).
Esta serie de eventos han puesto en cuestion al modelo de globalizacién
basado en cadenas de produccién que operan con métodos productivos
y de entrega just in time.

CEPAL (2022) sostiene que, en los afios previos a la pandemia por
COVID-19, se evidenciaron ciertas tendencias hacia el acortamiento
de las CGV vy su regionalizacién -junto con procesos de relocalizacién
(reshoring), deslocalizacién cercana (nearshoring), combinacién de loca-
lizaciones (multi-shoring) y localizaciones en paises considerados “ami-
gos” (friend-shoring)’- a partir de la vigencia de politicas industriales
de corte nacionalistas, fricciones geopoliticas y nuevos proteccionismos
comerciales (Elia, Fratocchi, Barbieri, Boffelli y Kalchschmidt, 2021).

Esas tendencias se habrian exacerbado con la pandemia y sus efectos,
induciendo a gobiernos a adoptar politicas que desalentaron el comer-
cio y, por tanto, la fluidez en las CGV (Elia et al., 2021)%. En ese marco,
Strange (2020) argumenta que la eventual reconfiguracién de las CGV
estard determinada, en gran medida, por las respuestas de sus gobier-
nos nacionales y, en particular, por sus actitudes hacia la realizacién
de negocios en y con China -de hecho, muchos paises centrales estin

7 El reshoring alude a la préctica de repatriar una operacién productiva, comercial, etc. que
habia sido previamente deslocalizada (Vanchan, Mulhall y Bryson, 2018).

8 Sin embargo, algunos autores como Baldwin y Freeman (2021) consideran que el mundo
post COVID no debiese implicar, necesariamente, mayores riesgos para los flujos comerciales
-en comparacién con los impactos que los mismos ya han sufrido en ocasién de shocks previos,
tales como la crisis del 2008. Por lo que, en su opinidn, la post-pandemia no tendria por qué
impulsar a los paises a adoptar medidas que promuevan el acortamiento de las cadenas.
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buscando explicitamente desvincular sus economias de su interdepen-
dencia con China.

3.1 Distribucién geogrdfica de las CGV

Como puede apreciarse en la Figura N°2, a mediados de la década de
los 90 el nicleo de las redes conformadas por las CGV con mayor cen-
tralidad y vinculacién directa era Alemania, seguida por los Estado Uni-
dos y, luego, Japén. Asi, ya podian distinguirse las tres “fdbricas” o “fac-
torfas” mundiales, localizadas respectivamente en Europa, América del
Norte y Asia. Nétese que mientras que las fébricas asidtica y de Norte
América mostraban cierta vinculacién, la factorfa europea permanecia
aislada.

Figura N° 2: Distribucién geogréfica de las CGV. 1995-2015
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Veinte afos después, los tres nudos o hubs de CGV se mantienen,
aunque la “Fdbrica Asia” es liderada ahora por China y muestra cierta
primacia sobre las otras dos -inclusive el centro algo menor, representa-
do por Rusia, ha pasado de la érbita europea a la china. Por otra parte,
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es EEUU el ndcleo que articula entre las otras dos factorias y sus res-
pectivas constelaciones’.

Tal como concluyen Xiao, et al. (2020), el ascenso de China ha al-
terado la topologia de las cadenas de valor mundiales. Japén ha sido
empujado a la periferia de las redes y ha pasado a ser un centro regio-
nal secundario de oferta y demanda dentro de la fébrica asidtica. Por
su parte, EEUU ha visto reducido su rol como centro de suministro
dentro de la regién de Asia y el Pacifico, aunque sigue siendo el centro
de demanda mds vital del mundo, especialmente en las complejas re-
des comerciales. La fibrica Europa se ha mantenido estable, mostrando
mayor integracion de los paises de Europa del Este y con Alemania que
mantiene su dominio.

Con respecto a los tipos de productos en que participan las diferen-
tes regiones, el Banco Mundial (2020, citado por Diinhaupt y Herr
(2021)) sefala que, mientras los paises de Asia oriental, América del
Norte y Europa occidental producen bienes y servicios industriales so-
fisticados y estdn integrados en cadenas de valor mundiales complejas
con sus actividades innovadoras; los paises de Africa, América Latina
y Asia central se especializan principalmente en la extraccién de com-
modities y algunos en manufacturas limitadas. Esto pone claramente
de manifiesto una histérica divisién internacional del trabajo, la cual
las CGV no han hecho mds que profundizar y consolidar y que va en
desmedro de las posibilidades de desarrollo de paises como los latinoa-
mericanos.

3.2 Insercion de Latinoamérica en las CGV

Volviendo a la Figura N°2, en el caso de Latinoamérica y aunque trans-
currieron 20 afios entre 1995 y 2015, la vinculacién continda siendo
s6lo y de modo unilateral con los EEUU, mostrando la regién escaso
y casi nulo desarrollo de interconexiones a su interior. Los paises de
la regién se encuentran en la 6rbita de la Fibrica América del Norte;
y la Argentina, que primigeniamente conectaba de modo directo con
EEUU, pasé a hacerlo a través de Brasil.

9 Inclusive, algunos paises europeos se vinculan de modo directo con EEUU y no a través de
Alemania.
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Segtin Wahrem (2018), si bien la participacién en el comercio in-
ternacional se incrementd en ese periodo para todos los paises de la
region, la forma prevaleciente de integracién fue la de Cadenas de Valor
Extrarregionales (CVE). Mds adn, la participacién de la regién en la
generacion de valor agregado que se comercializa internacionalmente es
baja, como también lo es respecto del valor agregado que circula en su
interior (Herreros, 2017)°.

De acuerdo a Lalanne (2022), la baja integracién de Latinoamérica
en procesos productivos explica sus menores niveles de participacién en
cadenas -y comercio en general- cuando se la compara con regiones mds
desarrolladas e integradas, como Europa o el Sudeste asidtico. Ademds,
y analizando la longitud de las cadenas, el autor concluye que mientras
se evidencia un acortamiento de las etapas domésticas tanto en las ca-
denas regionales como en las extra-regionales; se aprecia una reduccién
en el nimero de etapas internacionales de las CRV pero un incremento
en el de las CVE. Esto, més alld de poder estar en linea con procesos de
reshoring -que debiesen ser indagados- estaria indicando una caida en la
insercion del valor agregado latinoamericano en la produccién mundial
-aun mds notorio en las CVE.

Respecto de las cadenas regionales, Durdn Lima (2018) senala que
en América del Sur: la integracién es escasa; se da fundamentalmente
en las relaciones entre pocos paises: Argentina-Brasil, Ecuador-Colom-
bia-Perd, Brasil-Uruguay; y entre los sectores principales se encuentran
el automotriz y autopartes, electronica, aerondutica y vestuario.

Por su parte, Amar y Torchinsky Landau (2019) encuentran que la
integracién de cada pais de América del Sur a las CRV es heterogénea
y no siempre coincide con la participacién respectiva en cadenas extra-
rregionales (o mixtas) de valor. En ese sentido, consideran que puede
hablarse de cierta complementariedad productiva entre los paises. Ade-
mds, concluyen que en Sudamérica las cadenas de valor no son exclusi-
vamente regionales -como si ocurre, por ejemplo, en el caso europeo-,
sino que la mayor parte tiene como destino a paises de fuera de la regién
-aunque el caso de MERCOSUR es a la inversa, como se comenta mds
abajo.

10 El valor agregado de América Latina en las exportaciones de los paises de la propia regién
asciende al 18% -apenas por encima del 15% de 1995-; cifra que se encuentra muy por debajo
de la registrada en Europa (49%), Asia (42%) y América del Norte (32%) (Herreros, 2017).
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Avanzando en el andlisis de la gobernanza y el ejercicio del poder al
interior de las cadenas, Wahrem (2018) enfatiza que las empresas lati-
noamericanas se encuentran subordinadas en la produccién internacio-
nal; hecho que les dificulta llegar a ser coordinadoras de CGV e incluso
CRYV ya que, en la regién, el poder estd detentado en gran medida por
las grandes transnacionales. Asi, América Latina se encuentra en un rol
precario dentro de los procesos productivos fragmentados, tanto a nivel
global como regional. Esto, de algiin modo, estd vinculado a lo subraya-
do por Diinhaupt y Herr (2021) -e indicado arriba- acerca de los tipos
de productos con los que participa la regién en las cadenas.

3.3 Insercion de la Argentina en las cadenas

Respecto del rol de la Argentina en las CGV, encontramos que se trata
de una participacién acotada. En las CVE, muestra una posicién algo
sesgada hacia atrds (BL); mientras que en encadenamientos regionales
(CRV) tiene una posicion equilibrada, levemente inclinada hacia ade-
lante (FL). Este hecho la ubica, a nivel regional, como proveedora de
insumos (Amar y Torchinsky Landau, 2019; Lalanne, 2022).

Entre los paises de América del Sur, se observa la preeminencia de
Brasil y, en segundo lugar, de la Argentina, como proveedores de valor
agregado ya que explican la mayor parte de los FL regionales. En el caso
de la Argentina, esto responde a la importancia de sus sectores agrope-
cuario, de servicios e hidrocarburifero (Figura N° 3).

Los dos paises, ademds, figuran entre los principales usuarios de va-
lor agregado regional en sus exportaciones a otros destinos, por lo que
concentran gran parte de los BL; y lo hacen, fundamentalmente, a par-
tir de los intercambios que ambos paises mantienen. En el caso de la
Argentina, se explica principalmente por la produccién de vehiculos,
seguida por la industria alimenticia y el sector agropecuario (Figura N°

3).

De acuerdo al estudio realizado por Amar y Torchinsky Landau
(2019), los paises del MERCOSUR tienden a participar de CRV desti-
nadas principalmente a abastecer la demanda de los paises de América
del Sur y, en el caso de la Argentina, lo hace como vertebradora de esas
cadenas en términos absolutos -junto con Brasil- e integrada fuertemen-
te en términos intensivos -como también lo hacen Paraguay y Uruguay.
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Figura N° 3: Insercién argentina en las CRV de América del Sur. 2011
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4. Acerca de las posibilidades de desarrollo para
Latinoamérica en el marco de las CGV

Hasta aqui se examinaron las principales caracteristicas del fenémeno
de las CGV y las transformaciones propiciadas por el mismo en la geo-
grafia econémica mundial -en particular, del comercio. Sobre esa base,
este apartado busca profundizar en la relacién entre la integracion a las

CGVy las posibilidades de desarrollo para los paises de América Latina.

En este sentido, la biblioteca se divide, al menos, en dos grandes pos-
turas. Por un lado, la visién de los organismos internacionales -OMC,
Banco Mundial, UNCTAD- o de corte liberal recomiendan a las CGV
como un instrumento clave para el desarrollo en los paises de ingresos
bajos y medios. Segtin esta corriente, las GCV permitirfan aumentar
las exportaciones y capacidades tecnoldgicas de los paises a partir de la
interaccién con firmas lideres a nivel mundial; y para ello seria necesario
alcanzar mayor liberalizacién comercial, desregulacién de la inversién
extranjera directa (IED) y flexibilizacién laboral (Schteingart, Santar-
cdngelo y Porta, 2017).

Por otro lado, una corriente con la que adherimos cuya postura es
menos optimista al sostener que el mero aumento en la participacién
en las CGV no garantiza crecimiento ni desarrollo econémico. A conti-
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nuacion, se presentan algunas de las lineas argumentales principales que
se inscriben en esta postura.

Los autores Diinhaupt y Herr (2021) muestran que la operatoria
de las CGV ha reforzado un desigual proceso de industrializacién; asi,
mientras, las tareas con gran valor agregado tienen lugar en el Norte
Global, las de bajo valor agregado son suministradas por el Sur Glo-
bal''.'Y Somel (2003, citado en Chena y Noguera, 2021) concluye que
esta polarizacién en el valor agregado traeria como consecuencia un
comercio internacional desigual, reproduciendo la brecha tecnolégica y
social entre los paises centrales y periféricos.

Otro de los aspectos caracteristicos de las CGV que limitaria su
rol como favorecedoras del desarrollo en paises periféricos tiene que
ver con el comportamiento de las empresas lideres. Diinhaupt y Herr
(2021) advierten que el hecho de que las empresas extranjeras dominen
sectores claves de la economia de paises periféricos evita el escalamiento
funcional y sectorial de empresas domésticas, y mantiene a los paises
como de segunda categoria.

A esto se suma que existe un enorme desbalance de poder entre las
transnacionales y las demds empresas de la cadena -como fue mencio-
nado en la seccién 2-, lo que empuja a un minimo a los precios y be-
neficios de muchas empresas que abastecen a las grandes (Diinhaupt y
Herr, 2021). Ademds, como sefialan Schteingart, Santarcdngelo y Porta
(2017), la integracién a CGV de paises periféricos podria provocar el
desplazamiento de proveedores locales de insumos intermedios por pro-
veedores extranjeros.

Acerca de los efectos de la integracién a las CGV en la productividad
y el empleo de paises como los latinoamericanos, Diinhaupt y Herr
(2021) sostienen que dicha integracidn, a pesar de los incrementos en
la productividad sectorial que puede brindar, no se esperaria que per-
mita a las empresas o sectores del Sur Global “alcanzar” (catch-up) a las
firmas lideres de la economia global. Tampoco se esperaria que genere
“derrames” macroecondémicos (spillovers) como, por ejemplo, mejoras
en empleo, produccién doméstica o productividad global.

11 Por ejemplo, los paises de Africa, América Latina y Asia Central se especializan en commo-
dities extractivas y en algunas limitadas manufacturas.
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En sintesis, lo acontecido hasta la actualidad en el Sur Global res-
pecto de la integracién de sus territorios a las CGV no parece mostrar
un panorama demasiado alentador de cara a la promocién de procesos
de desarrollo econémico. Sin embargo, en otros territorios como los de
Asia oriental, por ejemplo, se han logrado ciertos procesos de industria-
lizacién y escalamiento que han colocado a los mismos en posiciones
mids favorables (Banco Mundial, 2020, citado por Diinhaupt y Herr
(2021)).

Esas experiencias, junto a casos exitosos -o “campeones naciona-
les” como los llaman Diinhaupt y Herr (2021)- de la regién, permiten
pensar que es posible disefiar estrategias de politica que, en el actual
contexto de fragmentacién de la produccién mundial, hagan viable el
desarrollo econémico en paises de la periferia. En la seccidn siguiente se
plantean, entonces, algunas ideas y propuestas preliminares en esa linea
para el caso de Latinoamérica.

5. ;:Como seguimos? Algunas ideas preliminares

Aunque, como se senald, el escenario parece bastante sombrio para los
paises de América Latina -mintsculos y nada poderosos jugadores en el
entramado de las CGV que buscan caminos para su desarrollo-; no es
menos cierto que dada su atin baja insercién en el comercio -tradicional
y dentro de cadenas'*- existen claras posibilidades atin para trabajar en
pos del fomento de cadenas que resulten beneficiosas.

La conformacién de CRV podria ser un pilar como camino de in-
sercién de Latinoamérica a cadenas que sean pro-desarrollo. La misma
permitirfa aumentar la diversificacién exportadora, alcanzar economias
de escala, incrementar el valor agregado, aumentar las capacidades tec-
noldgicas y expandir el acceso de las pequenas y medianas empresas
(PyMEs) a mercados externos (Wahrem, 2018 y Dalle, Fossatti y La-
vopa, 2013). Y, ademds, se tratarfa de una estrategia mds préxima a los
procesos de reshoring y nearshoring, antes referidos, que buscan maxi-
mizar la eficiencia, con menores costos logisticos y de abastecimiento,
y reducir la dependencia de insumos provenientes de cadenas externas,
entre otros aspectos.

12 Lo comerciado por ellos, tanto en términos comercio tradicional como de CGV, representa
una relativamente baja porcién de su PBI (Lalanne, 2022).
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Tal lo analizado en la seccién 3, los paises de América del Sur cuen-
tan con pocos antecedentes en el desarrollo de cadenas regionales de
valor, por lo que habria espacio para impulsar interconexiones mutua-
mente beneficiosas. En funcién a las relaciones puntuales ya existentes
entre algunos paises -antes mencionadas- es posible imaginar contextos
favorables al fomento de sectores, a través del cual sea posible reducir
brechas productivas, tecnolégicas y sociales que en la actualidad distan-
cian de manera insoslayable a los paises centrales de los periféricos.

En el caso del MERCOSUR, si se encuentran ejemplos valiosos en el
desarrollo de CRV, en particular de aquellas cadenas que atienden mer-
cados latinoamericanos. Por lo tanto, escenarios de integracién regional
en el territorio latinoamericano junto a procesos de coordinacién pro-
ductiva entre los paises pareciese que podrian jugar un papel relevante.
Y ello ocurriria en un contexto donde el reshoringy el nearshoring se han
convertido en objetivos de politica en si mismos y oportunidades para
desarrollar regiones y generar puestos de trabajo de calidad, recurriendo
a medidas arancelarias, financieras e impositivas que incentiven la (re)
instalacién de fébricas en los paises o regiones donde se consume el

producido.

En el marco de la realidad que vive el Sur Global, se necesitan em-
presas que sean capaces de actuar de modo independiente respecto de
las transnacionales extranjeras debido, sobre todo, al rol que juegan las
lideres de las CGV en la gobernanza y, por tanto, en la reserva para si
de actividades de mayor valor agregado y de rentas -tal lo referido en las
secciones 2 y 4. Empresas regionales que, ademds, tengan el objetivo y
el apoyo para lograr escalamiento funcional e intersectorial (Diinhaupt
y Herr, 2021). Se presentaria, asi, una oportunidad para PyMEs y algu-
nas grandes empresas nacionales para que no sélo conformen beneficio-
sas redes de proveedores locales con empresas extranjeras, sino también
logren ingresar a sectores industriales receptores de mayores ingresos
-sea por acceso a recursos o porque la estructura de gobernanza de la
cadena lo permita®.

En linea con lo anterior, la seleccién de la cadena también resultaria
central ya que no toda cadena regional es valiosa para el desarrollo de
paises como los latinomericanos. En particular, si se basa en el aprove-
chamiento de mano de obra barata y explotacién de recursos naturales,

13 Estaidea la desarrollamos en base a la evidencia recabada por Antras (2020), Das y Hussain
(2017) y Kano, Tsang, y Yeung (2020), citados por Xing, Gentile y Dollar (2021).
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de poco podria servir para un proceso que mejore las condiciones de
vida de la poblacién (Wahrem, 2018). Por el contrario, serfa impor-
tante la creacién de nuevas ventajas comparativas, quizds vehiculizadas
por clusters basados en redes de cercania entre empresas, asociaciones
de empleadores, institutos de investigacién, universidades, sindicatos y
gobiernos.

El ejemplo asidtico y la teoria dice que una politica industrial hori-
zontal y vertical comprensiva es necesaria para alcanzar ese tipo de ob-
jetivos. Mientras la politica horizontal implica inversién en educacién
general, infraestructura, sistema de salud, etc.; la politica vertical debe
apoyar sectores especificos y hasta empresas especificas, incrementando
las capacidades productivas, tecnoldgicas e innovadoras (Diinhaupt y
Herr, 2021 y Schteingart y otros, 2017).

Por otra parte, el desarrollo de aquellas cadenas no debiese implicar
abandonar la perspectiva de crear alianzas estratégicas con paises ubi-
cados por fuera de la regién, con los cuales las complementariedades
productivas puedan contribuir a realizar acuerdos mutuamente bene-
ficiosos (Wahrem, 2018). De todos modos, vinculos de Latinoaméri-
ca como los hasta ahora mantenidos de manera casi exclusiva con los
EEUU no han resultado favorables para la regién, ni como motor de
vinculaciones inter-regionales ni de progreso.

En tal sentido, y en funcién a la centralidad que ha adquirido la eco-
nomia China y la factoria a su alrededor -con los demds paises BRICS-,
un andlisis critico de las alianzas hasta ahora sostenidas por Latinoamé-
rica, de los sectores a los cuales los negocios e inversiones extranjeras
han estado dirigidos tradicionalmente, entre otros aspectos, se vuelve
crucial.

Para finalizar, y en virtud del rol motorizador que ciertos paises de
la region parecen haber adoptado en el fomento de CRV, como Brasil y
la Argentina, serfa central que se establezcan marcos de cooperacién re-
gional que involucren a cada uno de los paises y sus regiones interiores,
con sus particularidades y potencialidades, y que operen sinérgicamen-
te, catalizando oportunidades colectivas en pos de desarrollo y progreso
para Latinoamérica.
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Un andlisis de la cadena de valor de la
industria porcina en Argentina en los
mercados globales

Diego Tello y Franco Perotti

Resumen

Argentina es un pais que ha estado inserto desde hace mds de un siglo
en los circuitos mundiales de alimentos y es considerado hoy uno de los
mayores exportadores de alimentos del mundo. El creciente consumo
doméstico de carne de cerdos y derivados de los dltimos 20 afos, asi
como la promesa de inversiones de capitales internacionales en la indus-
tria porcina de Argentina puso en evidencia la potencialidad de este pais
para posicionarse entre los principales productores y consumidores del
mercado de carne de cerdos y sus derivados. Como forma de evaluar las
posibilidades y restricciones que existen en Argentina en pos de lograr
un mejor posicionamiento en los mercados globales de carne de cerdos
y derivados, este capitulo de libro examina los factores determinantes de
la cadena de valor porcina nacional.
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Introduccién

El aumento proyectado del consumo doméstico de carne de cerdos y
derivados de Argentina, asi como la oportunidad de exportaciones al
mercado asidtico indicarfan que existen condiciones favorables para de-
sarrollar la cadena de valor porcina nacional y posicionarse entre los
principales productores y consumidores del mercado internacional de
carne de cerdos y derivados. El mercado doméstico de carne de cerdos
y derivados ha registrado en los tltimos anos un crecimiento sin prece-
dentes, en particular, en los Gltimos 20 afios, el consumo per cdpita de
productos de cerdo se duplicé hasta alcanzar 15 kg/habitante en 2020
(MAGyP 2020a). Si bien en la actualidad Argentina, no forma parte de
los principales productores y consumidores del mercado de carnes de
cerdos y derivados del mundo, y si esta tendencia continta, podria po-
sicionarse en los préximos 10 afos entre los diez principales mercados
internos consumidores de carne de cerdos y derivados del mundo. Por
su parte, la crisis de la peste porcina africana (PPA) de 2018 en China
afecté el normal abastecimiento de la principal fuente proteica de la
poblacién de este pais y, en consecuencia, el gobierno chino recurrié
a incrementar el desarrollo de estrategias de abastecimiento ligadas al
mercado externo (OCDE 2021). De esta forma, China ha generado
condiciones para que el resto de paises productores de alimentos y ma-
terias primas, se posicionen como principales exportadores de las cade-
nas de valor global agricolas y ganaderas (OCDE 2021). En este senti-
do, Argentina emerge como una de las principales opciones por parte
del pais asidtico para lograr el abastecimiento de esta proteina animal
y a un bajo costo. Si bien Argentina, no forma parte de los principales
exportadores mundiales de carnes de cerdos y derivados del mundo en
la actualidad, bajo este proyecto de cooperacién se proyecta en el largo
plazo que podria posicionarse el pais entre los diez principales paises
exportadores de porcinos del mundo (Beretta 2020).

Considerando ambas proyecciones y como forma de evaluar las po-
sibilidades y restricciones que existen en Argentina en pos de lograr un
mejor posicionamiento en los mercados globales de carne de cerdos y
derivados, este articulo contribuye a identificar la factibilidad y los fac-
tores que podrian estar posicionando a la Argentina en dicho mercado

global.

167



El marco analitico: las cadenas globales de valor

agroalimentarias (CGVA)

Una cadena global de valor agroalimentaria (CVGA) comprende todas
las actividades que se requieren para llevar los productos de la explota-
cién agropecuaria hasta los consumidores, incluyendo la oferta de insu-
mos, la produccién agricola y ganadera, el procesamiento, distribucién
y consumo. La principal condicién necesaria en las CVGA es la inser-
cién internacional, y en este sentido se estudia principalmente el acceso
a la entrada y las estructuras de gobernanza de las cadenas. Respecto al
acceso a la entrada, la principal barrera estudiada es el conjunto estricto
de estidndares publicos y privados que deben cumplirse para obtener y
sostener el acceso a estas cadenas (Lee, Gerefli, y Beauvais 2012). En
cuanto a la estructura de gobernanza, las CVGA varian en el sector
primario e industrial, entre la produccién industrializada a gran escala
y la produccién basada en pequenos agricultores, y en el sector terciario
entre la concentracién o atomizacién en la cadena minorista, lo que ha
dado lugar al surgimiento de multiples estructuras de gobernanza en las
cadenas agroalimentarias, en particular en las economias en desarrollo
(Lee, Gereffi, y Beauvais 2012).

Resultados

1. Estructura de insumo-producto de la cadena de valor
global de carne de cerdos y derivados

1.1. Cadena de valor porcina en EEUU

Cuando se analiza la cadena de valor global agropecuaria porcina, la
principal referencia es la cadena de valor porcina de EEUU relevada
por Lowe y Gerefhi (2008). La misma se compone de cuatro etapas, 1)
insumos y genética, 2) la produccién primaria, que implica la transfor-
macién de proteina vegetal en proteina animal para la produccién de
animal en pie, 3) la produccién industrial que implica primer y segunda
transformacion, y 4) la comercializacion con destino a mercado inter-
no y/o externo. Dos principales aspectos a considerar, por un lado, los
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cuatro eslabones se desarrollan en territorio nacional siendo un 74%
mercado doméstico y sélo un 26% mercado externo, por otra parte, al
interior de la cadena, el eslabén comercializacién en términos de Valor

Agregado es de 58%.

1.2. Cadena de valor porcina de Argentina

De manera muy similar a la cadena de valor porcina de EEUU, la cade-
na de Argentina se compone de tres etapas, 1) la produccién primaria,
que implica la transformacién de proteina vegetal en proteina animal
para la produccién de animal en pie, 2) la produccién industrial que
implica primer y segunda transformacion, y 3) la comercializacién con
destino a mercado interno y/o externo. A continuacién, se describe
cada uno de los eslabones. Si bien la etapa de insumos y genética ha evi-
denciado un importante desarrollo desde los afios 90, en la actualidad
muchos de los insumos y los reproductores porcinos dependen de otros
mercados como el Danés o el Brasilefo.

1.2.1. Produccion primaria

De un total de 38.907 Explotaciones Agropecuarias (EAP) con orienta-
ciones productivas desarrolladas con ganado porcino relevadas en CNA
2018 (INDEC 2021), 7.919 EAP contaban con orientacién productiva
especializada para comercializacién de carne' y 151 EAP con orienta-
cién para genética son (INDEC 2021). De los EAP que comercializan
para la produccién de carne un 48% declara que su sistema de produc-
cién es de tipo extensivo, 29% intensivo, y un 10% es combinado?,
y el sistema de alimentacién de los EAP predominante es a partir de
alimento balanceado en un 66% y con pastoreo directo en un 53%?

(INDEC 2021).

Las EAP con orientacién productiva comercial especializada, el Ser-
vicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA) rele-
v6 en 2020 un total de 3.661 unidades productivas que realizaron al

1 30.946 EAP (79.5%) fueron relevadas como cria para consumo en la propia explotacién
agropecuaria.

2 El 14% de los EAP no discrimina el sistema de produccién.

3 Las categorias no son excluyentes, porque una EAP puede declarar mds de una forma de
alimentacién
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menos un documento de movimiento a faena con un total de 341.254
madres en produccidn, las cuales fueron responsables de las 7.006.091
cabezas enviadas a faena (MAGyP 2020a).

1.2.2. Industrializacion

La faena porcina (primera transformacion) se produce principalmente en
frigorificos y el producto principal bdsico es la carne fresca* al gancho
y productos secundarios o subproductos denominados menudencias’ y
adicionalmente la sangre que puede considerarse un subproducto y sir-
ve para el consumo humano (ej. elaboracién de embutidos y otros usos
alimentarios y farmacoldgicos), y consumo animal (ej. harina de sangre
para alimentos balanceados). Durante 2020, se faenaron 7.005.023 ca-
bezas porcinas, que equivalen a 655.304 toneladas de carne en res con
hueso. Estos valores representan un 7% de incremento con respecto al
afo anterior, mientras que la tendencia de los dltimos 10 anos marca
un incremento del 9% anual promedio. La comercializacién de las ca-
bezas porcinas destinadas a faena, segin datos de SENASA, el 87% se
realiz6 de forma directa con el frigorifico, mientras que el 13% restante
se debié a produccién propia o por intermediarios (9% y 4% respec-
tivamente). Los frigorificos receptores de las cabezas de porcinos pue-
den solo faenar los animales (ciclo I) o realizar labores adicionales que
permitan incrementar el valor agregado del producto, como desposte
(ciclo II) o conservarlos en cdmaras de frio (ciclo III) para su posterior
comercializacién.

Una fraccién de la primera transformacién de carne de cerdo y sus
derivados se destina a la industria de Chacinados y Salazones®. La pro-

4 De acuerdo al Cédigo Alimentario Argentino (CAA) se considera como carne fresca, “la
proveniente del faenamiento de animales y oreada posteriormente, que no ha sufrido ninguna
modificacién esencial en sus caracteristicas principales y presenta color, olor y consistencia ca-
racteristicos.”

«z

5 De acuerdo al CAA, menudencias se refiere a “6rganos: corazén, timo (molleja), higado,
bazo (pajarilla), mondongo, intestino delgado (chinchulines), recto (tripa gorda), rifiones, pul-
mones (bofe), encéfalo (sesos), médula espinal (filet), criadillas, pdncreas, ubre y las extremida-
des anteriores y posteriores (patitas de porcinos)”.

6 Segln el reglamento de inspeccién de productos y subproductos y derivados de origen
animal (Decreto 4238/68) se entiende por chacinados, “los productos preparados sobre la base
de carne y/o sangre, visceras u otros subproductos animales que hayan sido autorizados para el
consumo humano, adicionados o no con sustancias aprobadas a tal fin” pudiendo ser embuti-
dos 0 no embutidos; y se entiende por salazén, “los érganos, trozos de carne o de tejidos adiposo
que han sufrido un proceso destinado a su conservacién mediante la sal, adicionada en forma
masiva acorde a la tecnologfa del producto a elaborar. La salazén a que se someten los productos
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duccién de chacinados y salazones (segunda transformacién) contempla
la produccién de una cantidad variada de productos realizados a partir
de la transformacién de carnes frescas y subproductos de origen animal.
Para el periodo 2016-2018 se contaba con 366 plantas productivas y
se promediaba las 486.000 toneladas anuales’, mostrando un aumen-
to con respecto a anos anteriores (Direccién de Cadenas Alimentarias
2019).

1.2.3. Comercializacion

La forma tradicional de comercializar carne de cerdos es fresco o con-
gelado al mercado minorista doméstico, mediante trozado, envasado y
venta al pablico. De manera similar a la cadena porcina de EEUU, el
principal destino de la produccién de res de cerdo® con aproximada-
mente el 95% del total de carne de cerdo y derivados es el mercado in-
terno (MAGyP 2020a), donde la principal via de compra por parte de
los consumidores son las carnicerias (con el 55% del total del mercado)
y en menor medida supermercados (23%), autoservicios (18%) y otros
canales (4%) (INTA 2021). Los datos anteriores indican que la mayor
parte de la produccién se destina a locales especializados, aunque esto
también depende del tipo de producto que se pretenda brindar. El 5%
restante de produccién se exporta, siendo la carne porcina en res o me-
dia res congelada el principal producto (que representa el 63% total de
exportaciones) y los principales destinos en 2020 fueron China y Hong
Kong y en el caso de Embutidos, Secos y Ahumados, se produjeron 480
mil toneladas anuales (entre 2016 y 2018) y se exportd con principal

destino Hong Kong (MAGyP 2020a).

1.2.4. Actores adicionales

Una condicion necesaria para la inserciéon en el comercio internacio-
nal es garantizar la trazabilidad de los productos (el estatus sanitario)

puede ser seca (cloruro de sodio) o himeda (salmuera). La elaboracién puede concluirse con el
ahumado” pudiendo ser crudas (secas), cocidas u otras.

7 Sibien predomina la transformacién de la carne porcina, los Chacinados y Salazones estdn
realizados adicionalmente con transformacién de carne bovina, ovina y aviar, o también en
algunos casos de carnes alternativas o no tradicionales (Direccién de Cadenas Alimentarias,
2019).

8 A partir del 2022 el fraccionamiento de la res serd por cuartos en trozos cuyos pesos indi-
viduales no superardn los 32 kilogramos, en reemplazo del fraccionamiento por medias reses
(Argentina.gob.ar 2021).
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asif como la transparencia de la informacion. La Organizacion Mun-
dial de Sanidad Animal (OIE) regula el estatus sanitario. En este sen-
tido, el Estado Argentino representa un actor central en la cadena de
valor porcina nacional jugando un rol determinante en la politica de
calidad e inocuidad de la carne de cerdo y sus derivados. El SENASA
es un organismo descentralizado del Estado, encargado entre otras
funciones de ejecutar las politicas nacionales en materia de sanidad y
calidad animal e inocuidad de los alimentos y del control del trafico
federal y de las importaciones y exportaciones de los productos, sub-
productos y derivados de origen animal. En este sentido, desde el afio
2018 Argentina es reconocida por la OIE como pafs libre de Peste
Porcina Clasica (PPC)(SENASA 2018). Adicionalmente, el Estado
Argentino desarrolla la gestion de informacion publica de precios y
faena mediante un sistema de informacion en las que los diferentes
actores del sector privado (principalmente Matarifes Abastecedores)
deben suministrar de manera obligatoria documentacioén de precios
abonados y de faena, y consecuentemente esta informacion se cons-
tituye en la principal referencia para la toma de decisiones del sector
(ONCCA 2005).

1.3. Valor agregado de la Cadena de valor porcina Nacional

Lodola y Picon (2021) estimaron para 2020 que el Valor Bruto de Pro-
duccién (VBP) de la cadena agroalimentaria porcina’ fue de 439 mil
millones de pesos y el Valor Agregado Nacional (VA) alcanzé los 137
mil millones de pesos. A diferencia de la cadena informada por Lowe
y Gerefh (2008) estos autores no informan de manera desagregada por
eslabones, y sus cdlculos incluyen hasta el empaquetamiento y no con-
sideran el dltimo eslabén de comercializacién interna y externa, sin em-
bargo, de otros informes se pudo recoger que el dato de exportaciones
2020 alcanzaron un valor monetario de aproximadamente 500 millo-
nes.

Para poner en magnitud la importancia de esta cadena estos autores
senalan que, de las 31 cadenas agroalimentarias de Argentina, esta cade-

9 Las 31 cadenas agroalimentarias sumaron en términos Valor Agregado Nacional $ 3.158.081
millones de pesos y representan el 14% del VAN, en tanto, el Valor Bruto de Produccion alcan-
26 $ 7.065.501 millones de pesos y representan el 16% del VBP. Soja sigue siendo la principal
cadena, habiendo revertido la tendencia de la reduccién de su peso en los tltimos afios (Lodola
y Picon, 2021).
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na representa la sexta mds importante. Adicionalmente, si analizamos la
evolucién de las cadenas de valor pecuarias, en cuanto a su valor agrega-
do el crecimiento de la cadena de valor de cerdos y derivados asi como
la aviar y derivados de los dltimos 20 afios es sumamente significativo,
ya que lograron mds que duplicar los valores agregados respectivos del
2001.

Figura 1. Evolucién del valor agregado de las cadenas de valor pecuarias. VA a pre-
cios constantes. Periodo 2001/2020. (Indice 2001=100)
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Elaboracién propia en base a Lodola y Picon (2021)

Ahora bien, ;a qué se debié este proceso? Si se considera la oferta y
demanda agregada del mercado argentino'® en términos de evolucién
temporal (Tabla 1), se observa que la expansién de la cadena de valor
porcina nacional se caracteriza por una doble via de expansién: el mer-
cado interno (no solo a través de la sustitucién de carnes importadas
debido al incremento de competitividad de las granjas porcinas argen-
tinas, sino también via aumento del consumo nacional), y a través del
mercado externo (con el incremento de exportaciones).

10 Donde la oferta se explica a partir de la suma de la produccién nacional e im-
portaciones, y la oferta se deduce de la suma entre exportaciones y consumo nacional
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Tabla 1. Evolucién de la oferta y demanda agregada de faena porcina nacional. Ela-
boracién propia en base MAGyP (2021)

Produc- Importa- Oferta Demanda | Expor- Consu- Balanza co-
cién ciones Agregada | Agregada | taciones mo mercial (Tn)

2002 171.000 17.125 188.125 188.125 1.126 186.999 -15.999,00

2003 158.310 44.688 202.998 203.005 980 202.025 -43.708,00

2004 185.300 36.270 221.570 220.570 1.633 218.937 -34.637,00
2005 215.496 26.453 241.949 241.949 1.798 240.151 -24.655,00

2006 | 262.173 27.053 289.226 289.226 1.944 287.282 -25.109,00

2007 | 276.116 38.773 314.889 312.743 2.236 310.507 -36.537,00

2008 | 274.246 35.058 309.304 308.795 3.638 | 305.157 -31.420,00

2009 | 288.853 35.856 324.709 324.709 5.287 | 319.422 -30.569,00

2010 | 279.102 48.080 327.182 327.182 3.903 323.279 -44.177,00
2011 300.663 54.973 355.636 355.747 5.377 | 350.370 -49.596,00
2012 | 331.000 30.604 361.604 361.604 6.968 354.636 -23.636,00
2013 | 416.442 16.794 433.236 433.236 6.430 | 426.806 -10.364,00
2014 | 442.025 8.929 450.954 450.954 7.568 | 443.386 -1.361,00

2015 | 484.198 12.279 496.477 495.639 8.316 | 487.323 -3.963,00

2016 | 502.036 29.743 531.779 537.339 11.903 | 525.436 -17.840,00
2017 | 554.364 38.776 593.140 611.364 14.581 | 596.783 -24.195,00
2018 | 588.368 44.622 632.990 651.559 23.228 | 628.331 -21.394,00

2019 | 610.326 33.989 644.314 661.394 25.414 | 635.981 -8.574,89

2020 | 655.382 22.497 677.879 691.922 41.345 | 650.578 18.847,65

2. Alcance geografico

A nivel local, existe una configuracién territorial muy vinculada entre
la localizacién de los insumos y los principales centros de consumo de
carne y derivados del mercado doméstico. En cuanto a la localizacién
geogrdfica del stock porcino las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y
Santa Fe concentran casi el 70% del stock porcino y son las mds eficien-
tes en términos productivos, y, a su vez, en estas provincias es donde
fundamentalmente se desarrolla la produccién de maiz ya que las ca-
racteristicas climdticas las hacen mds propensas (MinHacienda 2019).
En cuanto a la faena porcina, se observa que estas mismas provincias
concentran casi el 90% del total de la primera y segunda transforma-
cién (MinHacienda 2019). Por su parte, las tres provincias nombradas
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son responsables del 75% del consumo doméstico de carne de cerdo
(INTA 2021) y en términos de mercado externo los principales paises
importadores de la carne porcina argentina fueron China y Hong Kong

(MAGyP 2020a).

3. Estructura de gobernanza

La cadena de valor porcina de Argentina responde a un mercado tra-
dicional con productores, industria y comercializacién doméstica con
bajo grado de concentracién, aunque existe cierto nivel de concentra-
cién en la exportacion de los productos obtenidos en las industrias de
primera y segunda transformacién. En términos de integracién, existen
algunos casos de esquemas de produccién agricola y ganadera integrados
verticalmente aguas abajo (hacia adelante) y aguas arriba (hacia atrés).
En el caso de integracion vertical hacia arriba, la Asociacién de Coo-
perativas Argentinas (ACA) cuenta con una explotacién agropecuaria,
frigorificos y una empresa de comercializacién de embutidos envasados
al vacio. En el caso de integracién vertical hacia abajo, es el caso de la
firma Paladini SA, una empresa de comercializacién de embutidos que
integré el eslabén primario, en particular, explotaciones agropecuarias
destinadas a la produccién para sus plantas frigorificas.

3.1. Atomizacion produccion primaria

La estructura del mercado de granjas estd compuesta por 3661 unida-
des productivas (UP). Mds de un 70% de la faena la producen el 8 %
de las UP con mds de 5000 cabezas. El 30% de la faena remanente la
producen el 92% de las UP. Posiblemente aquellas UP con mds de 500
madres logran una productividad promedio de 25 capones/madres/
afo, encontrindose, granjas que logran mds de 30 capones/madre/ano,
en tanto, las UP con estratos de 10 a 50 madres producen en promedio
9 capones/madres/afio.

3.2. Estructura competitiva (no concentrada) en faena porcina
nacional y chacinados y salazones

La estructura del mercado de faena porcina estd compuesta por 161
empresas, de las cuales 22 explican el 70% del mercado y las demds 139
abastecen el 30% restante. Al realizar un indice Indice de Herfindahl
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e Hirschman (IHH) se determiné que el mercado de frigorificos de
cerdos en Argentina es competitivo (no concentrado por firmas do-
minantes con poder de mercado). La existencia de plantas de mayor y
menor tamano indican que la escala, si bien es un factor importante, no
es determinante en los costos si suponemos que el precio de venta del kg
de cerdo de las empresas grandes es similar al de las pequenas.

Figura 2. Estructura de mercado de la industria de primera transformacién.
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Elaboracién propia en base a MAGyP (2020a).

En el caso de la produccién doméstica de chacinados y salazones, se
caracteriza por tener una fuerte presencia de pymes y poseer un sistema
multiproducto, salvo para los establecimientos que elaboran salchichas
y jamén crudo que suelen tener exclusivas lineas de produccién (CAI-
CHA 2017). La Direccién de Cadenas Alimentarias (2019) utilizan-
do los criterios del Indice IHH en la produccién anual a nivel planta,
evaluaron la concentracién de este eslabon de cadena, y determinaron
que es un sector con bajo nivel de concentracién senalando que si bien
la principal empresa del pais, duplica en produccién anual a la que se
ubica en segundo lugar, la dispersién productiva en las primeras 20
empresas posibilita tener un mercado de baja concentracién con una
empresa predominante.

3.3. Estructura concentrada en subsector exportacion

En cuanto al sector exportador, la estructura de los agentes productivos
refleja relativa concentracién. En 2018 el 82% de las ventas externas de
carne de cerdo y derivados estuvieron centralizadas en cinco empresas
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(19% del total de frigorificos exportadores) (MinHacienda 2019). Asi-
mismo, si se considera la concentracién de la industria de chacinados
y salazones, el 95% de las exportaciones corresponden a las cinco pri-
meras empresas, concentrando la primera el 59% de las ventas externas

(MinHacienda 2019).

4. Mejoramientos (Upgrading)

En cuanto a la capacidad de las empresas del sector para desarrollar ta-
reas mds complejas denominado upgrading, se destaca principalmente el
mejoramiento de la calidad de la carne. En cuanto a la calidad de la car-
ne porcina, las mejoras en materia genética, tecnologias de produccién,
manejo y alimentos, permiten comprender el incremento del tejido ma-
gro'' de la produccién porcina nacional del 47,5 al 56,6% en 5 afios
(MAGyP 2020a). Adicionalmente, es posible agregar que el proceso de
mejoramiento de la calidad de la carne no solo es consecuencia de la
disponibilidad de estas nuevas tecnologias en el pais sino de la adopcién
generalizada de estas por parte de los productores porcinos. Las lineas
genéticas de punta, los métodos de crianza intensivos o los manejos
relacionados al bienestar animal se encontraban disponibles durante los
inicios del 2000, sin embargo, sdlo los productores porcinos lideres dis-
ponian de estas tecnologias. Esta tendencia cambié luego del contexto
favorable para la produccién a partir de 2010, donde los productores
pequenos y medianos accedieron a estos avances y el buen desempefno
de las granjas se ve reflejado en el % de tejido magro.

5. Contexto institucional proyectado

En cuanto al contexto institucional proyectado se consideran dos al-
ternativas, por un lado, una alternativa de proyeccién de consumo y
exportacién manteniendo un incremento similar al registrado en los
ultimos 10 afos y en segundo lugar, el proyecto de cooperacién la Re-
publica Argentina y la Republica Popular China.

Después de la primera notificacién del brote de PPA en China en
agosto de 2018, la enfermedad se propagé rdpidamente por toda la

11 Se reconoce actualmente que el criterio de calidad mds importante es el contenido de mus-
culo o la proporcién de tejido magro. El sistema de tipificacion consiste en medir los espesores
de grasa dorsal y del musculo longissimus dorsi de las reses mediante una sonda dptica automs-
tica. Con estos datos medidos en milimetros y aplicando una férmula de prediccién, se estima
el contenido de tejido magro expresado en % del peso de la res.
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industria y condujo al sacrificio de mds de un millén de cerdos. En
este sentido, hacia julio de 2020 se tomé conocimiento publico de un
proceso de negociacién para una cooperacién estratégica entre ambos
Estados para la promocién del comercio y la inversién en el sector por-
cino argentino. Las formas de cooperacién especifica expresadas en un
memorindum de entendimiento fueron el establecimiento de alianzas
de empresas dedicadas a la cria, procesamiento, logistica y al comercio
de cerdos, a fin de expandir el comercio bidireccional de productos
porcinos. Adicionalmente, el memorindum promueve la inversién em-
presarial en todas las etapas de la cadena de valor porcina, con el fin
de extender su cadena de valor y mejorar su valor agregado, y que sean
respetuosas de las leyes ambientales. Las dreas de cooperacién que se
establecen son el intercambio de investigacidn cientifica y tecnoldgica,
de sanidad animal, y en la inversién y el comercio en el sector porcino
(Cancilleria Argentina 2020).

Este proyecto de cooperacién pretende promover el desarrollo de
25 unidades de produccién porcina intensiva de 12.000 madres con
una inversion total de mds de 3 mil millones de délares y generar 9.500
puestos de trabajo. Cada unidad conforma un sistema integrado dotado
de plantas para: 1) procesamiento de cereales, 2) silos, 3) prensado de
soja, 4) biodiesel, nicleos vitaminico mineral, 5) alimento balanceado,
6) frigorifico, y 7) biodigestores para cogeneracidn energia eléctrica y
térmica, y biocompost. Para la localizacién de estas unidades se debe
contar de manera excluyente con un terreno consolidado no inundable
en los tltimos 50 anos de 100 hectdreas, disponer en proximidad de 12
mil hectdreas de maiz y 5000 hectdreas de soja, y contar con la provi-
sién de 1,5 millén de litros de agua por dia. Adicionalmente, entre los
servicios e infraestructura se requiere proximidad a una poblacién que
permita abastecer de mano de obra a las plantas, servicio de internet y
suministro eléctrico rural con doble via, y contar con caminos consoli-
dados hasta el ingreso al Establecimiento, y para movimiento de aceite,

combustibles y contenedores de congelados, se requiere proximidad a
una red ferroviaria en actividad (MAGyP 2020b).

5.1. Mercado doméstico

Considerando una alternativa tendencial, asi como el proyecto de coo-
peracién entre Argentina y China, se considera factible posicionar a la
Argentina como productor y consumidor entre los principales merca-
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dos de carne de cerdo del mundo. Considerando la evolucién y pro-
yeccién del consumo de carne de cerdo per cépita de Argentina, y de
mantener un incremento similar al registrado en los tltimos 10 afos,
para el afo 2030, se estima que el consumo per cdpita alcanzaria entre
los 18-20 kg de carnes de cerdos por ano. En este sentido, desde una
proyeccién tendencial para el 2030 se estima que la demanda agregada
de Argentina podria alcanzar valores préximos al millén de toneladas.
Adicionalmente, si se considera el proyecto de cooperacion, se estima
que Argentina podria alcanzar 1,4 millones de toneladas de consumo
doméstico a 2030.

De una u otra forma, Argentina podria posicionarse entre los prin-
cipales mercados de produccién y consumo de carnes de cerdos y de-
rivados. Para poner en magnitud este argumento se considera como
referencia el mercado global de carnes de cerdos y derivados (USDA
2022). Si bien la produccién y el consumo global de carne de cerdos se
concentra con més del 70% en tres economias: China, la Unién Euro-
pea y Estados Unidos'?, a excepcién de Brasil -con aproximadamente
tres millones de toneladas y tendencia de aumento de la produccién y el
consumo-, el resto de los diez principales paises productores y consumi-

dores rondan el millén de toneladas y es esperable a futuro, mantener su
tendencia de consumo (FAO-OCDE 2021).

5.2. Exportaciones

De mantener el nivel de exportacién en la demanda agregada en 2020
(que pasé del 1% al 6% del total entre el ano 2000 y 2020) Argentina
no representaria un jugador principal entre los principales exportadores
mundiales. Sin embargo, en términos del proyecto de cooperacién, Ar-
gentina podria posicionarse entre los principales exportadores del mun-
do porque se estima que alcanzaria un crecimiento de las exportaciones
a China de hasta 900 mil toneladas anuales hacia 2030 (Beretta 2020).
Considerando esta proyeccién, en términos relativos de exportacidn,
a la Argentina le involucraria un compromiso de exportaciones de un
40% -considerando China como tnico destino- siendo que actualmen-
te las exportaciones totales rondan, entre un 5% y 6% y es a maltiples

12 El principal productor y consumidor mundial de carne porcina es China alcanzado valores

proéximos al 50% (USDA, 2022)
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destinos. Sin embargo, considerando esta proyeccién, en términos re-
lativos.

Ahora bien, ;jes factible insertar a Argentina como uno de los princi-
pales exportadores a nivel mundial. Para poner este argumento se con-
sidera el comercio internacional de carnes de cerdos y derivados (Tabla
2). A partir de la crisis de la peste porcina africana (PPA) de 2018 China
absorbi6 la mayor parte de las exportaciones, provistas principalmente
por la Unién Europea y EEUU (10% aproximadamente del total). Sin
embargo, este proceso de crecimiento de exportaciones serfa temporal
porque China se recuperaria de esta crisis (OCDE 2021). Adicional-
mente, se puede observar en Tabla 3, que, si se considera la relacién
exportacién y produccién del mercado mundial de carnes y derivados,
existe una baja insercién internacional, por lo que los principales desti-
nos de la produccién de carne y derivados son los mercados domésticos
de sus respectivos paises productores. En tercer lugar, el proyecto de
cooperacién entre Argentina y China implicaria un alto nivel de vin-
culacién con el mercado chino y consecuentemente de dependencia.
Esta situacién ya ocurre de manera similar en Europa. La evolucién de
las exportaciones de carne de cerdos y derivados de la Unién Europea
(excluyendo el Reino Unido) a China para 2010 representaba solo el
5,5 % del total, mientras que hoy representa mds de la mitad (53,5 %)
(pig333,2021).

Tabla 2. Comercio Mundial por pais (En milllones de toneladas Carcass Weight Equi-
valent). P: Produccién, C: Consumo, M: Importaciones y X: Exportaciones.

Pais/Blo- P | C | M X
que ‘18 | 19 | ‘20 | 21 | ‘18 | “19 | ‘20 | 21 | ‘18 | 19 20 21 ‘18 | 19 | 20 21
China 54 43 36 46 55 45 42 50 L5 | 25 5,3 4,5 0,2 | 0,1 | 0,1 0,1
UE 23 23 23 24 20 19 18 19 0,2 | 0,2 0,2 0,1 37 | 43 | 5.2 5,0
EEUU 12 13 13 13 10 10 10 10 0,5 | 0,4 0,4 0,5 2,7 129 | 33 3,3
Otros 23 23 23 24 26 26 25 26 | 6,5 | 63 5,9 6,5 28 | 3,1 | 4,0 4,1
Total 112 | 101 | 96 | 106 | 111 | 100 | 95 | 105 | 8,6 | 9.4 | 11,7 11,6 | 9,4 | 10,4 | 12,6 | 12,5

Elaboracién propia en base a USDA (2022)
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Tabla 3. Produccién y Exportacién Mundial por tipo de carne (En milllones de
toneladas Carcass Weight Equivalent). P: Produccién y X/P Relacién Exportacién y
Produccién.

P X/P
2018 | 2019 | 2020 | 2021 |[2018|2019 | 2020 | 2021
Carne bovina | 57,71 | 58,64 | 57,66 | 57,78 | 18% | 19% | 19% | 20%
Carne de pollo | 92,83 | 97,21 [ 99,06 | 99,10 | 13% | 13% | 13% | 13%

0,
Carnede | TTLITY 01 031 95 76 | 106,10 | 87 | 10% | 13% | 12%

Carnes

cerdo

Elaboracién propia en base a USDA (2022)

Conclusiones

Este articulo analizé las caracteristicas principales de la cadena de valor
porcina nacional y evalué las posibilidades y restricciones que existen en
Argentina en pos de lograr un mejor posicionamiento en los mercados
globales de carne de cerdo y derivados. En este sentido, la Cadena de
Valor Agropecuaria Porcina de Argentina tendria condiciones para po-
sicionarse entre los principales mercados productores y consumidores
del mercado global de carne de cerdos y sus derivados ya que cuenta
con: 1) potencial capacidad, en las explotaciones agricolas y en los ciclos
de primer y segunda transformacién; 2) excelente estatus de condicién
sanitaria, es pais libre de Peste Porcina Clésica (PPC); 3) costo de pro-
duccién competitivo, en particular, por el acceso a materias primas lo-
calizadas en la misma regién de procesamiento; 4) tecnologia y genética
de punta; 5) un producto de alta calidad, el promedio de magro (56%);
6) sistema de informacién publica de precios y cantidades que permite
asistir en la toma de decisiones a todos los actores de la cadena de valor
porcina.

Sin embargo, si bien existe demanda insatisfecha en mercados in-
ternacionales deberia ser analizado con mayor grado de complejidad la
insercién internacional de Argentina en otros mercados, porque al igual
que el resto de mercados de carnes y derivados, son mercados abasteci-
dos esencialmente por productores locales.

Es necesario advertir al lector de algunas limitaciones a considerar en
futuras investigaciones. En primer lugar, sélo se analizé la cadena valor
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global entre los vinculos de Argentina y China, y no se consideraron re-
orientaciones o complementariedades que podrian pensarse desde una
cadena de valor regional ej. entre Argentina, Brasil y Chile. En segundo
lugar, en este trabajo no se consideraron aspectos atinentes al upgrading
social y ambiental que afectan a la cadena. Actualmente el consumidor
estd informdndose y tomando decisiones en aspectos referentes a la sos-
tenibilidad en particular, al origen o procedencia de los productos (de-
forestacion, huella de carbono e hidrica entre otros aspectos), asi como
también. la forma en que fueron producidos, en particular, aspectos de
bienestar animal y tratamiento de residuos y efluentes. Adicionalmente,
el consumidor se muestra mds atento a cuidados nutricionales de su sa-
lud, en particular, alimentos con altos niveles de grasa, sodio y aditivos
como, por ejemplo, en chacinados y salazones.
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Insostenibilidad de la agricultura
industrial y ruta a un nuevo paradigma
alimentario

César Adridn Ramirez Miranda y Arlen Eugenia Ramirez Barajas

Resumen

El objetivo de esta contribucién es destacar la necesidad de consolidar
un nuevo paradigma alimentario en América Latina, en el marco de
un estilo de desarrollo rural agroecolégico y solidario posneoliberal. Se
caracterizan los elementos mds relevantes de la coyuntura actual, desde
una perspectiva histérico mundial, como expresiones de la crisis de la
globalizacién neoliberal a la que corresponde un régimen alimentario
especifico. Se considera que entre las ensefianzas de la pandemia estd
la relaciéon entre las morbilidades asociadas a la mala alimentacién y
la mortalidad por Covid-19 y se subraya que el fortalecimiento de la
agricultura campesina es imprescindible para la produccién de alimen-
tos sanos tanto como para la superacion del régimen neoliberal en la
segunda ola de gobiernos progresistas.
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Introduccién

La convocatoria a repensar, replantear y proponer una nueva agenda de
desarrollo regional posneoliberal resulta de la mayor pertinencia en la
coyuntura actual, en la que América Latina se ve enfrentada a viejos y
nuevos desafios en la busqueda del mejoramiento de las condiciones de
vida de su poblacién. Los viejos desafios datan de su raiz colonial y se
derivan de la insercién desfavorable en el sistema capitalista mundial.
Tienen que ver con la pobreza, el hambre y la desigualdad, asi como con
el deterioro de los bienes naturales y el flujo de la riqueza generada en
la regién hacia los centros rectores del sistema mundial. Desarrollo del
subdesarrollo e intercambio desigual entre centro y periferia constitu-
yeron explicaciones relevantes del pensamiento critico latinoamericano
cuyos ecos adquieren renovados significados frente a la persistencia de
esas asignaturas irresueltas.

Los nuevos desafios para América Latina son los de nuestra déca-
da. Se refieren también a la desigualdad, la pobreza y la vulnerabilidad
alimentaria, pero ahora complejizados por la crisis ambiental a escala
planetaria,' por los saldos de una pandemia que hizo atin mds notorias
las falencias de nuestros paises y por lo que parece ser el agotamiento
definitivo de la globalizacién neoliberal.

Entre los nuevos retos debe destacarse el que interpela a la academia
latinoamericana y especificamente al pensamiento critico para hacer
visibles caminos distintos a los trazados por el pensamiento hegemé-
nico. Este escrito se inscribe en un esfuerzo colectivo por establecer
propuestas que correspondan a las transformaciones de la realidad y que
anticipen futuros que ya se estdn construyendo. Preocupa que frente a
transformaciones econdmicas, politicas y tecnoldgicas de gran calado
los nuevos horizontes de la academia no sean tales y solamente se actua-
licen aspectos tangenciales a la problemadtica de nuestros pueblos.

El argumento principal de esta contribucién es que en la nueva
agenda de desarrollo regional posneoliberal para América Latina, debe
otorgarse un lugar central a la cuestién alimentaria y especificamente
a la produccién campesina, que fue objeto de politicas de estado di-

1 No es necesario detenerse demasiado a documentar este punto. Al complicado escenario
de estancamiento, inflacién y crisis alimentaria, se suma el cambio climdtico, que amenaza la
produccion en muchas de las regiones agricolas del mundo, con sequias, inundaciones, calor e
incendios (Stanley, 2022).
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rigidas a su desaparicién durante el periodo neoliberal y que ha sido
desahuciada por las instituciones de cooperacién internacional y no po-
cas comunidades académicas como mecanismo para superar la pobreza,
alimentar a los centros urbanos o propulsar el desarrollo territorial. En
la construccién de nuestro argumento resulta capital la caracterizacién
de la coyuntura en curso, asi como el reconocimiento de las principales
lineas de actualizacién del discurso hegeménico que propugna ciertos
cambios de rumbo, pero manteniendo la exclusién de la produccién
campesina.

Caracterizacién de la coyuntura

Dos elementos de cardcter planetario concurren en la complejizacién
de la coyuntura latinoamericana: la crisis alimentaria mundial de 2022
y el estancamiento de las economias derivado de la fase mds agresiva de
la pandemia por Covid-19, acompanado de un proceso inflacionario
ligado al colapso de las cadenas de suministro y el encarecimiento de
los energéticos. En efecto, las afectaciones en las cadenas mundiales de
suministro agravadas por la guerra entre Rusia e Ucrania, y la respuesta
de China a los nuevos brotes de COVID, han acentuado la escalada de
precios al grado que la inflacién en Alemania, Reino Unido y Estados
Unidos ha alcanzado sus niveles mds altos en 40 afos (OECD, 2022).

FIGURA 1. Indice de precios de los alimentos (2000-2022). Base: 2014-2016=100
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FUENTE: Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricul-
tura (FAO), tomado de Stanley (2022).
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El Banco Mundial atribuye a la guerra en Ucrania la alteracién de los
patrones mundiales de comercio, produccién y consumo de productos
basicos y pronostica que los precios se mantendrén en niveles histérica-
mente altos hasta fines de 2024, agudizando la crisis alimentaria (World
Bank Group, 2022). Esta constituye una explicacién interesada y solo
parcialmente cierta toda vez que los precios internacionales de los ali-
mentos ya se habian disparado previo al inicio de la guerra (Figura 1).

Ciertamente las restricciones al comercio de granos y energéticos,
derivadas de la guerra, han abonado al aumento de los precios, pero el
nicleo de la nueva crisis alimentaria debe ser buscado en la estructura
oligopdlica del mercado de granos, en la concentracién de la produc-
cién de cereales y fertilizantes en un reducido nimero de paises y, sobre
todo, en la especulacién financiera que se hace con los alimentos. Des-
de esta perspectiva, la crisis alimentaria de 2022 expresa nuevamente
el agotamiento del régimen alimentario corporativo, entendido como
la forma histérica de producir, distribuir y consumir alimentos que es
correspondiente a la fase de la globalizacién neoliberal.* Vale referir que
la crisis alimentaria de 2008, convergente con la crisis energética y fi-
nanciera representé también un hito en el agotamiento de las prescrip-
ciones neoliberales, con inevitables consecuencias para el proceso de
globalizacién.

Las implicaciones de la pandemia sobre la globalizacién neoliberal
también han sido profundas y evidentes. Interesa destacar que el colap-
so de las cadenas de suministro debe ser interpretado como el agota-
miento de la globalizacién basada en las cadenas globales de valor como
las conocimos hasta ahora. Ello significa que estamos frente a fuertes
procesos de relocalizacién que buscan mayor proximidad en las fuentes
de abasto de materias primas y alimentos, procesos conducidos tanto
por las empresas globales como por los estados nacionales.’

2 El régimen alimentario fue definido por Friedmann (1993) como una estructura gobernada
por reglas de produccién y consumo de alimentos a escala mundial.

3 El Banco Mundial destaca que con el propésito de aumentar la oferta interna y reducir
los precios, al menos 23 paises han aplicado 33 prohibiciones a la exportacién de alimentos,
y al menos 7 han implementado 11 medidas de restriccién de las exportaciones (World Bank
Group, 2022). Se%ﬁn el Instituto Internacional de Investigacién sobres Politicas Alimentarias,
més de 20 paises han impuesto restricciones a las exportaciones de productos como granos y
aceites de cocina (Andrew, 2022). Lo cual apunta a la priorizacién de medidas para asegurar el
abastecimiento local.
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Resulta significativo que en la ruta al acortamiento de los procesos
productivos y el nearshoring?, Estados Unidos comienza a crear una po-
litica de regionalizacién de las actividades productivas, econémicas y
comerciales que tenfa en otros paises. En esta ruta se inscribe la Orden
Ejecutiva presentada por el Presidente Biden para instruir a varias ins-
tituciones federales a analizar los problemas que enfrentan las cadenas
de suministro y elaborar recomendaciones (The Withe House, 2021).
Asimismo, la propuesta de ley bipartidista Ley de Nearshoring del He-
misferio Occidental (H.R.7579) presentada ante la Cimara de Repre-
sentantes con el objetivo de facilitar la transferencia de la industria ma-
nufacturera estadounidense en China hacia el Hemisferio Occidental,
especialmente a América Latina y el Caribe.

Por su parte los organismos internacionales estin apostando en el
corto y mediano plazo por favorecer la seguridad, predictibilidad, re-
siliencia, agilidad y sostenibilidad de las cadenas globales de valor. Es
decir, gestionar las cadenas de suministro mediante la identificacién y
previsién de disrupciones en la produccién y comercializacién. Como
ejemplo, el Resiliency Compass es un marco desarrollado por el Foro
Econémico Global

“para ayudar a las organizaciones a evaluar la resiliencia de
sus cadenas de valor y definir las nuevas prioridades y ac-
ciones necesarias para responder a futuras disrupciones en
el corto y largo plazo a través de la adaptacién y la trans-
formacién fundamental en caso de la reconfiguracién de

las cadenas de valor globales” (WEF, 2022a).

4 Mientras que el offshoring consistié en la deslocalizacion de la produccién fuera de las fron-
teras para reducir costos, el nearshoring busca trasladar ciertos segmentos de los procesos pro-
ductivos hacia terceros paises cercanos con ventajas de costos; el reshoring significa devolver la
produccién al pais de origen. La expresién mds significativa del reshoring es la Ley de Chips
en Estados Unidos, que incluye subsidios, bonificaciones fiscales y créditos para la produccién
nacional de chips, ademds de inversién para promover la investigacién cientifica y la innovacién
en la préxima década con el fin de competir mejor con China en este dmbito.

5 De acuerdo al Banco Interamericano de Desarrollo, “el nearshoring podria sumar unos
78.000 millones de délares anuales en exportaciones adicionales de bienes y servicios en Amé-
rica Latina y el Caribe, con oportunidades para ganancias rdpidas en la industria automotriz,
textil, farmacéutica y de energia renovable” (IDB, 2022). Aunque el gobierno de EE. UU. no ha
concretado algtin incentivo para el nearshoring en la regién, Biden coloc el tema en la Cumbre
de las Américas al promocionar un marco que denomind Asociacién de las Américas para la
Prosperidad Econémica” (The White House, 2022).
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Este tipo de soluciones, sin embargo, no son meramente un tema
de gestidn, ya que la seguridad de los suministros se vuelve un criterio
incluso més relevante que el de la eficiencia. Por ello para Kristalina
Georgieva, directora gerente del Fondo Monetario Internacional:

“Claramente, la seguridad de los suministros ya no se
puede dejar en el tema de la solucién de menor costo
(...) todos tenemos que pensar en los préximos afios, si
este cambio en nuestro concepto de eficiencia econémica
que incluye seguridad de suministros puede ser un factor
mds permanente de presién alcista de los precios. Y si lo
es... entonces todos tenemos que pensar colectivamente
si podemos permitirnos el lujo de fragmentar atin mds
nuestras economias” (WEE 2022b).

Lo anterior muestra las dificultades del pensamiento hegeménico
para reconocer que la globalizacién estd profundamente cuestionada
por la realidad impuesta por la pandemia. Desde su 6ptica la existencia
de las cadenas globales de valor queda fuera de toda discusién.

Como elemento fundamental para la caracterizacién de la coyuntu-
ra, postulamos que una de las principales ensefianzas de la pandemia,
relacionada con el agotamiento histérico del régimen alimentario cor-
porativo, es que se ha develado la responsabilidad de las grandes empre-
sas alimentarias globales, asi como de la agricultura industrial sobre los
nocivos efectos de la pandemia sobre la poblacién. En efecto, la elevada
correlacién entre las comorbilidades asociadas a la mala alimentacién y
la mortalidad por Covid 19, muestra las consecuencias de la hegemonia
de las grandes corporaciones alimentarias.

Tempranamente, al concluir el primer semestre de 2020, el Subse-
cretario de Salud en México, mostrd que el 67% de las personas que
murieron por Covid en ese periodo tenfan padecimientos crénicos
como hipertension, diabetes, obesidad o una enfermedad cardiovascu-
lar, morbilidades asociadas a la mala alimentacién (Lépez, 2020). Por
su parte, Romero-Ndjera et al. (2021), realizaron un estudio bibliografi-
co para determinar la morbimortalidad de pacientes con enfermedades
crénicas y Covid-19 en México, durante 2020. Su conclusién fue la
siguiente:
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“Existe alta presencia de enfermedades crénico degene-
rativas como factor de riesgo para morbimortalidad por
Covid-19, siendo las mds comunes la hipertension, dia-
betes, obesidad y enfermedades cardiovasculares” (Rome-
ro-Ndjera, et al., 2021, P 61).

Lo anteriormente expuesto pone de relieve que es impostergable co-
locar en la agenda de nuestros paises la produccién de alimentos que
contribuyan a mejorar la salud de la poblacién. Ello ya no es posible
a partir del régimen alimentario corporativo, en una circunstancia en
que, de acuerdo con el Programa Mundial de Alimentos, la insuficien-
cia alimentaria aguda alcanza a 345 millones de personas en 82 paises

(World Bank Group, 2022).

El segundo ciclo de gobiernos progresistas en América Latina cons-
tituye un elemento de gran relevancia en la caracterizacién de la coyun-
tura histérica a la que nos estamos refiriendo. A partir de 2018 con la
llegada al poder de Andrés Manuel Lépez Obrador se inicia una nueva
ola de gobiernos que dan prioridad en sus agendas a la disminucién de
la desigualdad y la pobreza. Los gobiernos neoliberales han sido despla-
zados por coaliciones politicas progresistas en Argentina (2019), Bolivia
(2020), Perti (2021), Chile y Colombia (2022) y se espera que en Brasil
suceda lo propio el préximo afo.

Los gobiernos progresistas latinoamericanos tienen frente a si la re-
organizacién geopolitica del capitalismo mundial y con ello la presién
de Estados Unidos que requiere salvaguardar un espacio vital en el con-
texto de su decadencia como potencia hegemdnica. Desde luego en-
frentan las expectativas de cambio de amplios sectores de la poblacién
que expresaron su hartazgo respecto al proyecto neoliberal mediante
movilizaciones antes y durante la pandemia. Pero sobre todo cuentan
con la posibilidad de recuperar la experiencia de la primera ola de go-
biernos progresistas, tanto en lo que se refiere a la necesidad de superar
el extractivismo y los conflictos socioambientales que de ahi se derivan,
como en la importancia de consolidar las coaliciones politicas que les
permitan emprender transformaciones estructurales de gran calado.

En su balance critico sobre los gobiernos progresistas del siglo XX,
Guillermo Almeyra subrayé que sus politicas extractivistas funcionaron
durante los periodos de precios altos de las materias primas, permitien-
do acciones redistributivas, asi como subsidios e inversiones estatales,

190



gracias a una mayor disponibilidad de divisas; pero que al caer los pre-
cios de las materias primas dichos gobiernos se encontraron vulnerables
ante las demandas de subsidios de los empresarios y los requerimientos
para continuar financiando los programas sociales, dando lugar a una
rdpida polarizacién social y politica (Almeyra, 2017).°

Para efecto de esta contribucién debe subrayarse que la cuestién ali-
mentaria es una de las principales asignaturas a resolver por los gobier-
nos progresistas. No solamente por la elevada dependencia alimentaria
que constituye una de las herencias mds graves de las politicas neolibe-
rales, sino porque en torno a la construccién de sistemas alimentarios
alternativos se encuentra la posibilidad de conformar socialidades mds
equitativas, asentadas en una relacién diferente del hombre con la na-
turaleza y que a la vez se revierten en distintas relaciones entre el campo

y la ciudad.

Lo anterior permite concluir que en América Latina estd abierta la
posibilidad histérica de articular propuestas de desarrollo alternativo
que hasta el momento se ubican en los intersticios de nuestras socieda-
des pero que representan respuestas no solo al agotamiento del régimen
alimentario corporativo y de la globalizacién neoliberal, sino también
a los grandes problemas de la modernidad capitalista colonial. Ese es
el significado de la compleja coyuntura que vivimos y que pone a la
alimentacién y al ambiente entre las principales preocupaciones del
mundo actual, con lo que la cuestién agraria se coloca nuevamente en
el centro del debate sobre el desarrollo en América Latina.

Hacia un nuevo paradigma latinoamericano

Postular que la cuestion agraria se coloca nuevamente en el centro del
debate latinoamericano sobre el desarrollo, supone el reconocimiento
de las potencialidades y los proyectos en marcha que encierra el espacio
rural latinoamericano para el conjunto de la sociedad. Al mismo tiem-
po implica cuestionar a las corrientes e interpretaciones que ven en lo
agrario y en la tradicién el dominio de lo atrasado y un espacio que debe

6 Los recientes resultados del plebiscito para aprobar un nuevo ordenamiento constitucional
en Chile dan cuenta de la complejidad de estos procesos; también los recientes desencuentros
del nuevo gobierno colombiano con los grupos campesinos e indigenas en torno a la cuestién
agraria.
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ser modernizado como condicién para mejorar la vida de las personas
que lo habitan.

Coincidimos con lo sefalado por Almeyra hace casi una década,
mucho antes de las calamidades desatadas por la pandemia, pero ya
en el contexto de las preocupaciones derivadas de la crisis alimentaria
mundial de 2008:

«

. a diferencia de lo que ocurria en el pasado en la ac-
tualidad es impensable separar la cuestién agraria de la
defensa del ambiente, de la salud publica y de la lucha
por una alimentacién sana y funcional para la poblacién”

(Almeyra et al., 2014, P. 13-14).

Desde esta perspectiva, una definicién nodal para la nueva ola de go-
biernos progresistas -que enlaza a la cuestién agraria con la salud pabli-
cay lalucha por una alimentacién sana- es la relativa a quién producird
los alimentos. En seguida serd necesario resolver si dicha produccién se
realizard bajo un estilo tecnolégico respetuoso del ambiente.

Sobre la primera definicién sabemos que los gobiernos progresistas
de primera generacién no lograron sustraer sus sistemas alimentarios a
la hegemonia del régimen alimentario corporativo. En cambio el sector
agroexportador apuntald las politicas extractivistas y el abasto alimen-
tario siguié confiado a las grandes corporaciones mientras se profun-
dizaba la dependencia alimentaria. El llamado Consenso de los Com-
modities se acompaid de un creciente consenso sobre la inviabilidad
de la produccién campesina que lastré las posibilidades de emprender
politicas consistentes para el fortalecimiento de la produccién interna
de alimentos.

La idea de que la produccién campesina es inviable en los tiempos de
la globalizacién y de que la agricultura no constituye una via para la su-
peracién de la pobreza en el campo, se extendié ampliamente desde los
organismos de cooperacién internacional y sus centros de pensamien-
to y result6 funcional para el proyecto neoliberal dirigido a expulsar a
los campesinos de sus tierras como requisito para conformar potencias
agroexportadoras capaces de capitalizar las ventajas comparativas de
nuestros paises. Ello permite entender que al referirse al Desarrollo de
Cadenas de Valor Alimentarias Sostenibles (DCVAS) la FAO puntuali-
ce que: “El objetivo del DCVAS no es la preservacién de la agricultura
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familiar, sino la creacién de empleo, el aumento de los ingresos y la
acumulacién de riqueza a gran escala” (FAO, 2015 :24).

Matizada apenas por la crisis alimentaria de 2008 que obligé a de-
clarar a 2014 como el Ano Internacional de la Agricultura Familiar,
dicha nocién de la inviabilidad campesina sigue vigente en los medios
académicos e institucionales en los que tuvo gran acogida bajo el poro-
so enunciado de la Nueva Ruralidad (NR), que en términos sintéticos
destacd la necesidad de comprender a la ruralidad mds alld de lo agricola
y lo agrario.

Como hemos senalado en contribuciones previas, el anclaje de las
prescripciones del Desarrollo Territorial Rural (DTR) a las nociones de
la NR le impuso un reflejo desagrarizante del que no se ha podido des-
prender y que estd limitando su capacidad interpretativa de los profun-
dos cambios que vive el espacio rural latinoamericano y especialmente
de las potencialidades que encierra el fortalecimiento de su agricultura
(Ramirez-Miranda y Torres-Rivera, 2021). Estamos asf frente a una no-
toria paradoja: el escenario develado por la pandemia exige la produc-
cién de alimentos sanos para el conjunto de la sociedad y un replantea-
miento de la relacién de los seres humanos con la naturaleza, mientras
que los diversos balances sobre las politicas de desarrollo territorial rural
(Favareto y Empinotti, 2021; Berdegué, 2019; Valencia et al., 2020)
insisten en la necesidad de profundizar el reflejo desagrarizante que les
ha dado sustento.

Frente a la terca argumentacién que hacen los hechos referidos en
el primer apartado de este escrito, consideramos que es imperativo que
los gobiernos progresistas de segunda generacién emprendan de manera
sistemdtica el fortalecimiento de sus sectores alimentarios a partir de la
reconstitucién de los sujetos campesinos e indigenas que subsistieron al
proyecto neoliberal.

La experiencia mexicana es ilustrativa de las dificultades que encierra
este empeno. El gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador entendié
la importancia de dar un viraje respecto a las politicas neoliberales para
el campo, las cuales, a cambio de lograr un superdvit en la balanza co-
mercial agropecuaria, debido al auge de la agroindustria exportadora,
provocaron el debilitamiento de la produccién de granos bdsicos, el au-
mento de la dependencia alimentaria, la ruina de los productores cam-
pesinos y el consecuente aumento de la emigracién. En consecuencia,
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se propuso recuperar la autosuficiencia en la produccién de maiz, frijol,
trigo, arroz, mediante el fortalecimiento de la produccién campesina
y de pequena escala. Sin embargo, cuatro anos después de iniciado el
gobierno de la llamada Cuarta Transformacién la dependencia alimen-
taria se mantiene, las importaciones de granos han crecido y persiste la
hegemonia de las grandes corporaciones. La ruptura con las politicas
neoliberales para el campo se ha centrado en eliminar la regresividad
de las transferencias directas, en establecer precios de garantia para los
granos bdsicos y en la puesta en marcha del programa Sembrando Vida
que busca transferir una renta bdsica a los productores, fortalecer su
produccién de autoconsumo e impulsar la produccién de frutales y ma-
derables en sus predios.

Resulta significativo para el proyecto de rescate de la autosuficiencia
alimentaria que Seguridad Alimentaria Mexicana (Segalmex), el orga-
nismo creado para impulsar el fortalecimiento de la produccién y co-
mercializacién de granos bdsicos se encuentre bajo investigacién por
hechos de corrupcién y haya logrado un impacto minimo en los obje-
tivos para los que fue creado. La politica de precios de garantia ha sido
sumamente limitada al restringirse solamente a los productores maiz de
menos de 5 ha de temporal, o bien de 30 ha de temporal o 5 de riego
para frijol, lo que significé que en 2020 solamente 55 mil productores,
de un total de 1,8 millones de maiceros se beneficiaron de los precios de
garantia, y que Segalmex solo adquiriera el 2.7 % de la cosecha nacional
de maiz y el 4% de la de frijol (de Ita, 2022).

El cardcter redistributivo de la politica agricola del actual gobierno
mexicano estd abonando en esta fase de transicién a los malos resulta-
dos en la produccion de bésicos. Ana de Ita (2022) refiere que Produc-
cién para el Bienestar, el programa de transferencias directas heredado
de los gobiernos anteriores, excluyé a los agricultores de mds de 5 ha de
riego y 20 de temporal, por lo que en 2021 solamente apoyé a 1 753
000 productores de granos y 6 078 000 ha sembradas con ellos, de las
mds de 14.2 millones de hectdreas que se dedican a su produccién.

Frente a la crisis alimentaria mundial y en la bdsqueda de meca-
nismos para prevenir que el aumento en los precios internacionales de
los granos se traduzca en carestia o que el proceso inflacionario salga
de control, el presidente encabezé a mediados de mayo de 2022 las
Jornadas de Produccién para el Autoconsumo, en las que convocé a
los 14 mil agrénomos que participan en los programas de la Secretarfa
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de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER) y otras dependencias re-
lacionadas, a orientar a los pequefios productores para incrementar la
produccién de alimentos.

Apelar a la produccién para el autoconsumo resultaria impensable
en el periodo neoliberal. Por ello, en el contexto de la coyuntura re-
ferida en este articulo y pese a los magros resultados alcanzados en la
produccién de granos bdsicos, es preciso reconocer los elementos mds
relevantes y promisorios de la actual politica de Produccién para el
Bienestar, especialmente de la Estrategia de Acompanamiento Técnico
dirigida a avanzar en la transicidon agroecoldgica, la cual se lleva a cabo
en 34 regiones de 11 entidades federativas de la Republica Mexicana.”

De entrada, la denominacién de esta estrategia postula una ruptura
explicita con el extensionismo tradicional, en tanto conceptualiza a los
campesinos e indigenas como sujetos de derechos, sujetos productivos
y portadores de conocimientos pertinentes con quienes se debe dialogar
en busca de soluciones técnicas. Apoyada en la nocién de agricultura de
conocimientos integrados y en el recurso de las Escuelas Campesinas,
la estrategia se propone consolidar un modelo de intervencién para la
transicién agroecolégica en ruta a un nuevo sistema agroalimentario
con justicia y equidad para los productores y orientado a la autosufi-
ciencia alimentaria (Sudrez, 2020).

La construccién de este nuevo sistema agroalimentario se encuentra
en disputa tecnoldgica con el régimen alimentario corporativo global,
lo que se concretiza principalmente en la discusién sobre el uso del gli-
fosato y de los organismos genéticamente modificados (OGM). Sobre
el primer punto, el gobierno mexicano expidi6 el 31 de diciembre de
2020 el decreto para la eliminacién gradual del uso del glifosato, pero
el gigante agroalimentario Monsanto obtuvo recientemente un amparo
que declara inconstitucional el mencionado decreto. En torno al uso
de los OGM el gobierno mexicano ha declarado su compromiso de
no permitir la entrada de transgénicos en la produccién de maiz, sin
embargo, el Tratado entre México, Estados Unidos y Canadd (TMEC)
compromete a nuestro pais a favorecer el comercio de productos biotec-
nolégicos (Ramirez-Miranda y Ayala, 2019).

7 La Estrategia de Acompanamiento Técnico también se propone dignificar el trabajo de los
1 300 técnicos que a la fecha estdn contratados y reciben puntual pago. Esta iniciativa enfrenta
fuertes limitaciones, entre ellas la falta de recursos fiscales para lograr mayor cobertura; mds pre-
ocupante es el reducido nimero de técnicos con el perfil requerido para desmontar las premisas
de la revolucién verde y la agricultura industrial, base de la cultura del extensionismo.
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Para concluir esta referencia a la experiencia mexicana debe sefialarse
que, en su propésito de eliminar la intermediacién en la asignacién de
las transferencias publicas a los beneficiarios de los programas publicos,
y con ello reducir los mérgenes a la corrupcién y el clientelismo, el go-
bierno mexicano abon al debilitamiento de organizaciones sociales de
gran tradicién y compromiso con las luchas de los campesinos.®

El nuevo paradigma alimentario para América Latina es al mismo
tiempo un paradigma de desarrollo rural alternativo y solo puede cons-
truirse en el marco de una nueva articulacién de la agricultura con el
conjunto de la reproduccién social en la escala de las diferentes nacio-
nes. América Latina cuenta con dos caudalosas vertientes para confor-
mar los sistemas alimentarios que se requieren conforme a la coyuntura
y para los tiempos por venir: la agroecologia y la economia solidaria.
Ambas se inscriben en el horizonte utopistico de la soberania alimenta-
ria y estdn presentes en mayor o menor medida en una multiplicidad de
experiencias a lo largo y ancho del espacio rural latinoamericano, cada
vez con mayores conexiones a las ciudades.

Respecto a la agroecologfa es suficiente para los fines de esta contri-
bucién destacar que se ha consolidado como ciencia, practica y movi-
miento social contrahegeménico. Ello la lleva mds alld de ser un con-
junto de soluciones técnicas amigables con el ambiente y la convierte
en un elemento irrenunciable del proyecto de la soberania alimentaria,
una visién radicalmente distinta con un marcado contenido politico no
s6lo de cémo producir los alimentos, sino del significado mismo de la
alimentacién.

En lo que se refiere a la economia social y solidaria, su dominio
abarca todo un conjunto de proyectos y experiencias de larga data en la
regién que van mds alld del sector primario y de la cuestién alimentaria.
Comporta tanto una vertiente plenamente integrada a la reproduccién
capitalista, como una de cardcter contrahegeménico e importante po-
tencial emancipador dirigida a la construccién de espacios de transfor-
macién del staru quo.

8 “Los gobiernos “progresistas” no educaron politicamente a los grandes sectores populares
que les apoyaban; por el contrario, combinaron una retdrica pauperista con el fomento del
consumismo y de las necesidades superfluas que imponian las inversiones extranjeras. Ellos sus-
tituyeron la participacién y el poder de los de abajo y la planificacién de las prioridades estatales
por los propios ciudadanos, para inflar el aparato estatal capitalista y sustitucionista en vez de
construir una nueva red productiva y relaciones estatales sobre la base de reordenamiento del
territorio [...] por los habitantes de las diversas regiones” (Almeyra, 2017, 2. 161).
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El Atlas latinoamericano da cuenta de la multiplicacién de experien-
cias en torno a la soberania alimentaria, la agroecologia y la economia
solidaria. Bajo un comtn denominador utépico y contrahegemdnico
su divisa es la diversidad. Ello caracteriza a los proyectos de proximidad
econdmica social y cultural en Argentina, Brasil y Ecuador, documen-
tados por Craviotti y Soleno (2015), Corbari (2020) y Contreras et al.,
respectivamente, asi como a los proyectos de la emblemdtica Unién
de Cooperativas Tosepan en México (Cobo ET AL., 2018) y los que
emanan de la histérica lucha contra el despojo de las comunidades in-
digenas, afrodescendientes y campesinas del Cauca, en Colombia (To-
rres-Rivera, 2020), por mencionar sélo algunos.

La construccién del nuevo paradigma de desarrollo rural, agroeco-
légico y solidario, convergente con el proyecto de la Soberania Alimen-
taria representa un cuestionamiento integral e integrador al régimen
alimentario corporativo. Para continuar avanzando deberd refutar con-
ceptualmente y en la practica el planteamiento de la Agricultura 5.0
que representa la recomposicién de dicho régimen sobre nuevas bases
tecnoldgicas. De esta manera, en el contexto de la nueva crisis alimen-
taria, estd abierto un debate —entre la Agricultura 5.0 y la Soberania
Alimentaria- que opone significados contrapuestos de la alimentacién
y el ambiente.

Para la agricultura 5.0 y los actores que sustentan su discurso, la cri-
sis ambiental planetaria es el escenario conflictivo que justifica la rees-
tructuracién tecnoldgica de la agricultura bajo los cinones de la cuarta
revolucién industrial: la gendmica, la robdtica, la inteligencia artificial y
el uso intensivo de los recursos digitales. Vista como una rama mds de la
industria, destinada por ende a sustituir cada vez mds al trabajo vivo en
favor de las mdquinas, la agricultura enfrenta el reto de poner en juego
los recursos tecnoldgicos de tltima generacién para producir alimentos
suficientes, de manera rentable y con menor impacto ambiental. En
cambio, para las organizaciones y movimientos sociales que sustentan
el proyecto de la Soberania alimentaria, la crisis ambiental, ademds de
ser consecuencia de la hegemonia del régimen agroalimentario corpo-
rativo global y sus matrices tecnolédgica y organizacional, representa
basicamente la evidencia de que la via de la agricultura industrial es
absolutamente incompatible con la salud de los ecosistemas y de las
personas, por lo que es imprescindible retomar la via campesina para la
produccién de los alimentos que requiere la humanidad.
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A manera de conclusién

El régimen alimentario corporativo correspondiente a la globalizacién
neoliberal estd llegando a su fin y la evidencia de ello es la segunda
crisis alimentaria mundial en menos de dos décadas. Mds que de la
convergencia de una crisis alimentaria con la crisis econémica derivada
de la pandemia y sus expresiones en los precios de los energéticos, cuyas
causas se atribuyen al conflicto bélico en Ucrania, la actual coyuntura
expresa una crisis multidimensional, unitaria.

Los grandes cambios de fase del capitalismo mundial se expresan en
recomposiciones de la hegemonia geopolitica. Asi sucedi6 en el trdnsito
al fordismo que solo pudo consolidarse después de las dos guerras mun-
diales. A su vez la derrota de Estados Unidos en la guerra de Vietnam
sintetiza la declinacién del capitalismo negociado de la posguerra y abre
la puerta al proyecto conservador neoliberal. Desde esta perspectiva, la
guerra en Ucrania parece estar expresando —aunque de ninguna manera
causando- el fin de la globalizacién neoliberal como la conocimos.

Sien las esferas de deliberacién del poder financiero estd claro que en
el escenario post Covid es posible prescindir de las politicas neoliberales
a condicién de preservar la globalizacién, corresponde al pensamiento
critico latinoamericano profundizar las lineas para la construccién de
un estilo de desarrollo que responda a los desafios mds importantes
de la regién (la pobreza, la desigualdad y el deterioro ecoldgico) sin
las ataduras que durante las dltimas décadas impuso el pensamiento
hegeménico.

Construir sistemas alimentarios alternativos de perfil agroecolégico
y solidario, una vez que el régimen alimentario corporativo global ha
demostrado su inviabilidad, constituye una tarea ineludible para los go-
biernos progresistas y un imperativo ético y politico después de las ca-
lamidades desatadas por la pandemia. Un propésito en el que diversos
movimientos sociales estdin empefados hace décadas bajo la divisa de la
soberania alimentaria.
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Territorios en transformacién productiva
en la Norpatagonia. Transiciéon
energética y nuevas inversiones en Vaca
Muerta a la salida de la pandemia del
COVID 19. Un aporte para las PyMEs
de hidrocarburos

S. Graciela Landriscini

Consideraciones preliminares

En el presente capitulo, y como parte de los maltiples cambios que se
suceden a velocidad en el mundo y en Argentina en tiempos de globali-
zacién, financiarizacién, transicién energética, y conflictos geopoliticos
traducidos en confrontaciones bélicas, se abordan algunas cuestiones
que refieren al nuevo posicionamiento de territorios asociado a proyec-
tos extractivos y de procesamiento de recursos naturales, en el marco del
empleo de nuevas tecnologias y de fuertes debates legales, inter jurisdic-
cionales, laborales y ambientales.
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Como caso particular se retoman cuestiones expuestas en trabajos
propios y en coautoria de afios anteriores y en nuevas fuentes disponi-
bles, que dan cuenta de un conjunto de transformaciones productivas
y organizativas en curso en las cadenas de produccién de los hidrocar-
buros, sumadas a la construccién de nueva infraestructura con fuerte
impacto territorial, que se vienen desarrollando en la dltima década en
cuencas de la Norpatagonia argentina y que se han acelerado e intensi-
ficado a la salida de la pandemia del COVID 19, producto del cambio
tecnolégico, del estallido de la guerra entre Rusia y Ucrania y del con-
secuente ascenso de los precios de la energfa.

Las transformaciones técnico productivas, la radicacién de inver-
siones por parte de compafias ligadas a los hidrocarburos -en especial
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)- y de prestadoras de servicios,
de transportistas y de proveedoras de insumos y equipos, junto al asen-
tamiento de nuevos contingentes de poblacién y la construccién de
obras publicas, modifican la configuracién territorial en las dreas hi-
drocarburiferas de la Norpatagonia. Tales cambios se vienen operando
con particular intensidad y velocidad en la Gltima década, tiempo en
que se inicié un ciclo de exploracién de reservorios no convencionales
que hasta el presente fue sumando progresivamente pilotos y desarrollos

extractivos a gran escala tanto en gas como en petréleo. (Landriscini,
2021, 2020).

En el nuevo ciclo se han impulsado joint ventures entre companias
del sector, que concretaron estudios geolégicos, movimientos de suelos,
la instalacién de rigs de perforacién y de redes y torres de electricidad, y
la construccién de sitios de almacenamiento de insumos, piletas, ductos
y plantas de procesamiento, junto a la adopcién y puesta a punto de
nuevas tecnologias en el upstream para la extraccién de shale oil, shale
gas'y tight gas. A partir de los nuevos proyectos, se introdujeron pro-
fundos cambios en la organizacién del trabajo a campo y en la plani-
ficacién y seguimiento on line de las operaciones de exploracién desde
los centros de datos con el uso de la geonavegacién y de censores en los
yacimientos. La digitalizacién fue incorporada para el procesamiento
de grandes volimenes de informacién generada en las distintas fases de
los procesos desplegados en los depédsitos de hidrocarburos de arcillas y
arenas compactas, para el control de las fracturas hidrdulicas y la dina-
mica de los pozos, y de los tiempos y resultados de las operaciones. La
automatizacién de procesos y el uso de sensores permite la produccién
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de informacién y el registro de indicadores acerca del consumo de agua,
arena y geles en las fracturas, de los voliumenes extraidos, y de los tiem-
pos y costos insumidos en las perforaciones, en la terminacién de pozos,
y en la logistica. Estos cambios trajeron consigo modificaciones en los
convenios colectivos laborales, conflictos y revisiones de las normas de
seguridad toda vez que accidentes laborales encendieron luces de alarma
(Landriscini, 2020, 2019a, Cretini, 2018)

Los procesos més relevantes vienen teniendo lugar en la cuenca Neu-
quina (extendida en la provincia de Neuquén, y en parte de las provin-
cias de Rio Negro, La Pampa y Mendoza), en la que involucran fun-
damentalmente a la formacién geolégica Vaca Muerta cuya superficie
alcanza a 30.000 kilémetros cuadrados. A una profundidad promedio
de 3.800 metros, la formacién posee recursos que la ubican en el segun-
do lugar del mundo en materia de gas de reservorios no convencionales
y en el cuarto lugar en materia de petréleo del tipo shale oil. (Landrisci-
ni, 2021, 2020, 2018)

A partir de los estudios exploratorios llevados adelante en la cuenca
Neuquina, de la sancién de la ley 26.741 de soberania hidrocarburifera
en 2012 que renacionalizé el 51% de las acciones de la compafia na-
cional YPE y establecié como objetivo prioritario “e/ logro del autoabas-
tecimiento de hidrocarburos, su exploracion, explotacion, industrializacion,
transporte y comercializacion”; y de la sancién de la ley 27.007 de 2014
de promocién de las inversiones en reservorios no convencionales, se
puso en marcha un plan de concesiones de dreas y de evaluacién inte-
gral de proyectos de inversién. Los pilotos y desarrollos se tradujeron
en la multiplicacién de perforaciones verticales y horizontales, en la
construccién de instalaciones eléctricas, de ductos, de plantas para el
procesamiento de los hidrocarburos extraidos y de infraestructura logis-
tica. Al presente en funcién de los recursos disponibles y los voltiimenes
que se extraen se proyecta avanzar en el autoabastecimiento de gas de
modo de cumplir con los objetivos del milenio en materia de reduc-
cién de emisiones. La expansién prevista fundamenta la reversién de
los gasoductos que proveen gas natural desde Bolivia para llevar gas de
Vaca Muerta hacia el norte del pais, y la remodelacién del gasoducto
trasandino a Chile para envios de gas natural en contra estacién. Al mis-
mo tiempo, y como modo de reducir las importaciones de gas natural
licuado (GNL), se ponen en marcha la construccién de un gasoducto
en dos etapas desde la zona productora de Vaca Muerta hasta la regién
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pampeana y mesopotdmica que abastecerd el consumo industrial y re-
sidencial, a lo que sumard a posteriori la construccién de una planta de
licuefaccién por convenio entre YPF y la empresa estatal malaya Petro-
nas en la zona del Puerto Rosales, cercano a Bahia Blanca, que permitird
exportar gas natural licuado en buques al mundo.

Los desarrollos masivos generaron nuevos debates sobre el modelo
productivo; sobre el rol de YPF y del capital extranjero asociado en el
nuevo ciclo de los hidrocarburos; acerca de la promocién de inversio-
nes, de la libre disponibilidad y la transferencia de divisas por parte de
companias extranjeras; respecto a las posibilidades y restricciones de la
industrializacién en origen de parte de las produccién obtenida de gas
y de petréleo, y con relacién a la participacién de las provincias en los
acuerdos de concesidn, en la evaluacién de las inversiones propuestas,
en el financiamiento de obras de infraestructura y en distribucién de
las regalias. Asimismo, los agentes econémicos regionales, prestadores
de servicios, representantes de organizaciones gremiales empresarias y
del trabajo, de cdmaras nacionales de la industria, intendentes, acadé-
micos y sectores politicos plantearon desde el inicio multiples inquietu-
des acerca del impacto de los desarrollos no convencionales. Se expresé
el interés por conocer los volimenes a extraer, las localizaciones y la
proyeccién temporal de las inversiones, su alcance y cronogramas, y
acerca del recupero de las mismas en tiempos de transicién energética;
el impacto ambiental local de las perforaciones horizontales, de las tec-
nologias de fractura, de los insumos quimicos empleados en ellas y el
destino del agua del flow back, asi como la incidencia en la organizacién
territorial, lo que demandé estudios y proyectos para el ordenamiento
de los espacios para empresas y de los servicios en las localidades préxi-
mas a los yacimientos y en el drea metropolitana neuquino/rionegrina.
(Landriscini, 2020)

En el mismo sentido, las empresas regionales han demandado in-
cidir en el balance industrial esperado y de los servicios especiales, y
en la definicién de las modalidades de contrato proveedor/cliente en
la cadena de valor y el papel reservado a las pequefias y medianas em-
presas; reclaman financiamiento de proyectos innovadores a introducir
para responder a los estindares requeridos por la industria y para la
capacitacién del personal; conocer las mejoras de productividad y los
mecanismos de distribucién de la renta; concertar las condiciones labo-
rales y los estatutos profesionales; y planificar la infraestructura social
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en virtud de los desplazamientos de las poblaciones. A ello se agregan,
la preocupacién de pequefios y medianos productores agropecuarios
por los usos del suelo y el agua en actividades agricolas y ganaderas de
subsistencia y/o capitalizadas; las tensiones con pueblos originarios por
el modo comunitario de uso de la naturaleza y por la toma de decisiones
y el avance de los desarrollos en las tierras que ocupan; por la llegada de
migrantes de otras regiones, y por la circulacidn, la seguridad ciudadana
y el riesgo ambiental. (Landriscini, 2020).

El desarrollo de los hidrocarburos de reservorios no convencionales
introdujo transformaciones que se manifiestan en las cadenas de valor
del petréleo y el gas que tienen entre sus protagonistas principales a
YPF con desarrollos en la zona este de la cuenca Neuquina, con cabece-
ra en Afielo, otros préximos a la zona de influencia de la capital provin-
cial o en la zona de Plaza Huincul Cutral Cé y los restantes en la zona
norte, préxima al rio Colorado junto a Rincén de los Sauce. Se agregan
a ellos desarrollos de gas no convencional en el ejido de la localidad
de Allen (Rio Negro) y los que siendo pozos maduros convencionales
estdn localizados en Catriel al noroeste de la provincia de Rio Negro.
(Landriscini, 2020)

Se han ido sumando a las concesionarias, operadoras y firmas de ser-
vicios especiales en el rubro, las pequenas y medianas empresas provee-
doras de bienes y servicios a las operadoras y sus contratistas. Frente a la
ampliacién de las inversiones en la cuenca, la intensificacién de los de-
sarrollos y la aceleracién de los procesos de exportacién en particular de
petréleo crudo, y de gas en contra estacién, se multiplica la instalacién
de torres de perforacién en los yacimientos, y de bombas para uso en las
fracturas hidrdulicas alcanzando al presente niveles de productividad y
de produccién histéricos de gas y petréleo. Por caso de abril a agosto de
2022 se han alcanzado volimenes de produccién cercanos a los 290.00
barriles/dia para petréleo crudo, superiores a los médximos obtenidos en
2005, y méximos también en la produccién de gas natural impulsada
por el Estado nacional a través del Plan Gas Ar. Ello incrementa las de-
mandas de mdltiples servicios a la actividad, y la habilitacién de nuevos
espacios para la instalacién de obradores, y bases con galpones, oficinas
y viviendas que involucran empresas locales, nacionales y extranjeras. La
organizacion del sector en el upstream, da cuenta de un funcionamiento
en el que predominan las relaciones de proximidad entre empresas, de
cuasi integracién vertical y de subcontratacién en distintos modelos, y
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en proyectos a gran escala via la constitucién de uniones transitoria de
empresas. (Landriscini, 2018, 2019b, 2020)

La progresiva concrecion de pilotos y desarrollos en shale oil, sha-
le gas y tight gas, que dio origen a multiples negociaciones y acuerdos
entre empresas y las instancias estatales, fue acompanada con ritmos
dispares por programas nacionales y provinciales de construccién de
infraestructura productiva, de transporte, energfa, agua y comunica-
ciones, de capacitacién de personal y orientados al fortalecimiento de
las capacidades del tejido empresarial regional dedicado a los servicios
econdmicos y personales.

Las cuestiones de la infraestructura vial y de la urbanizacién, en par-
ticular en Afielo, localidad de la cuenca Neuquina situada en la zona
de la Confluencia, y que ha venido recibiendo el mayor impacto de las
inversiones privadas, avanzaron, aunque con ritmos diversos y demo-
ras producto de la complejidad del acceso al financiamiento frente a
los cambios de las politicas en las distintas gestiones gubernamentales
nacionales, el endeudamiento externo, la volatilidad macroeconémica
argentina y el impacto de la pandemia del COVID 19. En ese marco se
proyectaron nuevos parques industriales cuya puesta en marcha avanzé
a menor ritmo que el requerido por las empresas en virtud de la nece-
sidad de realizacién de obras maestras para la provisién de servicios.
Se ampliaron las instalaciones del Parque Industrial de Neuquén, se
avanz6 en dotar de Parques industriales a Anelo y de ampliar las insta-
laciones en el de Centenario, y por este tiempo se pone en marcha el
Parque Industrial de Senillosa. Se construyeron, asimismo, por parte
de las concesionarias y operadoras acueductos, oleoductos, gasoductos
locales y plantas compresoras de gas y de procesamiento de crudo. Y se
gestaron iniciativas organizativas tendientes a promover la creacién de
clusters de empresas por rubro y la renovacién y ampliacién de las cima-
ras de PyMes en el nivel provincial, junto a otras de alcance nacional.
Junto a ello se crearon delegaciones de distintos organismos publicos en
las localidades de mayor desarrollo no convencional en la cuenca Neu-
quina. La sancién y las sucesivas modificaciones de la Ley de Compre
Neuquino fueron introduciendo regulaciones y beneficios para las em-
presas locales para operar en la zona, a lo que se agregaron normas para
acceder a tierras de uso industrial, y para participar en los concursos de
precios y licitaciones. A ello se agregaron nuevas demandas sindicales
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y revisiones de estatutos profesionales y normas de trabajo a campo.
(Landriscini, 2020)

En los sucesivos ciclos de extraccidn, procesamiento y transporte se
avanza en la incorporacién de nuevas tecnologias en el upstream y en la
logistica, la introduccién de la geonavegacién en el monitoreo de pozos,
las fracturas simultdneas, la generalizacién de la digitalizacién, el desa-
rrollo de nuevos procedimientos en las fracturas hidrdulicas, y el control
ambiental y de seguridad.

Como parte del tercer anillo de la cadena de valor, las pequenas
y medianas empresas y los profesionales y técnicos trabajadores por
cuenta propia enfrentan multiples desafios en su desenvolvimiento para
responder a las demandas del mercado y a las exigencias de coordina-
cién y adaptacién a las nuevas tecnologias, a los niveles de costos que
reconocen las companias, a la volatilidad de precios y tarifas, y a las
condiciones contractuales, que en algunos casos son del modelo “on
call’. El acceso al financiamiento para cubrir gastos operativos, para
la construccién de instalaciones y para la adquisicién de equipos, vehi-
culos y componentes, asi como para la gestién de las certificaciones de
seguridad y de las garantias, y la obtencién oportuna de informacién
estratégica técnica y econdmica, son algunos de esos desafios, en un
sector globalizado en el que predomina la asimetria de las relaciones de
intercambio entre los agentes de los distintos eslabones de las cadenas
de produccién.

Las actividades en el upstream en los yacimientos no convencionales
son exigentes por la cuantia de inversiones que suponen, los requeri-
mientos tecnoldgicos y de escala y por los estdndares de calidad y se-
guridad que deben cumplirse en los procesos; los tiempos y costos, y
la competencia entre firmas. La volatilidad de los mercados y de los
precios internacionales constituye otro factor que introduce inestabi-
lidad en los contratos inter empresarios y laborales a mediano plazo.
Por ello, los proyectos de desarrollo del upstream plantean la necesidad
de acuerdos amplios y con vigencia en plazos largos por las inversiones
que implican, y también los contratos de aprovisionamiento interno y
externo, que son dificiles de definir en tiempos de incertidumbre, entre
compafias concesionarias, operadoras, empresas de servicios especiales,
proveedores PyMEs, y sindicatos. Ello por cuanto dichos contratos de-
ben garantizar el cumplimiento de los programas de exploracién, per-
foracién y terminacién de pozos, de la logistica del aprovisionamiento y
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transporte, tanto de los insumos como la arena y el agua para las fractu-
ras hidrdulicas, como de los equipos y la produccién, los protocolos de
seguridad laboral y ambiental, los servicios de asistencia sanitaria, juri-
dica y de comunicaciones y en materia de vinculacién con los responsa-
bles municipales y los pobladores de las zonas adyacentes. (Landriscini,
2021, 2020, Landriscini y Rubino, 2019)

A los fines de aportar a la formulacién de politicas para impulsar
el upgrading de las PyMEs en la cadena productiva de los hidrocarbu-
ros frente a las transformaciones productivas en curso en el territorio
de Vaca Muerta, se han consultado antecedentes oficiales disponibles,
informes sectoriales, archivos periodisticos, y se ha recolectado infor-
macién de campo que da cuenta de la integralidad y la complejidad de
los procesos. Se ha revisado informacién acerca del crecimiento expo-
nencial y de la diversidad de las demandas de empresas de servicios pro-
ducto de los desarrollos en factoria, asi como para la implementacién
de innovaciones asociadas a la industria 4.0. A partir de ello se elaboré
una propuesta de intervencién publica orientada a la promocién del de-
sarrollo tecnoldgico de las unidades pequenas y medianas que integran
las cadenas de valor de los hidrocarburos, la que se presenta sintetizada
al cierre de los andlisis del presente capitulo.

La propuesta tiene el alcance de un Proyecto de ley. Como tal, ha
sido presentada en la Cdmara de Diputados de la Nacién en 2021, a la
salida de la pandemia del COVID 19y frente a la necesidad de sustituir
las importaciones de gas y de petréleo en un escenario macroeconémi-
co de fuerte restriccién externa. El Proyecto debe compatibilizarse en
su contenido con los marcos regulatorios nacionales previstos para el
sector de los hidrocarburos y para las operaciones en yacimientos de
recursos no convencionales en la transicién energética.

Se propone la creacién de un fondo fiduciario con el objeto de finan-
ciar el desarrollo tecnoldgico e industrial de las PyMEs de las cadenas
de valor de los hidrocarburos, de modo de viabilizar el acceso a nuevas
tecnologias, la incorporacién de innovaciones organizativas y la capaci-
tacién del personal; la introduccién de nuevos equipos y maquinarias,
la digitalizacién de procesos y la realizacién de evaluaciones internas
acerca del cumplimiento de los objetivos, normas y resultados espera-
dos. También apunta a promover inversiones en instalaciones nuevas y
en ampliaciones, a fin de fortalecer las capacidades operativas de este
segmento de firmas, su anclaje territorial y su aporte al desarrollo re-
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gional a partir de proyectos innovadores que incluyan la formacién de
equipos calificados de trabajo con eje en las nuevas tecnologias, y avan-
ces en materia de seguridad industrial y ambiental.

Curva de aprendizaje, expansién a nuevas dreas,
produccién y exportaciones

Recuperada la demanda mundial y nacional de petréleo crudo en eleva-
do porcentaje, por el fin de las restricciones de circulaciéon de bienes y
personas que golpearon la industria hidrocarburifera global y nacional
producto de la pandemia del COVID 19, y en un escenario geopolitico
nuevo que reposiciona a los paises que exhiben importantes desarro-
llos hidrocarburiferos, y disponen de tejidos de empresas operadoras
y de servicios en el upstream, midstream y downstream, en septiembre
de 2022 ]la mitad de la produccién de gas y petréleo en Argentina pro-
viene de los yacimientos de Vaca Muerta localizados en la provincia de
Neuquén. La actividad en la formacién shale se encuentra en un pico
de desarrollo y la produccién no convencional ya representa la mitad
del total producido en el pais, siendo record los niveles de exportacién
de petréleo crudo logrados en los tltimos meses producto de la recupe-
racién de la demanda mundial y del aumento del precio internacional.

En materia de gas y para reducir las importaciones, el Estado nacio-
nal ha convocado nuevas licitaciones en el marco del Plan Gas Ar. Ello
abre la posibilidad de seguir creciendo en produccién para el abasteci-
miento interno de gas natural, con proyeccién a exportar gas natural
licuado a futuro. Para la concrecién del abastecimiento a la demanda
residencial e industrial en las zonas de mayor poblacién y actividad
econdmica del pais, se encuentra en sus inicios la construcciéon del ga-
soducto Presidente Néstor Kirchner que parte desde Tratayén en Vaca
Muerta a Salliquelé en la regién pampeana y que a futuro llegard a San
Gerdénimo. La obra de 573 km demanda una inversién no menor a los
U$S2.500 millones, parte de la cual la financia el Estado nacional, jun-
to a los aportes de las companias privadas del sector. El gasoducto habrd
de tener una extensién hacia la zona del puerto de Bahia Blanca en cuyo
entorno se instalard a futuro una planta de licuefaccién (en Puerto Ro-
sales) de modo de permitir las operaciones de exportacién de GNL en
buques. Dicha planta constituye otra gran inversion sectorial que YPF
ha evaluado cercana a los U$D 4.000 millones segtin la capacidad de
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procesamiento y que ha convenido construir junto a la empresa estatal
malaya Petronas.

El aumento del precio del petréleo estimulado por la progresiva re-
cuperacién de la actividad econémica mundial, constituye otro atracti-
vo para las compafifas que promueven aumentos en su produccién con
miras a la exportacién. La dindmica de ambos rubros, gas y petréleo
crudo, ha permitido ir reincorporando los trabajadores suspendidos en
la pandemia que llegaron a 20 mil, y reforzé el poder de negociacién
de los gremios, que se tradujo recientemente en cambios en la Adenda
de los Convenios Colectivos de 2017, los que significaron el aumento
del ntimero de trabajadores en los equipos de perforacién y en mayor
seguridad industrial y sanitaria. En estudios previos se habia investigado
el impacto de la Adenda a los convenios vigentes aplicada al trabajo en
yacimientos no convencionales y sus implicancias en la intensificacién
del trabajo, la reduccién de derechos y la ampliacién de la jornada labo-
ral y los riesgos consecuentes, que luego se tradujeron en el crecimiento
de accidentes y muertes en los sitios de trabajo en distintas compafias
operadoras y prestadoras de servicios especiales. (Landriscini, 2018)

Hoy la expansién del drea en desarrollo masivo en la formacién geo-
l6gica Vaca Muerta, y el crecimiento del niimero de perforaciones en
ramas laterales de entre 3.000 y 4.000 metros cuenta con el aprendizaje
desarrollado a lo largo de la tltima década por YPF a partir de sus equi-
pos de ingenieria y del intercambio con otras empresas del sector a nivel
mundial, en particular en las cuencas petroleras de los Estados Unidos.

A ello se agregan las experiencias del tltimo ano de realizacién de
fracturas hidrdulicas simultdneas de pozos (simul frac), las que permi-
ten ahorrar tiempo, costos, y combustible, obtener mds produccién
simultdnea y generar menores emisiones. Todo ello apunta a mejorar
la eficiencia del trabajo en el upstream y a cuidar el medio ambiente.
Asimismo, la técnica de simul frac permite ahorrar el uso de equipos de
fractura que resultan escasos en el actual ciclo de expansién, siendo que
se calcula que hay 10 sets activos en el pais por este tiempo y 8 de ellos
se encuentran operando en la cuenca Neuquina. Los equipos de perfo-
racién, terminacién y de fractura se deben importar, lo que constituye
una restriccién en tiempos de escasez de divisas. Ese es el principal im-
pedimento para profundizar en los proyectos no convencionales incluso
mis alld de Vaca Muerta. Es alli donde la curva de aprendizaje juega un
papel fundamental y posiciona a la regién. El conocimiento que obtu-
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vieron los equipos de trabajo de las operadoras en materia de geologia,
de ingenieria de pozos, y de fracturas y los aprendizajes coordinados en
las distintas experiencias desarrolladas en Vaca Muerta en los tltimos
diez anos en tecnologia, la eficiencia lograda, las reducciones de tiempos
y los métodos de produccién son de gran utilidad para el nuevo tiempo
de expansion.

A partir del crecimiento del nimero de pozos activos y de los avan-
ces tecnoldgicos y organizativos, durante los dltimos dos afios la pro-
duccién de petréleo del pais se incrementé un 22% y la de gas un
14%, con un aporte fundamental de la cuenca Neuquina y de la
formacién geoldgica Vaca Muerta. Mientras que las extracciones no
convencionales de gas (#ight y principalmente shale) crecieron un 45%,
las de crudo se duplicaron e impulsaron las exportaciones que hoy al-
canzan niveles récord. Por caso Neuquén exportd en los tltimos meses
el 19% de la produccién de petréleo crudo. Y en el caso del gas, el Plan
Gas.Ar permitié no solo frenar el declino del segmento, sino también
generar un volumen de gas incremental de 9.690 millones de me-
tros ciibicos/dia entre mayo de 2021 y julio de 2022. Ademis, el
programa permitié un ahorro fiscal de 5.885 millones de délares. El
avance de la actividad en la zona de Vaca Muerta da cuenta de que en
ella se encuentran trabajando mds del 50% de los equipos de perfora-
cién que operan en el pais, y que alcanzan el niimero de 56. Segin un
relevamiento privado desarrollado hace pocas semanas, han estado en
operacién en toda la Argentina unos 164 equipos, 56 de ellos de per-
foracién, 54 de workover y 64 de pulling. De ese total, en la Cuenca
Neuquina hay 36 perforadores en actividad (33 en Neuquén y 3 en Rio
Negro). (La Mafiana de Cipolletti, 26 de septiembre de 2022).

En cuanto a los avances de las concesiones y desarrollos en Vaca
Muerta, segtin informacién del Instituto Argentino de Petréleo y Gas,
y de la Secretaria de Energfa de la Nacidn, a febrero de 2022 existian 42
dreas concesionadas y 20 operadoras que cubren un porcentaje cercano
al 10% de la formacién geoldgica.

Entre ellas destaca YPF como la operadora con mayor nivel de de-
sarrollo del shale, con 17 torres operativas en la cuenca, 16 de ellas en
Neuquén y una en la vecina provincia de Rio Negro. La mayoria estd
perforando en la ventana de petréleo de Vaca Muerta en las dreas mds
productivas y desarrolladas por la compania como Loma Campana,
Bandurria Sur y La Amarga Chica, y otras en Rincén de los Sauces.
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De ese total, 11 perforadores se encuentran en dreas que conforman la
regional este de la compania. El grueso de la campana de perforacién
de YPE que este afio 2022 comprende unos 120 pozos conectados, se
concentra en el desarrollo en esas tres dreas de la zona de Afelo, que la
empresa denomina el hub core de su negocio, con tres plataformas en
cada yacimiento. Mientras que Aguada del Chanar y Loma Amarilla
Sur tienen una cada uno. Por otro lado, las otras cuatro torres se ubican

en dreas que integran la regional oeste (Rincén del Mangrullo-Aguada
de la Arena-La Ribera).

Tecpetrol cuenta con cuatro perforadores activos, dos de ellos de-
dicados al desarrollo de Fortin de Piedra, el principal yacimiento de
shale gas del pais; uno en Los Bastos, donde la compania inicié un
piloto exploratorio orientado al petréleo en cercanias de la localidad de
Senillosa; y otro equipo en el yacimiento rionegrino Aguada del Indio
Sur. Por su parte, Vista Oil & Gas, con capitales de origen fundamen-
talmente mexicanos, avanza en el desarrollo de su yacimiento estrella
Bajada del Palo Oeste, uno de los mds prolificos del shale neuquino, con
dos plataformas de perforacién; a la vez que perfora con otro equipo
en la concesién Aguada Federal, donde ya completd y conectd los dos
primeros pozos. La compania planea cerrar el afio con 32 pozos nuevos
de petréleo no convencional. En total, Vista tiene 47 pozos activos en
el shale y espera cerrar el ano con 60, con el objetivo de reducir costos
de perforacién y completacidn.

Shell tiene en actividad tres perforadores en sus yacimientos Coirén
Amargo Sur Oeste, Sierras Blancas y Cruz de Lorena. Ya alcanzé una
produccién cercana a los 45 mil barriles diarios de petréleo crudo, el
triple que hace un ano atrds. Para evacuar ese incremento de su vo-
lumen de crudo, tiene en construccién un oleoducto de 105 km de
extensién que entrard en operacién en el Gltimo trimestre de 2022. Ird
desde Sierras Blancas en Neuquén hasta Allen en Rio Negro a fin de
conectarse al oleoducto troncal, y tendrd una capacidad de transporte
de 120 mil barriles de petréleo por dia.

Pan American Energy (PAE) tiene dos perforadores activos en
Aguada Pichana Oeste y Lindero Atravesado. En 2023, la compaiia
planea perforar 12 pozos en Lindero Atravesado, 10 en Aguada Picha-
na Oeste, 6 en Coir6n Amargo Sur Este (CASE) y dos en Aguada de
Canepa,
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Pluspetrol tiene dos perforadores trabajando en Neuquén, uno en
La Calera, uno de los yacimientos de shale gas con mayor potencial de
la cuenca, y el otro en Loma Jarillosa Este. En esa drea, la petrolera ha
comprometido un plan piloto para poner en produccién dos pozos ho-
rizontales en tres anos. Recibié la concesién no convencional del bloque
hace un par de meses atrés.

Pampa Energia tiene una plataforma perforando en el yacimiento
gasifero Sierra Chata, donde lleva adelante un proyecto piloto en socie-
dad con Exxon Mobil y TotalEnergies, (de zight gas).

Chevron, con un equipo, avanza en experiencias en el yacimiento El
Trapial. Perforard entre 2022 y 2023 16 pozos en la fase piloto, el triple
de lo que tenfa comprometido.

Phoenix Global Resources, con una plataforma, sigue perforando
Mata Mora Norte, drea que se encuentra ubicada en la ventada de shale
0il de Vaca Muerta. En total perforard cuatro pads y 12 pozos, con una
inversion aproximada de U$S110 millones.

TotalEnergies continta el desarrollo del bloque gasifero Aguada Pi-
chana Este, en busca de duplicar su produccién, para pasar de 8 MM-

m3/d en la actualidad a unos 14 MMm3/d en 2023.

En un ranking nacional de perforacién por empresa, se tiene el si-
guiente detalle: YPF es la operadora del pais con mds equipos en acti-
vidad, con unos 72 (21 perforadores, 21 workover y 30 pulling). Se-
gunda se encuentra Pan American Energy con 32 (9 perforadores, 16
workover y 7 pulling). Luego sigue Tecpetrol con 10 (5 perforadores,
3 workover y 2 pulling). Con 7 equipos cada una contintan Vista, Ca-
pex y Compaifiia General de Combustibles. Pluspetrol cuenta con 5
equipos de torre en actividad y Shell con 3.

En materia de empresas de servicios, entre las que existe un alto gra-
do de internacionalizacién por el origen de los capitales y la trayectoria,
el ranking de actividad y equipos indica lo siguiente: San Antonio In-
ternacional es la compania con mds torres en todo el pais, con 155, se-
guida de DLS, con 80. Luego estan Venver (26), Quintana (24), H&P
(20), YPF (13), Nabors (13), Petreven (11), Emepa (11), Tacker (10),
Ensing (6), Estrella (6), Petrex (4), Condor (3), Macrico (3) y Skanska
3).
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La disponibilidad de equipos de perforacién y de sets de fractura
es una de las grandes limitantes que enfrenta Vaca Muerta para dar un
salto de escala, una vez que estén disponibles las ampliaciones de los
sistemas de transporte. La Provincia de Neuquén considera que con 53
perforadores y 15 sets de fractura se podrd triplicar la produccién.

YPE Vista Oil & Gas y Shell, son las companias son responsables de
casi el 80% de los barriles de shale 0il que se generan desde la formacién
geoldgica Vaca Muerta. Tienen entre las tres un total de 8 bloques en
desarrollo masivo, y bombearon casi 194.000 barriles de shale oil por
dia en agosto de 2022, un maximo histérico. A ello se agregan aportes
de dreas en piloto y en desarrollo preliminar. El total de lo producido en
Vaca Muerta alcanzé a 244.600 barriles dias de shale 0ily en Neuquén,
289.000 barriles dia en total con el aporte de yacimientos convenciona-
les, segtin la Secretaria de Energia.

En cuanto a las dreas de estas tres principales companias en Vaca
Muerta se tiene que:

YPF es la que mds produccién opera desde la formacién de la mano
de su tridente de 4reas de petréleo en desarrollo masivo: Loma Cam-
pana, La Amarga Chica y Bandurria Sur. Segtin los datos oficiales de la
secretaria de Energia, Loma Campana registré extracciones de 66.780
barriles de shale oil por dia en agosto de 2022. Es por gran margen el
drea petrolera mds importante de Vaca Muerta y més que duplica lo que
aportan en total, por separado, las otras dos empresas del podio. En ese
mes entre los tres bloques en desarrollo masivo produjo 135.035 barri-
les de petréleo shale por dia. La Amarga Chica es el segundo bloque mds
importante de petréleo que opera YPF y en agosto registr6 extracciones
totales de 40.340 barriles diarios aproximadamente. Por ultimo, Ban-
durria Sur generé cerca de 28.520 barriles diarios. Si se tiene en cuenta
la produccién total que operé YPF desde Neuquén en agosto, el total
asciende a unos 163.605 barriles por dia. Vista & Oil fue la segunda
productora de shale oil en agosto de 2022, y el grueso de su produccién
lo aporté desde su tnica drea en desarrollo masivo: Bajada del Palo
Oeste, alcanzando un total de 29.600 barriles de petréleo shale por dia.
Entre petréleo de origen convencional y produccién de shale oil de dreas
en etapas de desarrollo preliminares el total de produccién desde Neu-
quén de la compania Vista ascendié en agosto a 37.640 barriles por dia.
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Shell, por su parte, fue la tercera productora de shale 0il de bloques
en desarrollo masivo durante agosto de 2022 que alcanzé un total de
sus bloques cercano a los 27.640 barriles de petréleo diarios. Actual-
mente la firma tiene un total de cuatro bloques en la etapa de mayor
actividad que son: Cruz de Lorena, Sierras Blancas, Coirén Amargo Sur
Oeste y Bajada de Afielo, que es la mds nueva. Un total de 9.690 barri-
les de shale il diarios extrajo Shell desde Cruz de Lorena, su bloque de
mayor produccién. En segundo y tercer lugar se ubicé Sierras Blancas y
Coirén Amargo Sur Oeste, con unos 8.615 y 6.970 barriles de shale por
dia, respectivamente. Por tltimo, Bajada de Afelo alcanzé extracciones

por 2.365 barriles por dia.

En materia de exportaciones de gas y petrdleo desde Vaca Muerta,
en los primeros siete meses del 2022, se han superado ventas por U$S
1.000 millones. Es el balance de los envios al exterior de petréleo y gas
de los primeros siete meses del afio. En comparacién con los ingresos
de todo el 2021 representan un salto del 700%, lo que habla por si
solo de la aceleracién de la produccién y la colocacién a la salida de la
pandemia y en tiempos del conflicto bélico en el este europeo. Los altos
precios internacionales que alcanzaron valores cercanos a los U$S 100
el barril de crudo en julio de 2022 y la mayor produccién, potenciaron
las exportaciones de hidrocarburos de Neuquén. Desde Neuquén entre
enero y julio de 2022 salieron 9.073.300 barriles de petréleo crudo. De
acuerdo un informe especial elaborado por el Ministerio de Energia y
Recursos Naturales del gobierno de Neuquén, entre enero y julio de
2022 las exportaciones de gas natural y petréleo sumaron un total de
U$S1.026,7 millones, traccionadas con fuerza por los envios del crudo
de la formacién shale. Ello representa casi el 700% mds en relacién con
el total de los ingresos de U$S 129 millones por exportaciones de hidro-
carburos que se registraron en 2021. "

En el caso del gas natural, durante julio de 2022, se exportaron des-
de Neuquén 3,16 millones de metros ctibicos por dia, con un precio
promedio que estuvo cerca de duplicar al valor que se abona por los

contratos del Plan Gas.Ar, ya que fue de U$S7,77 por millén de BTU.

1 Es necesario advertir que los datos de la cantidad exacta de barriles exportados tienen una
demora importante en conocerse, ya que la provincia de Neuquén los contabiliza recién cuando
esa produccién paga regalias y se conoce su destino. En cuanto a los sistemas de informacién
oficial de la Secretarfa de Energfa de la Nacién que suman mes a mes estos datos, estdn desac-
tualizados ya que no contabilizan las exportaciones de empresas como Petronas, o la Compania
de Hidrocarburos No Convencionales (YPF y Chevron) que son algunas de las empresas que
mds barriles exportan.
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Estas exportaciones que en julio sumaron U$528 millones, se dieron de
la mano de 6 empresas productoras: Tecpetrol (29%), YPF (25%), To-
talEnergies (15%) Pan American Energy (15%), Pampa Energia (10%)
y Wintershall DEA (5%). Entre enero y julio, las exportaciones de gas
desde Neuquén acumularon 723 millones de metros ctibicos, un incre-
mento del 720% en relacién con el volumen exportado en el mismo
periodo del afo pasado, y prometen multiplicarse con la apertura de la
temporada de exportacién en firme hacia el otro lado de Los Andes. Las
mayores exportaciones desde Neuquén imprimen un fuerte impulso al
Fondo Anticiclico creado por el gobierno provincial, el cual se nutre de
las regalias recaudadas a partir de la produccién exportada y que, con
el salto de los envios a Chile, ha sobrepasado todas las expectativas de
ingresos, llegando a los $ 5.000 millones en 2022.

El avance de la produccién en Neuquén, producto del crecimiento
del nivel de actividad del dltimo afo resultante de los proyectos en
curso, segiin informes oficiales del ex Secretario de Energia Dario Mar-
tinez obtenidos al 1 de octubre de 2022, da cuenta de que las regalias
hidrocarburiferas en la provincia de Neuquén durante 2021 fueron de
U$S 1.402 millones, un aumento del 171% respecto a 2020. Ademds,
en 2020 habia 9.000 trabajadores activos en el sector energético y en
2022 se lleg6 a 24.000, un 167% mds. En términos de produccién hi-
drocarburifera de la provincia de Neuquén, corazén de Vaca Muerta, la
produccién de petrdleo no convencional crecié un 103% entre 2020 y
2022 y la de gas del mismo tipo un 52%.

Infraestructura estratégica para la nueva etapa del
desarrollo petrolero y gasifero:

El crecimiento de la produccién de gas y petréleo actual y proyectado,
ha impulsado la realizacién de obras de infraestructura de transporte
y almacenamiento. Ello se ha concretado al planificar y licitar el ga-
soducto Presidente Néstor Kirchner, la obra de transporte de mayor
envergadura en la Argentina reciente que une los territorios de distintas
regiones del pais para garantizar el abastecimiento de gas natural a la
industria, a las poblaciones y para la exportacién a Brasil. A futuro se
proyecta su licuefaccién en una planta a construir en Puerto Rosales,
sobre la costa atldntica bonaerense y la exportacién por buques a otros
puntos del mundo como gas natural licuado.
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En simultdneo se ha avanzado en las concesiones de Oldelval y en la
ampliacién del oleoducto a cargo de dicho consorcio desde la Cuenca
Neuquina a Puerto Rosales, y en la renovacién de la concesién de Oil-
tanking-Ebitem, para ampliar la planta de almacenamiento de petréleo
crudo en el mismo puerto.

Ello completa el circulo de crecimiento productivo en el upstream,
con el aumento de la capacidad de transporte, y la construccién de
infraestructura para el aprovisionamiento interno y la exportacién, A
futuro se completard con la construccién de un oleoducto iniciativa
de YPE que partiendo de los valles del rio Negro llegard hasta Sierra
Grande en la costa atldntica donde se proyecta instalar una planta de
almacenamiento de crudo para exportacién. El crecimiento industrial
y del transporte impulsard la necesidad de ampliar las plantas de refina-
cién regionales y nacionales. De este modo los territorios de la meseta
neuquina se unirdn con la costa atldntica y la regién de Cuyo a través de
inversiones compartidas que potenciardn el desarrollo de Vaca Muerta
en las préximas décadas.

Es asi que el actual gobierno argentino ha definido obras y proyectos
centrales para encaminar el abastecimiento energético tanto en materia
de energfas renovables como no renovables. En materia de gas, y en fun-
cién de los recursos disponibles en yacimientos no convencionales en la
Cuenca Neuquina, contenidos en la formacién geoldgica Vaca Muerta,
se ha planificado el desarrollo de programas de produccién, transporte
y procesamiento y licuefaccién. Ello implica la construccién de la pri-
mera etapa del Gasoducto Presidente Néstor Kirchner, y junto con ello
la suscripcién de acuerdos para la construccién de una planta de GNL
en sociedad con la compania estatal malaya Petronas que ha de abaste-
cer el mercado interno, superando la actual importacién que ha rozado
en 2022 los US$5.000 millones, y permitird exportar. Ademds, se han
adecuado gasoductos existentes para exportar a Chile los excedentes de
gas en primavera verano.

En materia de petréleo, como se sefialara precedentemente, se ha
ampliado la capacidad del oleoducto procedente de la Cuenca Neuqui-
na hasta Puerto Rosales en la costa atldntica del sur bonaerense donde
se encuentra instalada una planta de almacenamiento de crudo que se
transfiere a buques para exportacién, y se planifica un nuevo oleoducto,
que partiendo de la misma zona productora ha de llegar a la costa atldn-
tica en la localidad de Sierra Grande, sitio en el que se han de construir
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una nueva planta de almacenamiento de crudo y las instalaciones por-
tuarias correspondientes para exportacion.

El gasoducto Presidente Néstor Kirchner forma parte del Programa
Transport.Ar de Energia Argentina S.A. (ENARSA). Tendrd una ex-
tensién de 573 kilémetros entre la localidad neuquina de Tratayén en
el corazén de la formacién Vaca Muerta y Salliquelé en la Provincia de
Buenos Aires, y atravesard las provincias de Rio Negro y La Pampa.

El gobierno argentino convocé a ENARSA para llevar a cabo la lici-
tacion de la construccién, planificacién y ejecucion de la obra producto
de una decisién que consolida la presencia estratégica del Estado en
un drea en la que se define el desarrollo argentino en tanto permitird
incrementar la capacidad de transporte de gas desde Vaca Muerta hasta
los centros de consumo, comenzando a transitar el camino hacia el au-
toabastecimiento energético que el crecimiento industrial y el bienestar
de la poblacién demandan en la transicién energética..

Por su parte, el Programa TRANSPORT.AR. puesto en marcha por
el Estado argentino es energéticamente un ejemplo de planificacién a
corto, mediano y largo plazo, logrando estar a la vanguardia con empre-
sas del sector. Entre los principales objetivos destacan:

*  Desarrollar “Vaca Muerta” a gran escala.

*  Abastecer gradualmente con gas nacional la demanda argenti-
na, en el sendero al auto abastecimiento y la disminucién de las
importaciones de GNL y de gas natural, lo que ha de repercutir
favorablemente en la balanza comercial y ha de permitir al fisco
reducir los gastos que resultan de los subsidios energéticos.

* Poner en valor el Gasoducto del Noreste Argentino (GNEA),
al llegar a la zona de San Jerénimo con 20 MMm3/d, lo que
permite el abastecimiento del Litoral y el Noreste, donde atin no
se cuenta con acceso a la red de gas o las poblaciones son abaste-
cidas por propano indiluido;

* Contar con una traza central estratégica, reforzando el suminis-
tro al drea Gran Buenos Aires y Litoral con gas natural local
mediante ampliaciones eficientes, asi como el abastecimiento de
la Patagonia y de la zona del puerto y la ciudad bonaerense de
Bahia Blanca sin necesidad de obras adicionales.
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* Exportar a paises limitrofes capacidades remanentes de produc-
cién de gas natural

* Impulsar la industrializacién del gas natural (para la obtencién
de gas natural licuado, fertilizantes, Topping en las destilerfas,
produccién de metanol, produccién petroquimica con el etano,
etc.)

El tendido de la primera etapa del gasoducto comprende la instala-
cién de 56.700 tubos con costura, de 12 metros de largo y unos 5.000
kilos de peso, de los cuales el 89% serdn de 36 pulgadas de didmetro,
medida técnica requerida para soportar la presién del transporte de los
40 millones de metros ctibicos (MMm3) dia para los cuales se proyectd
en sus dos etapas. Esa cantidad de tubos contempla los 573 kiléme-
tros de la obra troncal, mds los 80 kilémetros del gasoducto Merce-
des-Cardales, y los 29 kilémetros del loop (circuito) de ampliacién del
gasoducto Neuba II, y que forman parte necesaria del proyecto para dar
viabilidad a la produccién incremental a obtener en Vaca Muerta que
promoverd la nueva legislacién de promocién a la exportacién adicional
del sector.

Las fuentes del financiamiento para las Obras denominadas Trans-
port.Ar dentro de las cuales se encuentra el Gasoducto Presidente Nés-
tor Kirchner, suman hasta el momento un total de $178.350.642.304.
La sancién de la Ley N° 27.605 “Aporte solidario y extraordinario para
ayudar a morigerar los efectos de la pandemia”, determiné que un vein-
ticinco por ciento (25%) de lo recaudado se otorgaria a la empresa de
mayoria estatal IEASA para la concrecién de programas y proyectos de
interés publico nacional en materia de infraestructura de gas natural.
Posteriormente mediante la Decisién Administrativa N° 524/2021 de
fecha 31 de mayo de 2021 y el Decreto DNU 809/2021 de fecha 26 de
noviembre de 2021, se otorgd un incremento de crédito presupuestario
a IEASA, a efectos de dotar de recursos a la empresa para los proyectos
que ésta debiera iniciar, encomendados por el Estado Nacional relacio-
nados a obras de Transporte de Gas.

De forma subsiguiente, mediante Decisién Administrativa N°
1251/2021 de fecha 22 de diciembre de 2021, se otorgd otro incre-
mento de crédito presupuestario en el mismo tenor para las obras de
Transporte de Gas.
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El ejercicio presupuestario 2022 en curso, ha sido prorrogado del
ejercicio 2021 mediante el Decreto N° 2021-882-APN-PTE, habién-
dose determinado sus Recursos y Créditos Presupuestarios a través de la
Decisién Administrativa N° DECAD-2022-4-APN-JGM. Asi, se doté
a IEASA de los fondos necesarios para afrontar parcialmente las necesi-
dades del Programa “Transport.Ar Produccién Nacional”.

A efectos de complementar la normativa expuesta, la Secretaria de
Energia emiti6 la Resolucién N° 67/2022 de fecha 07 de febrero que
declara de Interés Publico Nacional la construccién del Gasoducto Pre-
sidente Néstor Kirchner y se crea el Programa Sistema de Gasoductos
“Transportar Ar Produccién Nacional” con un detalle de obras a eje-
cutar y la prioridad de las mismas, designando a IEASA como comi-
tente para la construccién, operacién, mantenimiento y prestacién del
servicio de transporte y delegando las facultades y obligaciones para
que IEASA proceda a licitar, contratar, planificar y ejecutar las obras
contenidas en dicho programa, entre otras cuestiones alli normadas.

Dando continuidad a lo establecido por la Secretaria de Energfa,
con fecha 11 de febrero de 2022 el Poder Ejecutivo Nacional emitié el
Decreto de Necesidad y Urgencia N° 76/2022 “Gasoducto Presidente
Néstor Kirchner”, por el que entre otras cuestiones, se otorga la con-
cesién de Transporte sobre dicho gasoducto a IEASA, delegando las
facultades para licitar, contratar y planificar la construccién de las obras
comprendidas en la Resolucién del parrafo precedente, estableciendo
la utilizacién de los fondos de la Ley N°® 26.605 y creando el Fondo de
Desarrollo Gasifero Argentino (FONDESGAS). De lo anterior se de-
duce el origen de los fondos y el destino de los mismos en 2021 y 2022.

De lo expuesto se extrae que el desarrollo hidrocarburifero, indus-
trial y de exportacién con base en los recursos no convencionales con
que cuenta la Norpatagonia, y en especial la formacién geoldgica Vaca
Muerta que se extiende en la cuenca Neuquina, involucra una compleja
cadena productiva integrada por concesionarias nacionales y extranje-
ras, operadoras, consorcios de companias para el transporte y el alma-
cenamiento, prestadoras de servicios especiales y un nimero creciente
de PyMEs de distintas especialidades y funcionalidad. Ellas integran
tejidos productivos localizados en territorios centrales y periféricos en
transformacién en la Argentina (Landriscini y Rubino (2019); Landris-
cini y Robles (2018); Landriscini y otros (2017). En el actual ciclo de
aceleracién productiva y de expansion de dreas y proyectos, y de sustitu-
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cién de importaciones, ellas requieren financiamiento accesible y con-
tinuo para las inversiones que exige la escala y dindmica de la actividad,
y para su upgrading en la cadena de valor. (Schorr, 2022, Serrani, 2022)
A fin de aportar a la concrecién de acciones en tal sentido se presenta a
continuacién una iniciativa en tal sentido.

Un instrumento legal para financiar el desarrollo
tecnolégico de las PyMES

En virtud de lo expuesto en el capitulo como investigadora, y ademds
como Diputada nacional por la Provincia de Rio Negro, he formula-
do y presentado como autora en la Cdmara de Diputados de la Na-
cién un Proyecto de Ley que tiene por objeto fijar lineamientos para
el despliegue de una estrategia publica capaz de promover capacidades
industriales, tecnoldgicas y logisticas en la trama productiva hidrocar-
burifera nacional que involucre los territorios de las cuencas. El mismo
se enfoca en la cadena de valor y el complejo productivo y tecnolégico
derivado de la actividad energética, en las perspectivas del desarrollo
industrial del sector petrolero y gasifero nacional, y en la promocién de
las unidades PyMEs que lo integran a fin de fortalecer sus capacidades
operativas, y asi responder a las demandas del mercado nacional e in-
ternacional.

El Proyecto propone la creacién de un Fondo Fiduciario para el de-
sarrollo tecnoldgico e industrial de la cadena de valor. Entre sus funda-
mentos se parte de considerar que el sistema energético juega un papel
central en el funcionamiento de la economia y la sociedad, en tanto
provee un insumo fundamental para el desempefo de los sectores pro-
ductivos y para la vida cotidiana de los hogares. Los hidrocarburos, en
un contexto de transicién energética, poseen una incidencia signiﬁca-
tiva en la estructura econémica en materia de crecimiento y desarrollo
econdémico. A su vez, se reconoce que los procesos asociados a todas
las etapas desde la exploracién hasta la venta final de productos y sub-
productos del petréleo y del gas, estin sometidos a continuos cambios
tecnolégicos que inciden en el trabajo, el empleo, y el ingreso sectorial,
y demandan una gestién ambiental sustentable, mientras han estado
y estdn sujetos a ciclos y vaivenes mds o menos pronunciados, que se
vinculan a los precios de mercado y a la dindmica econémica, segin
procesos globales combinados con las politicas publicas internas.
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El sector hidrocarburifero en Argentina fue regulado y gestionado
como una actividad esencialmente energética. Por muchas décadas se
desenvolvié con una estructura empresarial integrada verticalmente y
centrada en Yacimientos Petroliferos Fiscales y Gas del Estado, y el pro-
ceso industrial que le es inherente y las cadenas de valor derivadas de la
explotacién de gas y petréleo no fueron objeto de politicas, articulacio-
nes y orientaciones especificas tendientes a su maduracién y desarrollo
industrial hacia atrds y hacia adelante en los territorios. O en todo caso,
ellas fueron intermitentes, focalizadas y no tuvieron la continuidad su-
ficiente como para definir un perfil industrializador, y de desarrollo tec-
nolégico a él asociado. La industrializacién del gas, por caso, conformé
un complejo petroquimico con fuerte participacién extranjera, y bajos
niveles de eslabonamiento locales.

Desde fines del siglo XX, por las definiciones de politica macro y
sectorial caracterizadas por la desintegracién vertical y privatizacién de
las empresas publicas, las PyMEs nacionales surgidas como externali-
zadas o emergentes en los hidrocarburos, evidenciaron un fuerte aco-
plamiento a la empresa extranjera que controlé el sector, sufrieron la
falta de financiamiento y estuvieron escasamente integradas a politicas
de promocién industrial e innovacién tecnoldgica. Les fue asignado un
rol periférico en los eslabones que conforman la cadena de valor del gas
y el petrdleo que se caracterizan por ser extremadamente cortas en los
territorios donde se localizan las cuencas, y en general, a lo largo del
tiempo han mostrado una débil articulacién con el sistema cientifico y
tecnoldgico nacional, las fuentes de financiamiento y la formacién para
el empleo.

Las empresas regionales y locales se han desenvuelto en un escenario
marcadamente jerdrquico mediante transacciones y contratos en situa-
cién de mercado. No han existido sistemdticas mediaciones de politi-
ca publica orientadas a su consolidacién, a su integracién horizontal y
a fortalecer su capacidad tecnoldgica y de negociacién con clientes y
proveedores, o en el mejor de los casos, ellas fueron puntuales, intermi-
tentes y discontinuas. En los ciclos de caida de los precios internaciona-
les, o de severas fluctuaciones macroecondmicas, suelen ser la primera
variable de ajuste pagando gravosas consecuencias en la mayoria de los
casos, quedando desfinanciadas, con capacidad instalada ociosa y de-
biendo operar en un marco de competencia imperfecta, acorde a las
condiciones que fijan las concesionarias y operadoras. Cuando acceden

222



a programas nacionales se relacionan individualmente con los efecto-
res, predominando en las aplicaciones relaciones verticales proveedor/
cliente, sin generarse estables y densas relaciones horizontales con otros
protagonistas y actores de la regién. El segmento del upstream petrole-
ro y gasifero se caracteriza por la participacién de empresas integradas
a redes globales de produccién y servicios que operan en el espacio
econdémico mundial. Estas empresas generan bienes y servicios de alto
valor agregado y desarrollos tecnolégicos intensivos, y en muchos casos
realizan actividades de investigacion y desarrollo en centros localizados
en sus casas matrices y abastecen a sus filiales con diversas soluciones
tecnolégicas, e importan conocimiento, involucrando el pago de rega-
lias y patentes que agravan la restriccién externa.

En 2012, el Congreso Nacional sancioné la Ley 26.741 de recupe-
racién del 51 % de las acciones de YPF, delineando la perspectiva del
desarrollo industrial y tecnoldgico de la cadena de valor de los hidro-
carburos (articulo 3, incisos e y f). La puesta en marcha del Programa
Sustenta para el desarrollo de proveedores fue la principal expresién. A
ello se agregd en 2013 la creacién de YTEC, empresa de capitales mix-
tos con mayoria estatal (YPF-CONICET) para promover tecnologias
en el sector energético. Es decir que el ciclo abierto por la deliberada
inversién en el sector hidrocarburifero a partir de la segunda década del
siglo XXI provocé un proceso de aprendizaje sostenido por parte de la
trama productiva localizada en las cuencas (Landriscini 2020), generan-
do importante densidad empresaria con multiples externalidades junto
a una incipiente dindmica tecnoldgica.

Pero el tiempo transcurrido desde la renacionalizacién de YPF y la
puesta en marcha de politicas integradas hacia el nuevo desarrollo sec-
torial centrado en los reservorios no convencionales y las tecnologias en
la frontera internacional fue exiguo, y entre 2016 y 2019 se impusieron
politicas de desregulacién sectorial y de atraccién de la inversién ex-
tranjera, con importacién de insumos y servicios, llegando a autorizarse
la importacién de equipos y herramientas usadas para la industria pe-
trolera (Decreto N° 629/2017). Agregado a ello, el Decreto N° 566 de
agosto de 2019, que establecié el congelamiento de los precios de los
combustibles en plena crisis macroeconémica y fiscal, implicé ademds
la suspension de los pagos de los subsidios al precio del gas en boca de
pozo de la Resolucién 46/2017, e impuso un freno abrupto a la activi-
dad desarrollada en las cuencas, agravado ello por la caida internacional
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de los precios, y ain mds desde mediados de marzo de 2020 a partir
del inédito escenario abierto producto de la pandemia COVID 19 en
el mundo.

En la actualidad la politica sectorial se encamina a recuperar capaci-
dades nacionales en la estrategia de avanzar hacia el auto abastecimiento
energético. En tal sentido, la explotacién de reservorios de hidrocar-
buros convencionales y no convencionales constituye uno de los ejes
vertebradores de la estrategia nacional de desarrollo. Especificamente se
impulsa la conformacién de un claster (industria, ciencia y tecnologia
y logistica) en torno a la dotacién de recursos naturales y su indus-
trializacién. El Programa de Estimulo a las Inversiones en Desarrollos
de Produccién de Gas Natural proveniente de Reservorios No Con-
vencionales (Decreto N° 892 de 2020 Plan Gas 4) constituye un paso
decisivo tendiente a avanzar en la produccién y provisién de gas para el
consumo interno industrial y familiar. En ese marco, la Resolucién N°
317 de 2020 de la Secretaria de Energia (convocatoria y condiciones
del Plan Gas 4) en su articulo N° 7 establecié la creacién de la “Mesa
de Trabajo del Valor Agregado Nacional”, con el objetivo de constituir
un espacio de colaboracién para el seguimiento, control y sancién de lo
establecido en el Inciso g) del Articulo 4° del Decreto N° 892/20. El di-
sefo, instrumentacién y ejecucion de los planes por parte de las empre-
sas productoras habrd de cumplir con el principio de utilizacién plena
y sucesiva, local, regional y nacional y en materia de empleo/provisién
directa de bienes y servicios por parte de PyMEs regionales, asi como de
bienes, procesos y servicios de industria, tecnologia y trabajo nacional.

La Mesa Nacional de Agregado de Valor tiene el mérito de reunir
un amplio abanico institucional, gremial y empresario a partir de deci-
siones plasmadas en una normativa especifica tendiente a integrar a las
empresas regionales/nacionales a la cadena de valor en el contexto de un
espacio de concertacién de estrategias y acciones concretas. La integra-
cién de esos actores constituye una precondicién politica fundamental
para recuperar autonomia en las decisiones energéticas y alinearlas con
la necesaria recuperacién del aparato productivo y el empleo, y el aho-
rro de divisas. Segun lo establecido, el Estado Nacional junto a las pro-
vincias y actores de la trama productiva de los hidrocarburos, deberdn
establecer la linea de base del desarrollo de sector energético e integrar
la cadena de valor al sector productivo representado por las PyMEs y
al complejo de ciencia y tecnologia. El proceso requiere el mds amplio
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sentido de integracién y complementacién institucional, sectorial y te-
rritorial, y demanda un financiamiento ad hoc que promueva el relanza-
miento de ese segmento de empresas que han sido las mds afectadas por
la crisis 2018/2019 y por la pardlisis que impuso la pandemia.

La actual coyuntura es propicia para repensar algunas de sus princi-
pales estrategias, modalidades e instrumentos de intervencién; en parti-
cular, la problemdtica derivada de las dificultades en el acceso al finan-
ciamiento por parte de estas firmas, y el costo al que acceden, en caso de
poder hacerlo, resulta ser un cuello de botella, un factor critico en la tra-
ma productiva de las cuencas. De ese modo, la creacién de un fondo es-
pecifico para fomentar y asistir a las PyMEs regionales en la ampliacién
de sus capacidades, en la mejora de las condiciones de competitividad y
desarrollo y en el acceso a recursos tecnoldgicos con posible aplicacién
industrial o servicios, representa uno de los principales objetivos de la
creacién de dicho instrumento. En el contexto de la industria 4.0, que
plantea nuevos desafios, el enfoque de desarrollo de proveedores en la
cadena de valor debe dar lugar a perspectivas mds amplias y compren-
sivas centradas en el desarrollo de capacidades industriales y procesos
de aprendizaje tecnolégico por parte de las proveedoras de servicios y
productoras de componentes e insumos, y de las PyMEs localizadas en
las cuencas, y debe reimpulsar la ingenieria nacional de alto nivel, su
efecto multiplicador y el ahorro de divisas.

La persistente y arraigada perspectiva sectorial de los procesos pro-
ductivos debiera complementarse con la perspectiva territorial, descen-
tralizando y federalizando las capacidades de los organismos del sistema
publico nacional. Corresponde articular la estructura productiva regio-
nal a través de las PyMEs con el sistema publico en el campo tecnolé-
gico e industrial y avanzar en la unificacién concertada de las fuentes
de financiamiento existentes en organismos publicos nacionales y pro-
vinciales. Ello en atencién al desarrollo de capacidades industriales me-
diante la promocidn, financiamiento, transferencia tecnoldgica y asis-
tencia para proyectos de ingenieria de diseno, procesos y fabricacién de
bienes de capital; servicios y logistica. La posibilidad de sustituir bienes
e insumos importados estd presente en la totalidad de los eslabones de
la cadena de valor, donde el componente de bienes de capital constituye
un factor clave que incide de forma transversal en la productividad de
todas las actividades, en el empleo y en el alivio de la restriccién externa.
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Estos procesos no se resuelven en la coyuntura. Requieren tiempos
de maduracién y acciones sistemdticas en la direccién propuesta. El ci-
clo abierto por YPF desde 2011 orientado a la reinversién de utilidades
en las cuencas y el consiguiente intento de integrar y fortalecer la trama
productiva local, dejé aprendizajes fundamentales que serd necesario
poner en valor y a la vez replantear estratégicamente la perspectiva de
la autonomia energética y el desarrollo industrial y tecnolégico de la
cadena de valor del gas y el petréleo. La distribucién de la renta ener-
gética tendrd que combinar la disponibilidad de divisas por parte de las
companias con el desarrollo tecnoldgico nacional y local en empresas y
universidades. Los aspectos instrumentales, operativos y en general, la
capacidad de gestién que se logre reunir, revisten singular importancia
a la hora de materializar los objetivos expuestos.

En el contexto senalado, la creacién del Fondo Fiduciario propuesto
mediante un Proyecto de ley que lleva por niimero 2335-D-2021 con-
tribuye a plantear politicas activas y especificas para las empresas regio-
nales localizadas en las cuencas hidrocarburiferas tendientes a generar
capacidades industriales y tecnoldgicas a partir de la articulacién entre
organismos nacionales y provinciales, empresas, cdmaras, sindicatos,
universidades y centros de investigacion y desarrollo. Tal financiamien-
to para las PYMEs de las tramas productivas territoriales configuradas
en las cuencas ha de guardar cierto correlato con el amplio abanico de
beneficios y recursos dispuestos por el Estado Nacional, orientado a la
promocién de las exportaciones hidrocarburiferas y a la obtencién de
divisas a partir de ellas. Por ello, como un criterio general, sostenible
y razonable, el financiamiento del Fideicomiso debe provenir, mayor-
mente, de los recursos que generen las exportaciones de hidrocarburos
a partir de los amplios beneficios y ventajas concedidas a las concesio-
narias en el marco de la legislacién de promocién de inversiones hi-
drocarburiferas en andlisis en el Congreso Nacional. Todo ello, con el
objeto de financiar mediante diferentes mecanismos, la innovacién y el
escalamiento de proyectos y de las capacidades industriales de las firmas
proveedoras de bienes y servicios de menor dimensién en términos de
capital y personal ocupado radicadas en las cuencas a fin de mejorar su
insercién en la cadena de valor de los hidrocarburos.

Concluyendo, en funcién de la potencialidad productiva y tecnolé-
gica, asi como de las posibilidades industriales y de exportacién de los
recursos obtenidos y obtenibles en Vaca Muerta, el instrumento legal
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presentado inspirado en el criterio de equidad en la distribucién de la
renta y de reproduccién material y social en el territorio de las cuencas
productivas, se aspira sirva para el desarrollo empresario, del conoci-
miento y del empleo regional, con sentido de soberania nacional.
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influencia: urbanizacién, nuevas
relaciones urbano-rurales y cohesién
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Urbanizac¢ao, Cidades Médias e Regiao:
Apontamentos para uma outra agenda de
desenvolvimento urbano e regional no
Brasil

Rogério Leandro Lima da Silveira, Brenda Eckel Machado
y Cheila Carine Seibert

Introdugao

O presente texto apresenta algumas das reflexdes e contribuigdes que
realizamos quando da nossa participagao como painelista no webinar
“Cidades Médias e Regioes de Influéncia: urbanizacao, novas relacoes
urbano-rurais e coesao territorial”, que integrou o ciclo de webinars
“Dinamicas territoriais na América Latina: a necessidade de repensar,
discutir e propor uma nova agenda de desenvolvimento regional pés
neoliberal” promovido conjuntamente pela UNISC, UNRC, UNRN,

e realizado virtualmente nos meses de abril e maio de 2022.
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O texto aborda a temdtica da urbanizac¢io das cidades médias e suas
relagdes com os espagos regionais, e a importincia dessa dindmica re-
lacional nos territdrios para os processos de desenvolvimento regional.
Além disso, buscando atender a demanda dos organizadores do evento
explicitada em seu titulo, apresentamos algumas das atuais caracteristi-
cas da dinidmica urbana e regional no Brasil e a partir delas assinalamos
pontos que, em nosso entendimento, poderiam estar presentes em uma
nova agenda pés-neoliberal de desenvolvimento urbano e regional no
pais.

O capitulo estd estruturado em quatro tépicos além desta intro-
ducio. Inicialmente, apresentamos de modo sintético algumas carac-
teristicas gerais da atual urbanizacio mundial assinalando a relevincia
e representatividade das cidades médias. Também apresentamos como
entendemos a no¢io de cidade média nesse texto. No segundo tdpico,
abordamos as interrelagoes entre cidade média e regido e a sua impor-
tAncia para os processos de desenvolvimento regional e coesdo terri-
torial. No terceiro tépico, apresentamos uma breve caracterizagio da
dinAmica de urbaniza¢io das cidades médias no Brasil, sua participagao
no funcionamento da rede urbana e sua importincia para o desenvol-
vimento regional e coesdo territorial no territério brasileiro. Por fim,
no dltimo tépico apresentamos alguns pontos, que em nosso entender
devem ser considerados na elaboragiao de uma nova e distinta agenda de
desenvolvimento urbano e regional no Brasil.

1. A urbanizagio mundial e cidades médias: de que
nocio de cidade média estamos falando?

O processo de urbanizagao mundial tem apresentado intensa aceleragao
nas tltimas décadas. Se em 1950, 30% da populagao mundial vivia em
cidades, em 2014, jd eram 54% da popula¢io do planeta vivendo nelas.
No atual periodo em que vivemos, em que a populagao mundial era em
2020 cerca de 7,4 bilhoes de habitantes, cerca de 55% jd é urbana. Nu-
mero que tende a aumentar para 60% em 2030 e para 66% em 2050
(ONU, 2014 ¢ 2020).

A urbanizagio tem se expandido na escala mundial, com ritmos
diferentes e intensidades desiguais no espaco geogréfico. No presente,
observa-se a coexisténcia de distintas conformagoes urbanas, desde pe-
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quenas cidades, passando por cidades médias, e metrépoles. Em 2017,
de acordo com o estudo da United Cities and Local Governments
(UCLG) sobre a urbanizacio mundial, existiam no mundo 503 metré-
poles (cidades com mais de 1 milhao de habitantes). Ao mesmo tempo,
o nimero de cidades médias, ou intermedidrias, como as definem os
colegas de lingua espanhola, (entre 50.000 e um milhao de habitantes)
vem aumentando no espago mundial, totalizando naquela oportunida-
de 8.923 cidades (UCLG, 2017). A figura 1 apresenta a distribui¢ao

espacial dessas distintas cidades.

Figura 1: A urbaniza¢io mundial e a importancia das cidades médias

Metropoles e Cidades
Médias do Mundo (2015)

005 -0,Inilhes: 5097 cidades

Fonte: Fourth Global Report on Decentralization and Local Democracy of United
Cities and Local Governments (UCGL,2017), adaptado por Brenda Eckel Macha-
do.

Outro aspecto importante do atual processo de urbanizagio mun-
dial ¢ a participacio relativa expressiva da populacio urbana residen-
te nas cidades médias em relagao a populagao urbana total, tanto em
ambito mundial quanto nas diferentes regides globais, como se pode
observar na figura 2.

Enquanto no conjunto do espago mundial a popula¢io das cidades
médias responde por 36,06% da populagao urbana total, na Europa e
na Eurdsia essa participagdo da populagao das cidades médias alcanga,
respectivamente, 42% e 49% da populagio urbana total em cada uma
dessas duas regides. Jd na América Latina e Caribe observa-se uma par-
ticipagao menor de 38% da populagio urbana total vivendo em cidades
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médias, refletindo a intensa macrocefalia urbana e expressiva concen-
tragao da populagio urbana nas regiées metropolitanas dessa regido.

Figura 2 — Populagio urbana (%) residindo em cidades médias por regiées globais

Populacdo urbana (%) residindo em cidades médias por regides globais

Areas metropolitanas

Cidades Medias e cidades pequenas
51,07
58,13
55,09
61,49
MUNDO T 63,94
Asia-Pasifico 34, 65,40

America do Norte 65,90
Ameérica Latina e Canbe 9148 68,52

40 60 80 100

Eurasia
Europa
Oriente Meédio e Asia Ocidental

Fonte: Fourth Global Report on Decentralization and Local Democracy of United
Cities and Local Governments (UCGL,2017), adaptado por Brenda Eckel Macha-
do.

Tal processo de urbaniza¢ao mundial revela um modelo de concen-
tragao desigual da populagao, tanto na escala mundial quanto nas es-
calas continental e nacional do espago geogrifico. Isso tem levado a
problemas de desequilibrio territorial, resultado da intensa polarizagao
das metrépoles mundiais e nacionais, de sistemas urbanos pouco arti-
culados ou descentralizados.

Nesse contexto, embora ainda haja um predominio dos estudos so-
bre o processo de urbanizagao a partir da andlise do fendmeno urbano
metropolitano, dada a sua representatividade nao apenas pela densidade
demografica como pelos problemas urbanos e ambientais apresentados,
tém igualmente ocorrido um crescente interesse de pesquisa sobre o
processo de urbaniza¢io das cidades médias, sua relagio com o espaco
regional e com o desenvolvimento territorial, através da sua partici-
pagio e papel de comando nas redes urbanas regionais.

Sobre esses aspectos, cabe destacar as importantes pesquisas e re-
flexdes tedricas e metodoldgicas desenvolvidas no Brasil, pela Rede de
Pesquisa sobre Cidades Médias (RECIME) coordenada por Maria En-
carnacdo B. Sposito (Sposito, 2007; Sposito e Silva, 2017); na Espanha,
pela Cétedra da UNESCO “Ciudades Intermedias, Urbanizacién y De-
sarrollo” (CIMES), coordenada por Carmen Bellet e Josep Maria Llop
(Llop, Usén, 2012; Bellet, Llop, 2002); na Argentina, por Gorenstein,
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Hernandez e Landrischini (2012); em Portugal, por Eduarda Marques
da Costa (2017) e na Franga, por Demaziére (2017).

O conceito e a defini¢ao de cidade média estao em construgio. Nio
hd uma definigao consensual a respeito, dada a especificidade e diversi-
dade da classificacdo e tipologia urbana empregada em cada pais. Ora
vamos ter a sua defini¢do baseada no critério demogréfico, ora pela cen-
tralidade e funcoes urbanas das cidades (Sposito e Silva, 2017; Sposito,
2018). Além disso, os critérios utilizados para sua defini¢io dependem
dos objetivos dos especialistas na andlise e implementacio das politi-
cas publicas especificas (Bellet, Melazzo, Sposito e Llop, 2015; Motta e
Mata, 2008).

De todo modo, pensamos que sua defini¢io nio deva estar apenas
vinculada ao tamanho da sua populagao, como faz o IBGE, no Brasil,
ao classificar como média as cidades que apresentam entre 100 e 500
mil habitantes, ou a Unido Européia que assim classifica as cidade com
populagao entre 20 a 500 mil, ou ainda a ONU ao estabelecer o inter-
valo de 50 mil a 1.000.000 de habitantes. (Spésito, 2017; Bellet e Llop,
2017). Embora o tamanho demogréfico seja um dado importante a ser
considerado, a definicio de cidade média deve também estar vinculada
ao papel, a fun¢io que a cidade desempenha regionalmente, exercendo
forte relagao com a regiao na qual estd localizada.

A nogio de cidade média que pensamos mais adequada, e que utili-
zamos neste trabalho, ¢ a que corresponde as cidades que além de pos-
sufrem um contingente demografico expressivo, no contexto regional,
também apresentam uma concentragio e centralizagio econdmicas e
uma consolidada fun¢io de intermediagao econdmica e de servigos pu-
blicos, e de fluxos diversos, entre sua hinterlindia e a metrépole.

Além disso é preciso também considerar os niveis das atividades
econdmicas resultantes da confluéncia dos sistemas de transporte e lo-
gistica, e a reconfiguragio espacial advinda da incorporacio de novas
atividades ao setor agropecudrio que, por sua vez, redefinem a industria,
o comércio e os servicos, e as funcoes e centralidade urbana das cidades
médias (Sposito, 2018; Vargas, 2020; Scherer e Amaral, 2020; Santos e
Silveira, 2001; Oliveira e Soares, 2014).

A defini¢io da Cidade Média deve também contemplar outras va-
ridveis como a importincia da cidade no contexto regional e da rede
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urbana (niveis de centralidade, quantidade e diversidade de bens e ser-
vicos oferecidos, fungoes regionais de intermediagao de diferentes flu-
X0s, entre outros). E preciso contextualizar essas varidveis no territdrio e
considerar também sua posi¢ao e papel na rede urbana regional.

As cidades médias estdo na encruzilhada do sistema de fluxos com
o sistema territorial por serem rétulas territoriais do glocal, pois sao
centros que asseguram a persisténcia e coexisténcia da heterogeneidade
espacial com a interdependéncia global. (Bellet e Llop, 2017);

Uma vez esclarecida a nossa concep¢ao de cidade média passamos a
seguir a destacar algumas das interrelagoes espaciais que ocorrem entre
tais cidades e suas regides de influéncia, bem como a sua relevincia para
os processos de desenvolvimento regional e de coesao territorial.

2. As interrelagdes entre cidade média e regio e sua
importincia para o desenvolvimento regional e coesao
territorial

As relagoes entre a cidade média e a regiao refletem uma dada dinimica
territorial, em que se observa tanto a existéncia de relagoes espaciais
que tém origem na cidade e alcancam a regiao, quanto aquelas que sio
originadas na regido e chegam a cidade média.

A particularidade do processo de formacao territorial do espago re-
gional, as distdncias existentes entre os nicleos urbanos, as condigoes
de acessibilidade e conexao entre os lugares da regiao, as caracteristicas
da estrutura fundidria predominante, bem como a dinimica de desen-
volvimento territorial existente vao condicionar e influenciar as relagoes
da regiao com a cidade.

Cabe esclarecer que a regido aqui mencionada é constituida espacial-
mente pelas demais cidades e espagos rurais que integram o territério
regional, onde a cidade média nao apenas estd localizada, mas também
onde exerce sua centralidade e demais funcées urbanas através da rede
urbana. Podendo por meio dessa estabelecer relagoes em diferentes ni-
veis escalares.

Nesse sentido, e inspirado nas contribui¢cdes de Corréa (1989) e em
estudos que realizamos anteriormente (Silveira, 2007, 2021), sobre as
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cidades médias no Brasil, buscamos ilustrar na figura 3, algumas das
principais interrelagoes existentes entre a cidade e a regiao.

Figura 3 — Relagdo cidade - regio.

+ Os fluxos de populaglo (trabalho, estude, servigos,
lazer, etc.), a cidade como  destine dos
" deslocamentos pendulares e da emigracio rural;
REGIAC ~=ap CIDADE
+ A destinacio para a cidade e a comercializagio pela
cidade da produgfo rural (Producfo agroindustrial
de exportagio, producio da agricultura familiar e da
agroecologia - circuttos curtos de abastecimento);

A drenagem do capital excedente e da renda
findidria obtidos na regifio,

+ A distribuigio pela cidade de investimentos (filiais,
franquiaz  de  empreszas) de  financiamentos,
assistBneia téonica;

CIDADE ~wap REGIAD

+ A oferta pela cidade de bens, servigos publicos e
privados e a difusfoe regional de informacdes,
normas, ideias, valores;

¢+ Tthanizacio difusa e sua expansio para os espagos
rurais e cidades  pequenas  (sitioz  de  lazer,
loteamento s, condominios fechados);

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Corréa (1989) e Silveira (2021), adap-
tado por Brenda Eckel Machado.

Observa-se inicialmente um primeiro grupo de relagoes, da regiao
para a cidade. Nele identificam-se as relagdes da regido com a cidade
através dos fluxos de populagao. Muitas vezes tais fluxos ocorrem por
meio de movimentos pendulares para trabalho e/ou estudo, ou para
busca de servicos de educacio, de satide, de lazer, comércio e servicos,
etc.. A cidade igualmente pode ser o destino dos fluxos de emigragao
rural, seja em func¢ao da concentragao de terras no campo, ou em fungao
das transformagdes socioespaciais promovidas pelo agronegécio, pelas
atividades extrativistas. que expulsam a populagio rural para as dreas
urbanas, notadamente das cidades médias.

Um tipo de relagio da regido com a cidade ocorre através da des-
tina¢do para e da comercializagio pela cidade da produgio rural ou
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da exploragao mineral realizada na regido. Destaca-se que ao mesmo
tempo em que a produgio agroindustrial de exportacao é comercializa-
da, processada ou redirecionada in natura para os mercados nacional e
mundial, a produgao da agricultura familiar e de produtos da agroeco-
logia, possibilitam a construgao de circuitos curtos de abastecimento.
Tais fluxos sdo importantes na conexao e articulagdo do campo com a

cidade.

Um terceiro tipo de relagao é a drenagem para a cidade do capital ex-
cedente e da renda fundidria obtidos na regido. Tal fluxo ocorre através
principalmente da comercializa¢io da produgio rural na qual as empre-
sas agroindustriais ou comerciais, localizadas na cidade, se apropriam
do sobre trabalho dos agricultores, ao estabelecerem pregos para os pro-
dutos que ndo asseguram uma justa remuneragio ¢ nio correspondem
aos custos efetivos de produgio.

Em segundo grupo, observa-se as relagoes da cidade com a regiao,
como a realizada através dos fluxos de distribui¢ao pela cidade de in-
vestimentos (através de empresas filiais, franquias de empresas), de fi-
nanciamentos para a producao agricola, de prestagao de servigos de as-
sisténcia técnica, infraestrutura de transporte e circulagao, entre outros.

Verifica-se também a oferta pela cidade para a regiao de bens varia-
dos de consumo, servi¢os publicos e privados. Hd também a difusao
regional que as cidades fazem de um fluxo de informacoes, de normas,
e mesmo de uma certa ideologia do fazer urbano, através da difusao de
uma série de ideias, costumes e valores pelo modo de vida urbano.

Por fim, observa-se também a existéncia de uma urbanizacao difusa
nas cidades médias (Sposito, 2007). O processo de expansio das ma-
lhas e de novas dreas urbanas dessas cidades tem se apresentado difuso
e fragmentado, expandindo em dire¢ao aos espagos rurais que estao no
entorno dessas cidades. Muitas vezes também essa expansio ocorre em
direcao as cidades pequenas que estao localizadas no entorno ou préxi-
mas a essas cidades médias, através de empreendimentos como sitios de
lazer, loteamentos, e condominios residenciais fechados.

E importante também destacar que, no contexto do pés-fordismo
e da constitui¢io de um meio-técnico-cientifico-informacional, tem-
se uma crescente importincia das telecomunicagdes (da telemadtica,
da informdtica, das tecnologias de comunicacio e informagao),
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possibilitando a redefini¢do e a ampliagio das légicas das relagoes
espaciais entre os vérios lugares do mundo. Entéo, além da importancia
da proximidade espacial, para as relagdes entre as cidades médias
e sua regido, também conta a conectividade que essas cidades irao
experimentar através dos modernos meios de comunicagio (Santos e
Silveira, 2001 e Corréa, 20006).

O espago das relagoes constituido pela e para a cidade média é mar-
cado pelas articulagdes espaciais que nio prescindem da continuidade
territorial, mas elas podem também ocorrer através de uma estrutu-
ra em rede envolvendo relagdes espaciais com cidades e regiées muito
distantes, em fun¢io da sua economia urbana e das atividades que ela
complementa.

Para compreender esses novos papéis das cidades médias nesse perio-
do atual é preciso considerar tanto a contiguidade, quanto a conectivi-
dade através dos quais essas relagdes ocorrem.

Essa dinimica interrelacional entre as cidades médias e suas regioes
nos leva a abordar um outro aspecto que se refere ao papel estratégi-
co que essas cidades desempenham nos processos de desenvolvimento
regional e de coesio territorial. H4, portanto, distintas razoes para se
reconhecer a importancia das cidades médias nesses processos.

As cidades médias apresentam a capacidade de equilibrar o funcio-
namento da rede urbana e de reequilibrar o processo de desenvolvi-
mento territorial das regides e dos seus paises, justamente pela maior
centralidade na oferta de servicos e de mercado para amplos territérios
que elas articulam.

Elas contribuem para a integragio e coesao territorial das regioes
através da acessibilidade e das fungoes de intermediacio. Articulam sis-
tema de fluxos com o sistema espacial dos lugares, e por se destacarem
como centros de mercado e centros regionais, sio provedoras de servi-
cos bésicos e especializados para a regido, e promotoras e distribuidoras
da produgio local e regional valorizando a economia de proximidade.

Além disso, contribuem para a integragao e coesao territorial das
regides através da acessibilidade e das funcoes de intermediagio que
elas comandam. Articulam sistema variado de fluxos - como de pessoas,
mercadorias, insumos, informacoes e de capitais - com o sistema espa-
cial dos lugares. Assim, se destacam como centros de mercado e centros
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regionais, se tornando provedoras de servigos bdsicos e especializados
para a regido onde estao inseridas. Contribuem também para a promo-
¢ao e distribui¢ao da produgio local e regional, valorizando a economia
da proximidade.

As cidades médias podem atuar como amortecedores da emigragao
rural, aliviando a pressio sobre as dreas metropolitanas, assim como
ajudar a reduzir a crescente desigualdade entre os territérios no interior
de muitos paises

Por essas cidades apresentarem em conjunto de externalidades urba-
nas, elas podem oferecer: melhores condi¢des ambientais, pela menor
escala de urbaniza¢ao; melhores condicoes de mobilidade e acessibili-
dade; bem como a possibilidade de desenvolver entre os seus cidadios
maior sentido de identidade e pertencimento territorial.

O menor tamanho dessas cidades em relagao as grandes cidades, e
a maior proximidade entre os espagos que constituem a drea urbana
dessas cidades podem ser aproveitados para desenvolver novos modelos
de governabilidade politica, na medida em que possibilita criar meca-
nismos de consultas a populagio e de gestao territorial mais participati-
vos e transparentes, que permitam politicas publicas mais préximas aos
cidaddos e mais alinhadas as suas necessidades.

3. Urbaniza¢ao, Cidades médias e desenvolvimento
urbano e regional no Brasil

No Brasil, o processo de urbaniza¢io ocorre principalmente a partir da
década de 1970. Neste ano, pela primeira vez, a popula¢io urbana ul-
trapassa a populagio rural, alcangando cerca de 93 milhées de pessoas,
e desde entao as cidades se tornam o lugar de destino e de moradia da
maior parte da populagio brasileira. J4 em 2020, dos 211 milhoes de
brasileiros vivendo no Pais, aproximadamente 84% de les viviam em
dreas urbanas. No periodo entre 1970 e 2010 as taxas de crescimen-
to geométrico da populagao reduziram, devido ao processo de urbani-
zagdo, bem como a melhoria das condi¢oes de emprego, saneamento
e de saide. Assim, enquanto entre 1960 e 1970, as taxas anuais de
crescimento da populagio urbana e de crescimento da populagio total
foram, respectivamente de 5,22 ¢ 2,89, em 2020, elas demonstraram a
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reducio de sua intensidade, se estabilizando, respectivamente, em 1,55

e 1,17 (IBGE, 2010).

Figura 4 - Evolugio espacial da populagio urbana brasileira: 1940 e 2020

Evolugdo da populacio urbana

Fonte: Censos Demogrificos de 1940 e 2020 do IBGE Adaptado por Brenda Eckel
Machado.

A figura 4 ilustra bem a intensidade e a expansao territorial da ur-
banizacao brasileira no periodo entre 1940 e 2010. Fica evidenciado a
interiorizagao do processo de urbanizagao para o centro e norte do Pais,
na medida em que tivemos a partir dos anos 70 o processo colonizagao
de terras pelo INCRA e também, mais recentemente, a partir dos anos
noventa, a expansao do agronegécio, sobretudo da soja e da criagio
de gado que foi avan¢ando no territdrio, seguindo a fronteira agricola.
Nessa drea de expansao da urbanizagao brasileira observa-se que um
conjunto de cidades, sobretudo cidades médias foram se constituindo
nessa regiao.

A figura 4 também permite observar que na fachada litorinea do
Pais, regido inicialmente ocupada desde o processo de colonizagio pelos
portugueses, e onde posteriormente se intensificou a industrializago,
tem-se uma maior concentragio da urbanizacio, e uma maior comple-
xificagdo da ocupagao e da rede urbana, com a presenca tanto de intime-
ras metrépoles, mas também de numerosas cidades médias.
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Ao observarmos a configuracao espacial da rede urbana brasileira
na figura 4, verificamos a importincia que as cidades médias tém em
termos de coesao territorial, por permitir uma melhor distribui¢ao do
emprego urbano e dos servi¢os publicos e privados, no interior do te-
rritério. A exceg¢do ocorre na regiao norte do Pais, onde a existéncia
de grandes distincias entre as cidades, os condicionantes ambientais
do bioma amazdnico, a presenca de menores densidades demograficas
e de uma estrutura fundidria com grandes propriedades, dificultam e
condicionam uma maior distribuicao da rede de cidades no territério

regional (Figura 4).

Nas décadas mais recentes, observamos a confirmagao do que Mil-
ton Santos (1993) jd anunciava no comego dos anos noventa, de que
0 pais passava a apresentar processos simultineos de metropolizacio e
de desmetropolizagio. Ou seja, a0 mesmo tempo que as dreas metro-
politanas mantiveram importincia no aumento da populagio urbana
no territério, também ocorreu a interiorizacio da urbaniza¢io com o
crescimento da populagio residente em pequenas e médias cidades, es-
pecialmente nessas tltimas. A figura 5 ilustra bem esse processo.

Figura 5 — Taxa de crescimento anual dos municipios brasileiros, por faixa de taman-
ho: De 2000 a 2012.

0,0%

FAIXA P Até 10 mil De (0.001 De 20,001 De 50.001 De 100,001 De 200,001 De 500.001 Acima de Tatal
POPULACIONAL até 20 mil até 50 mil até 100 il até 200 mil até 500 il até 1 milhdn 1 milh&Eo

Fonte:www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/estimativa2012, adaptado por
Brenda Eckel Machado.

Os dados referentes a taxa de crescimento anual dos municipios
brasileiros no periodo de 2000 a 2012 demonstram que enquanto no
os municipios de porte médio com popula¢io de 100 mil a 200 mil
habitantes, mas também os de 20 mil a 500 mil habitantes essa taxa
de crescimento foi, respectivamente de 1,79% e 2,08% ao ano, nos
municipios cujas cidades apresentam populagio acima de 1 milhao de
habitantes, essa taxa de crescimento foi menor, ficando em 1,65% ao
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ano (Figura 5). Percebe-se que as taxas de crescimento das cidades de
porte médio tém sido maiores que as das grandes cidades. As metrépo-
les e grandes cidades brasileiras continuam crescendo, porém em ritmo
menor que aquele experimentado pelas cidades médias.

4. Apontamentos para outra agenda possivel de
desenvolvimento urbano e regional no Brasil

Orientados, como vimos anteriormente, por uma concepgao de cidade
média vinculada as dinimicas regionais e a estrutura da rede urbana,
e também aos papéis e funcoes que ela exerce no territério através de
relacoes de intermediacao de diferentes fluxos, e também considerando
a sua importancia para os processos de desenvolvimento regional, espe-
cialmente no contexto de intenso processo de urbanizagio brasileira e
de sua expansido no territério nacional, buscamos nesse dltimo tépico,
trazer ao debate alguns pontos e questdes que nos parecem importantes
de serem considerados para a constru¢io de uma possivel nova agenda
de desenvolvimento urbano e regional no Brasil.

O primeiro ponto a se destacar é que as cidades médias brasileiras
tém desempenhado, na escala nacional e regional, importante papel de
estruturagao e articulagio do territério. Ha que se retomar as diretrizes
da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) II, aban-
donada pelos governos Temer e Bolsonaro, a qual apresentava uma pro-
posta clara de valoriza¢io e aproveitamento da rede de cidades médias
como estruturadora das politicas de ordenamento e coesdo territorial e
de desenvolvimento regional.

O segundo ponto é reconhecer que a urbanizagio das cidades mé-
dias tem exercido destacada centralidade regional através da oferta de
empregos, equipamentos e servicos publicos e privados, e gestdo te-
rritorial. Tais cidades tém também, em algumas regides, promovido e
demandado importantes relagdes e trocas interurbanas e intrarregionais
através dos fluxos de abastecimento alimentar, de matérias-primas, de
insumos, de mercadorias, de capitais, que tém contribuido para promo-
ver o desenvolvimento regional.

Em terceiro lugar assinalamos que em redes urbanas regionais que
possuem uma melhor infraestrutura vidria e uma divisao territorial do
trabalho mais complexa, decorrente do desenvolvimento endégeno e
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com diversos niveis de especializacdo, as cidades médias e cidades pe-
quenas participam (promovem e atraem) mais ativamente dos diversos
fluxos criados pela dindmica econdmica regional, potencializando as
condicoes de desenvolvimento e de coesao territorial.

O quarto ponto a se observar ¢ que em algumas regioes, as cidades
médias tém apresentado uma urbanizacio e economia urbana totalmen-
te dependentes do grande capital, evidenciando a existéncia de cidades
corporativas, como jd destacava Santos (1993). Na escala regional, tais
dinimicas promovem a drenagem de recursos e concentragao da renda
nas cidades médias, ampliando os processos desiguais de desenvolvi-
mento regional.

Um quinto ponto é percebermos que a desigual divisao territorial do
trabalho regional, o desemprego e a falta de oportunidades de trabalho
e de educacio superior nas pequenas cidades/municipios, em grande
parte das regioes do Pais, tém ampliado a intensidade e a abrangéncia
espacial dos fluxos de migragdes pendulares para trabalho e estudo que
se dirigem para as cidades médias.

Um outro aspecto a considerar, de modo geral, é 0 nao conhecimen-
to ou a falta de uma melhor compreensao pelos gestores municipais,
estaduais e federais das dinAmicas socioespaciais dos movimentos pen-
dulares para trabalho e estudo existentes nas regides. Isso tem dificul-
tado a formulagdo, implementagio e avaliagio de politicas publicas de
transporte ¢ mobilidade, de educagio, de saide e de desenvolvimento
econdmico mais eficientes, e que visem a promogio da qualidade de
vida na escala das cidades, dos municipios e das regioes.

Vinculada a essa questao, identificamos também um sétimo ponto
que ¢ a necessidade de se ampliar a articulagdo e governanga na escala
regional das politicas pablicas de satide, assisténcia social, infraestrutu-
ra, mobilidade e de desenvolvimento econémico. Atualmente prepon-
dera no Pais a guerra de lugares por investimentos privados e empregos,
em que pese a crescente precariedade das relagoes de trabalho. Todavia,
ha importantes e crescentes agoes em curso de cooperagio regional atra-
vés da criagdo de consércios intermunicipais, conselhos regionais de
desenvolvimento, associa¢des de municipios, entre outros arranjos inte-
rinstitucionais, embora sua ocorréncia ainda se concentre sobretudo nas
regioes sul e sudeste do Brasil.
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O oitavo ponto focaliza a escala local, na qual a maioria das cidades
médias brasileiras tém reproduzido o padrao excludente de urbanizagao
das metrépoles. Ou seja, uma dindmica urbana social e espacialmente
segregadora, difusa e fragmentada no territério, incorporando novas
dreas rurais do entorno, ampliando simultaneamente a periferizagao
urbana e verticaliza¢ao nas suas dreas centrais. Esse processo de urbani-
zagdo das cidades médias tem igualmente resultado na expansio con-
tinua ou descontinua das suas malhas urbanas em dire¢ao as cidades
vizinhas, constituindo e/ou consolidando processos de aglomeragao ur-
bana nao metropolitana em muitas das regioes brasileiras;

Em um nono e tltimo ponto, entendemos que ¢ preciso também
destacar, no Ambito da escala local, que a despeito das cidades médias
se constituirem em cidades com uma dimensao espacial adequada a
promogao e a integracio territorial e A participacio social, o processo
de planejamento urbano nas cidades médias brasileiras tém apresentado
poucos avangos em prol de uma efetiva e democrdtica reforma urbana,
visando cidades mais justas, includentes e sustentdveis. A implemen-
tagao do Estatuto da Cidades tem sido muito desigual nessas cidades,
resultado das relagoes de poder, dos interesses do capital fundidrio e
imobilidrio, da falta de participagdo da sociedade civil e do controle
social.

Por fim, ¢ preciso reconhecer, os profundos retrocessos advindos da
crise politica brasileira recente e do atual desgoverno ao qual o pais
estd submetido desde o golpe parlamentar de 2016. Observamos des-
de entdo grandes retrocessos na Politica de Desenvolvimento Urbano
Nacional, com o fim do Ministério das Cidades, a dissoluciao das Con-
feréncias e do Conselho Nacional das Cidades, a redugao significativa
de investimentos publicos e a desidratagao das politicas puablicas, dire-
ta e indiretamente relacionadas ao desenvolvimento urbano, como as
politicas de assisténcia social, de habitagio, de saneamento bdsico, de
transporte e mobilidade urbana, e de cultura e patriménio urbano e
arquitetdnico, entre outras. Igualmente tem ocorrido um crescente ata-
que ao estado democrdtico de direito, as instituigdes, um esvaziamento
e nao reconhecimento dos espagos institucionais de participagao e con-
trole social e de aperfeicoamento das politicas publicas.

Além disso, nas diferentes regides do Pais ampliaram-se os niveis de
criminaliza¢io aos movimentos sociais, de precarizagao do trabalho, de
violéncia, inseguranca alimentar, vulnerabilidade social e de pobreza, e
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nelas ¢ sobretudo nas cidades onde esses fendmenos tém se apresentado
de modo mais explicito e intenso.

Por conta disso, serd preciso mobilizar novamente a sociedade civil,
as universidades, e as demais institui¢des para que a partir do novo
processo eleitoral no Brasil, se possa reconstruir e retomar a agenda de
politicas publicas de desenvolvimento urbano e regional que se tinha
comegado a construir no Pais, no inicio dos anos 2000, com politi-
cas publicas que sejam, economicamente mais vidveis, territorialmente
mais abrangentes, socialmente mais inclusivas, ambientalmente mais
sustentdveis, e politicamente mais efetivas e duradouras.
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Parte 6

Dindmicas territoriales en América
Latina: la necesidad de repensar,
replantear y proponer una nueva agenda
de desarrollo regional posneoliberal



Uma nova agenda de desenvolvimento
regional para a América Latina? '

Tvo Marcos Theis °

Hoje é mais urgente do que nunca desenvolver aqui a capacidade
de diagndstico, de critica e de pensamento utdpico; de formular
que pais queremos ser, que realidade e que sociedade queremos
construir, em que mundo queremos viver. Este é o desafio com o
qual se enfrenta a intelectualidade da América Latina.

(Darcy Ribeiro, 2022, p. 159).

1 Este texto resulta de notas preparadas para uma intervengio na Webinar “Dindmicas territo-
riais na América Latina: a necessidade de repensar, discutir e propor uma nova agenda de des-
envolvimento regional pds neoliberal”, organizada conjuntamente entre Universidad Nacional
de Rio Negro, Universidad Nacional de Rio Cuarto e PPGDR/UNISC, que teve lugar em 11
de maio de 2022.

2 Economista, PhD em Geografia Humana pela Eberhard-Karls Universicit Ttibingen (Ale-
manha), com pds-doutorados em Politica Cientifica e Tecnolégica pela Unicamp (Brasil) e
Desenvolvimento Regional pela UNISC (Brasil), professor ¢ pesquisador do Programa de
Pés-Graduagio em Desenvolvimento Regional da Universidade Regional de Blumenau, lider
do Nicleo de Pesquisas em Desenvolvimento Regional, editor da Revista Brasileira de Desen-

volvimento Regional e Bolsista de Produtividade em Pesquisa do CNPq. E-mail: theis@furb.br.
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Introdugao

Os marcos que definem esta intervengdo derivam da preocupagio com
as dinimicas territoriais da e na América Latina. A partir de tais mar-
cos procurar-se-d explorar as possibilidades de repensar, discutir e/ou
propor uma nova agenda de desenvolvimento regional, qui¢d pés-neo-
liberal. Os pressupostos, que serdo avangados a seguir, sao de que: pri-
meiro, a América Latina é um todo heterogéneo; segundo, as dindmicas
que incidem sobre o territério do subcontinente s3o, em larga medida,
resultados de determinagdes que escapam as vontades, aos interesses e
as demandas de sua populagio; e, terceiro, a proposi¢ao de uma (nova)
agenda de desenvolvimento regional para a América Latina ¢, face a
experiéncia, um desiderato questiondvel.

Para levar a efeito o propdsito de debater as possibilidades de formu-
lar uma agenda alternativa de desenvolvimento regional para o subcon-
tinente, privilegiar-se-ao dois procedimentos metodolégicos principais:
de um lado, enfatizar-se-4 o cardter processual da realidade investigada,
em que devem pesar mais relacoes que estruturas (Holloway, 2003); de
outro, buscar-se-d escapar da perspectiva linear de tempo, ao se incor-
porar explicitamente um horizonte utépico (Bloch, 2017) na andlise.
Ademais, convém advertir que se procurard, na consideragao da hete-
rogeneidade da América Latina, trazer a superficie sujeitos — como as/
os afrodescendentes, as/os indigenas, as mulheres... — e aspectos — como
classe, raca, género... — usualmente omitidos nos estudos sobre desen-
volvimento regional na América Latina.

Apontados o objetivo a ser perseguido, os pressupostos de que se
parte e os procedimentos metodoldgicos que devem orientar a aborda-
gem do tema, pode-se informar a hipétese que deverd orientar a andlise
a ser aqui empreendida: a experiéncia sugere que o avango das forgas
produtivas do capital, sobretudo, de meados do século XX em diante,
favoreceu o aumento de desigualdades sociais no territério, ou seja, o
crescimento de disparidades inter-regionais no interior de cada forma-
¢ao social integrante do subcontinente, desautorizando a proposigao de
uma nova agenda de desenvolvimento regional para a América Latina.

Para verificar se a hipdtese assim formulada resiste ao teste das evi-
déncias, dividiu-se o texto em cinco se¢oes. Ap6s esta introdugio, que
corresponde a primeira se¢ao, seguem: uma se¢io em que se apresentam
os pressupostos de que se parte, uma terceira se¢do em que se discorre
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mui brevemente sobre a experiéncia de desenvolvimento regional na
América Latina, uma quarta se¢3o, em que se problematiza a propo-
sicao de uma nova agenda de desenvolvimento regional, e uma dltima
secdo, em que se faz a indicacio de alternativas.

Sobre os pressupostos

Como antes referido, os pressupostos de que aqui se parte, sao: primei-
ro, a América Latina constitui uma totalidade heterogénea; segundo,
o territério do subcontinente tem sido palco de dinamicas — que, por
sua vez, incidem sobre o territério e o modificam — decorrentes, em
grande medida, de determinagoes alheias as vontades, aos interesses e as
demandas de sua populagao; e, terceiro, a indicagao da necessidade de
uma nova agenda de desenvolvimento regional para a América Latina
pode ser questionada.

O que significa que a América Latina é um todo heterogéneo? Para
além do débvio, de que o subcontinente nio ¢ homogéneo a luz de intd-
meros critérios que se poderiam invocar, ¢é preciso reconhecer que ele é
inegavelmente diverso em relagao a aspectos fisico-naturais, étnico-de-
mograficos e socioculturais — o que nio deve ser confundido com as
crescentes desigualdades socioecondmicas que nele emergiram com a
generalizacio da relagao-capital. No que se refere, inicialmente, a diver-
sidade da natureza, o mero fato de estender-se, entre os oceanos Pacifico
a oeste e Atlantico a leste, desde o Monumento 206 a 32°43’ latitude
norte, na fronteira do México com os EEUU, até Tierra del Fuego, ar-
quipélago pertencente ao Chile e & Argentina, a 54°21’ latitude sul, per-
mite dimensionar a enorme variedade do meio fisico de seu territério.
Parece desnecessdrio, pois, mencionar que a diversidade fisico-natural
do subcontinente (solo/subsolo e relevo, clima, vegetagdo e fauna etc.),
apesar do avango predatdrio das forcas produtivas do capital, permane-
ce imenso (UNEP, 2010). J4 no que diz respeito a diversidade da popu-
lagdo, em graus distintos, ela se assemelha a fisico-natural. Com efeito,
basta lembrar que, antes da chegada dos espanhdis, em 1492, intimeros
povos — incluindo as grandes civilizagdes Asteca, Maia e Inca — viviam
nas terras que hoje compreendem a América Latina. Nao por acaso, a
entrada de europeus no subcontinente desde fins do século XV levari,
em um primeiro momento, a uma abrupta redugio demogrifica e ao
correspondente decrescimento da diversidade de povos. Aos indigenas

251



somar-se-iam africanos, transplantados com o propdsito de compor
a forca de trabalho escrava, e os europeus, inicialmente, provenientes
da Peninsula Ibérica, em seguida, também de outros pontos do Velho
Continente (Dussel, 1993). E com relacio a diversidade sociocultural,
por corresponder diretamente com a da populagio, tem-se registros su-
ficientes sobre quao variadas eram as linguas faladas, as tradicoes e os
costumes cultivados, a musica e as dangas praticadas, as festas comemo-
radas. De maneira que, com o ingresso dos europeus, em fins do século
XV, as manifestacoes culturais foram sendo reduzidas, em ritmo mais
ou menos acelerado, segundo a época e o lugar, a violéncia perpetrada
pelo colonizador e a resisténcia exercida pelo colonizado (Zea, 1995).
Em sintese: com o avanco das for¢as produtivas do capital houve uma
brutal redugao da diversidade fisico-natural, étnico-demogrifica e so-
ciocultural na América Latina. Nao obstante, mesmo quanto a natu-
reza, a populagio e a cultura, o subcontinente nao pode ser tomado,
no terceiro decénio do século XXI, como uma totalidade homogénea

(Theis, 2021).

O que significa que o territério da América Latina tem sido espago de
dinAmicas® resultantes de determinagoes que escapam aos interesses de
sua populagao? Para além do ébvio, de que o subcontinente nio desfru-
ta de necessdria autonomia® para enfrentar os seus préprios problemas
(politicos, sociais, econdmicos...), é preciso reconhecer, ademais, que
sobre ele atuam poderosas forgas que, antes de sanar suas dificuldades,
as agravam sobremaneira. As forgas s3o oriundas do capital e do Estado.
E no Ambito do moderno sistema mundial, as forgas do capital e do Es-
tado tendem a reservar graus elevados de autonomia para as formagoes
sociais centrais, em contraposi¢ao a niveis reduzidos de autonomia para
as formagoes sociais periféricas — como as que compoem a América La-
tina. Este parece ser um ponto relevante na consideracio da capacidade
de a populagio intervir sobre a sua realidade. Com efeito, as evidéncias
sugerem que, nos paises centrais, a sociedade civil é comparativamente
mais robusta, exercendo sua capacidade de intervir na esfera puiblica
com maior desenvoltura. Hd ai um maior controle social tanto em rela-

3 No presente contexto, o termo “dindmica” significa 0 movimento de algo — por exemplo,
a alteragio de estado de certo agregado macroecon6émico — provocado por determinada forca
— por exemplo, investimentos privados realizados em consequéncia de uma politica monetdria
nao-contracionista.

4 “[...] a autonomia refere-se a capacidade do Estado-nacdo de agir independentemente das
restri¢bes internacionais e transnacionais, e de alcancar objetivos [objetivos politicos domésticos e
internacionais| quando estes tenham sido fixados” (Held, 1991, p. 166).
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a0 ao capital quanto em face do Estado. A situacao dos paises da Amé-
rica Latina ¢ distinta: a sociedade civil é comparativamente mais débil,
incapaz de perceber-se intervindo na esfera publica para decidir sobre
assuntos que lhe digam respeito. Inexiste ai, pois, qualquer controle
social sobre o capital e sobre o Estado. Ora, o Estado nacional surge na
América Latina, no inicio do século XIX, como produto de movimen-
tos de independéncia comandados por grupos sociais vinculados mais
estreitamente as elites da Espanha e de Portugal que aos indigenas e
afrodescendentes — que compunham a maioria da popula¢io na época.
Esse Estado nao poderia contrariar os interesses dos grupos sociais que
o vem controlando ao longo de todo esse tempo até o presente (Qui-
jano, 2005). E quanto ao capital, ele nio foi — e continua nao sendo
— constituido por empresdrios schumpeterianos nativos, dispostos a in-
vestir seus recursos no fortalecimento de suas economias nacionais; de
fato, ele tem origem forinea, penetrando desde as economias capitalis-
tas mais avancadas o territério do subcontinente, onde tem encontrado
socios ddceis e submissos. De modo que o territério na América Latina
vem sendo palco de dindmicas que decorrem, em medida considerdvel,
de impulsos oriundo do capital (a forma econémica) sob a protegao do
Estado (a forma politica) que, historicamente, tém operado contra as
vontades, os interesses ¢ as demandas de sua populagdo. Parece desne-
cessdrio lembrar que as referidas dindmicas tém tido graves implicagoes
sobre o territério, tanto em escala urbana quanto regional.

O que significa que uma nova agenda de desenvolvimento regio-
nal para a América Latina é questiondvel? Para além do débvio, de que
a formulagao de “uma” agenda de desenvolvimento regional para um
subcontinente heterogéneo seria uma tarefa fadada ao fracasso, hd 6bi-
ces mais objetivos — 0 mais concreto sendo a experiéncia pretérita, a
ser examinada na segdo a seguir. Aqui se buscard explorar dificuldades
que dizem respeito a trés aspectos principais: primeiro, a inexisténcia
de uma unidade politico-administrativa, que per se desautoriza qual-
quer referéncia a uma intervengao concreta em escala subcontinental;
segundo, mesmo que houvesse alguma unidade politico-administrativa,
a tendéncia tem sido de planejar o desenvolvimento regional a partir
do protagonismo do capital e do Estado; e, terceiro, dado que o papel
central tem cabido aos dois agentes mencionados, sua populagao tem
sido relegada a uma condi¢ao de quase insignificAncia. No que se refere
a inexisténcia de unidade politico-administrativa, tem sido desconside-
rado que este seria o principal — embora nio o dnico — requisito para se
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intervir em escala subcontinental. A experiéncia da Comunidade Euro-
peia poderia inspirar os paises da América Latina na construgio de sua
unidade — sonhada, no passado, por Simén Bolivar e José Marti — e,
assim, conduzir a uma intervengao planejada no subcontinente. Contu-
do, as mesmas forcas que atuam contra a autonomia do subcontinente
nas relagdes com outros Estados nacionais também operam inibindo
qualquer aproximagao entre os 20 paises que o compoem. Quanto a
tendéncia a planejar o desenvolvimento regional na América Latina a
partir da forte presen¢a do capital e do Estado (mesmo que estivesse
satisfeita a condigao de sua unidade), nao apenas as evidéncias compro-
vam tal presenca, como se verd a seguir; ela também vém assegurando
as personificagdes do capital e aos seus representantes junto ao Estado
os resultados mais favordveis. Um exemplo: o desenvolvimento regio-
nal tem sido viabilizado, na América Latina (e nas demais formacoes
sociais periféricas), pelo investimento privado, a partir da indugao do
Estado, na produg¢io agricola e pecudria; neste caso, o desenvolvimen-
to ¢ impulsionado pela produgao e exportagao de bens agricolas e da
pecudria em regides nas quais, nao obstante, parte da populagio pode
estar submetida a inseguranca alimentar. E com relacao 2 insignificante
presenga — talvez, a virtual auséncia — da populacio no planejamento
do desenvolvimento regional na América Latina, esta certamente ¢ obs-
taculizada pela debilidade da sociedade civil, que, porém, corresponde
com a presenga hipertrofiada do capital e do Estado. Com efeito, nas
circunstincias vigentes, uma agenda de desenvolvimento regional para
a América Latina nao poderia contemplar vontades e demandas de sua
populagao (ai inclusas/os as/os trabalhadoras/es, as/os afrodescenden-
tes, as/os indigenas, as mulheres...), por cingir-se essa agenda aos inte-
resses de suas classes dominantes.

A experiéncia de desenvolvimento regional na América
Latina

esta secio procurar-se-a examinar, mesmo que brevemente, a “expe-
Nest rocurar minar, mesm brevement

riéncia” de desenvolvimento regional na América Latina. Reconhece-se
que, em termos metodoldgicos, cumpriria revisar planos de desenvol-
vimento e relatérios que registram os resultados de sua execugao e, so-
bretudo, cotejar metas e indicadores que expressam o (grau de) cum-
primento do que foi planejado. O caminho, contudo, serd outro — que,
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para os fins que se tem vista, parece mais adequado. O procedimento
metodolégico adotado se baseia no suposto de que as desigualdades
sociais tém uma inscrigao no territdrio; ou seja, que no Ambito de cada
formagao social que integra o subcontinente verificam-se disparida-
des inter-regionais. Cabe advertir que nao se tomam as desigualdades/
as disparidades como estados, mas como manifestacoes de processos
(préprios, embora nao exclusivos, a realidade social da América Latina),
como momentos das relagdes sociais vigentes no subcontinente. O re-
ferido procedimento ainda se completa pelo recurso a dados demogra-
ficos, agregados macroeconémicos (PIB e PIB per capita) e indicadores
sociais (pobreza e pobreza extrema).

Mas, o ponto de partida tem que ser a compreensio de desenvol-
vimento regional. O que se entende por esta expressio? Ela contem-
pla duas dimensées da realidade: o que existe (a dimensdo positiva)
e o que se pretende que exista (a dimensio normativa). No primeiro
caso, desenvolvimento regional é um fato empiricamente comprovi-
vel, passivel de ser demonstrado e assimilado. Assim, pode-se admitir
que, em certa regiao — isto é, um espago delimitado a partir de algum
critério pré-definido a escala subnacional, uma unidade do territério
nacional —, em um tempo determinado, ocorreu (ou ocorre) uma “ex-
periéncia’ de desenvolvimento; em outros termos: que houve (ou ha)
uma expansio das forgas produtivas do capital em uma regido, em um
dado periodo, ativada pelo Estado, com repercussoes econdmicas (am-
pliacdo da produgao, das vendas, dos lucros...), politico-administrativas
(aumento dos impostos e dos gastos publicos...), sociais (crescimento
do emprego e dos saldrios, acesso a servigos de satide, educagio...) etc.
J4 no segundo caso, desenvolvimento regional é uma “estratégia’, um
intento que pode ser convertido em politica ptblica ou em (objetivo
de) planejamento governamental visando expandir as forcas produtivas
do capital (Theis, 2019; idem, 2022). Do que aqui 7do se vai tratar (da-
dos os propésitos que se tem em vista) é de desenvolvimento regional
enquanto “campo de conhecimento”.

Isto posto, o intento de examinar a “experiéncia” de desenvolvi-
mento regional na América Latina requer que se investigue como se
expandiram as forgas produtivas do capital no subcontinente e como
tal expansao repercutiu no contexto das suas formagoes sociais. Se, até
meados do século XIX, o processo de expansdo das forcas produtivas
se baseou na exploragao de trabalho escravo, de entao em diante gene-
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ralizar-se-ia o trabalho assalariado, que, nio obstante, nao alteraria a
“voca¢io” da economia do subcontinente de prover os mercados metro-
politanos de matérias-primas e mercadorias de baixo valor agregado. E
certo que o processo de industrializagao, explicado como decorréncia da
substituicao de importagoes, alteraria a base econdémica das principais
economias latino-americanas. Entretanto, apesar de a industrializagao
ter conduzido & constitui¢ao de complexas estruturas produtivas, parece
inquestiondvel que, mesmo na terceira década do século XXI, o padrao
dominante no subcontinente seja de economias primdrio-exportadoras

(Theis, 2021).

A geografia socioeconémica do desenvolvimento latino-americano
(isto ¢, as repercussoes do avan¢o das forgas produtivas do capital in-
ternamente as formagdes sociais do subcontinente) aponta para uma
progressiva concentragio de propriedade e renda. Veja-se, inicialmen-
te, o dado demografico mais importante: a evolugio da populagao da
América Latina nos 70 anos entre 1950 e 2022.

Grifico 1

Poblacion total
(Miles de personas, a mitad del afio)
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Fuente: CEPALSTAT - CEPAL - NACIONES UNIDAS
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O gréfico acima informa que a populacio do subcontinente cresceu
de 168,3 milhdes de habitantes em 1950 para 660,2 milhées de ha-
bitantes em 2022, um acréscimo de quase meio bilhdo de pessoas em
pouco mais de sete décadas.

E como, propriamente, se expandiram as forgas produtivas do capi-
tal, na América Latina, nos trés decénios entre 1990 e 2021?

Grifico 2

Producto interno bruto (PIB) total anual a precios constantes en dolares
(Millones de délares)
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Fuente: CEPALSTAT - CEPAL - NACIONES UNIDAS

O gréfico acima informa que o Produto Interno Bruto do subconti-
nente cresceu de 2,535 trilhoes de d6lares em 1990 para 5,383 trilhoes
de ddlares em 2021 (depois de ter atingido 5,427 trilhdes em 2019),
um crescimento global de 112,3% no periodo. Note-se que o cresci-
mento do PIB da América Latina no periodo foi constante, com peque-
na queda entre 2008 e 2009, em consequéncia da crise que se seguiu ao
estouro da bolha imobilidria nos EEUU em 2007/2008 (Guillén, 2011;
Singer, 2009), ¢ uma queda um pouco maior entre 2019 e 2020, em
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decorréncia da crise provocada pela pandemia de covid-19 (ECLAC,
2021; The Economist, 2021).

Grifico 3

Producto interno bruto (PIB) total anual por habitante a precios constantes en délares
(Dolares por habitante)
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Fuente: CEPALSTAT - CEPAL - NACIONES UNIDAS

O grifico acima informa que o Produto Interno Bruto per capita do
subcontinente saltou de 5,786 mil délares em 1990 para 8,216 mil d6-
lares em 2021 (depois de ter atingido 8,653 mil d6lares em 2014), um
crescimento de 41,9% no perfodo. Note-se que, se, em termos gerais,
este crescimento acompanhou o do PIB global da América Latina, ele
explicita, além das crises da bolha imobilidria nos EEUU e da pande-
mia de covid-19, interrupgoes nos periodos de 1994 a 2002 — quando
ascenderam as politicas neoliberais (Campos, 2017; Ibarra, 2011) — e,
depois, de 2014 a 2019 — quando, apds a “onda rosa latino-americana”,
foi retomada a agenda neoliberal no subcontinente (Silva, 2014; idem,
2019).
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Grifico 4
Poblacidon en situacion de pobreza extrema y pobreza segun area geografica
(Porcentaje del total de la poblacion en cada drea geografica)
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O gréfico acima informa — a partir de duas curvas que evoluem pa-
ralelas entre si — que, no periodo entre 2003 ¢ 2014, coincidindo com a
“onda rosa latino-americana’, houve uma queda ininterrupta da pobre-
za no subcontinente de 45,6% (do total da populagao) em 2003 para
27,8% em 2014; e uma queda da pobreza extrema de 12,2% em 2002
para 7,8% em 2014. Desde entdo, ambas as curvas voltaram a crescer,
alcancando a da pobreza 33% e a da pobreza extrema 13,1% no ano de
2020. Note-se que a da pobreza de 2020 equivale ao ano de 2008, e a da
pobreza extrema alcan¢ou em 2020 um patamar superior ao de 2001,
primeiro ano da série.

Até aqui, os dados demogréficos, os agregados macroecondmicos e
os indicadores sociais mobilizados permitem constatar que trajetdrias
de desenvolvimento socioecondmico aparentemente bem-sucedidas no
subcontinente foram interrompidas. Das intimeras questdes que dai de-
rivam, interessarao duas: O que motivou a interrup¢ao? Quais foram as
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repercussoes internas as formagoes sociais da América Latina? E a esta
tltima que se vai dedicar a primeira atengao.

Figural: Renda apropriada pelo 1% mais rico, mundo, 2021

Fonte: World Inequality Database [https://wid.world].

A figura acima informa que, em diferentes partes do planeta, fracoes
de rendas maiores ou menores sao apropriadas pelos/as muito ricos/as.
Assim, enquanto na Europa o 1% mais rico da populagao se apropria
de 11,7% da renda e na Oceania, de 12,6%, na América Latina o 1%
mais rico se apropria de 24,8%, mais — se esta comparagio nao soar
ofensiva — que o 1% mais rico na Africa, que se apropria de 21,4%.
Este dado revela que a América Latina é a drea na qual se tem a maior
concentra¢io de renda em escala planetdria. Como nao serd possivel
desenvolver este ponto em perspectiva histérica, pode-se apenas conjec-
turar que a situagao presente, ilustrada pelos dados referidos, é somen-
te o ponto culminante de um processo de desenvolvimento desigual,
economicamente pujante, mas socialmente excludente (Galeano, 2004;

Theis, 2015).

Da ética da “experiéncia” do desenvolvimento regional na América
Latina, as politicas regionais explicitas — as medidas governamentais
expressas em documentos de inten¢oes e projetos de leis referidos ao
ordenamento do territdrio — tém sido (nao casual nem descuidadamen-
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te) suplantadas pelas politicas implicitas — as medidas politico-adminis-
trativas no campo econdémico, que repercutem nao apenas nNos campos
social, ambiental, cultural, mas incidem mesmo sobre a espacialidade
das decisoes governamentais. Assim, se se lembrar que a América Latina
conheceu, no periodo recente, trajetérias de desenvolvimento socioe-
condmico aparentemente bem-sucedidas, pode-se admitir que o con-
junto de medidas oficiais orientadas para o avango das forgas produtivas
do capital foram inequivocamente eficazes. Todavia, as medidas oficiais
orientadas a propdsitos de desconcentragio da atividade econémica e da
descentralizagao do poder politico nao tiveram a mesma eficdcia. Pelo
contrdrio, no que se refere as medidas governamentais explicitas que
visavam a (re) organizagao do territério, colheram-se resultados pifios,
jd que — hoje assim como hd séculos — o “poder econdmico” (e, nao por
acidente, também o “poder politico”) continua concentrado em Méxi-
co/DF, Buenos Aires, Sao Paulo e demais metrépoles latino-americanas
(Coraggio, 1989). As desigualdades sociais, reveladas pela tltima figura,
que mostra como os ricos na América Latina sao mais ricos que os mais
ricos do planeta, tem expressao geografica. Se as atividades econdmicas
se vdo concentrando em pontos determinados do espago, assim tam-
bém se “espacializam” as rendas e as propriedades. A geografia histérica
do subcontinente resulta de uma sucessao de “ciclos”, correspondentes
as commodities da vez. Dai que suas economias tém sido organizadas
em torno da provisao de matérias-primas e mercadorias de baixo valor
agregado para o mercado mundial (Furtado, 1978) a partir da supe-
rexploragio da for¢a de trabalho (Marini, 1973). Os Joci de produgao
(e, portanto, de concentragio de mao-de-obra) podem até distribuir-se
equitativamente pelo territério de cada formagao social, sugerindo que
al se estivesse a caminho do desenvolvimento regional. Contudo, os
ganhos econdémicos fluem para os espagos mais urbanizados e moder-
nizados, onde, geralmente, vivem suas classes dominantes. De fato, a
América Latina tem visto seu territério formar-se a revelia de suas po-
pulagoes (af inclusas/os as/os trabalhadoras/es, as/os afrodescendentes,
as/os indigenas, as mulheres...), a desorganizar-se em regioes funcionais
ao avanco das forgas produtivas do capital, para atender a demandas
que nao sao propriamente suas.

Mas, resta ainda a questao referente a interrupgao das trajetdrias de
desenvolvimento socioecondmico (aparentemente bem-sucedidas) no
subcontinente. Os indicios sugerem que a causa primdria para esta in-
terrupgao ¢ a agenda neoliberal, que, como visto, teve duas incursoes
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recentes na América Latina capazes de frear a tendéncia de crescimento
econdmico com reduc¢io de desigualdades. Cumpre lembrar que dita
agenda tem sido compreendida como uma combina¢io de medidas
(governamentais) envolvendo a flexibilizagao das relagoes de trabalho,
a abertura comercial e a redefinicio das fun¢des do Estado. A nogao
de Estado minimo, presente no “discurso neoliberal”, nao corresponde
com a “prética neoliberal” (Held, 1991). As evidéncias mostram que,
para implementar medidas como a flexibilizacao das relagoes laborais,
é preciso ter um forte Estado policial. E, também, tem sido o Estado
que — em geral, por meios escusos — tem favorecido o avango do capi-
tal financeiro sobre o capital produtivo, assim como a monetizagio de
todas as relacoes sociais (Harvey, 2005). A “experiéncia” de desenvolvi-
mento regional na América Latina tem sido marcada pela onipresenga
do Estado, tanto quando este enceta politicas indutoras de crescimento
econdmico (dai resultado trajetdrias virtuosas de desenvolvimento que
incluem redugao de desigualdades sociais e, até certo grau, diminuigao
de disparidades inter-regionais), como quando o Estado alterna suas
funcoes e, vestindo sua carapuga neoliberal, franqueia o territério para
um ciclo ainda mais selvagem de avanco das forcas produtivas do capi-
tal (Ferndndez, 2018).

Uma nova agenda de desenvolvimento regional para a
ALz

Tem se procurado argumentar que, por mais necessdria que pareca, a
discussio e a proposi¢ao de uma nova agenda de desenvolvimento regio-
nal pés-neoliberal na América Latina sao questiondveis. Alids, como jd
dito antes, nas circunstincias vigentes, uma agenda de desenvolvimento
regional para o subcontinente nao poderia ir ao encontro das vontades e
demandas de sua populac¢io (af inclusas/os as/os trabalhadoras/es, as/os
afrodescendentes, as/os indigenas, as mulheres...), jd que a “experiéncia’
de desenvolvimento regional no subcontinente tem estado limitada ao
atendimento dos interesses de suas classes dominantes.

Viu-se que a experiéncia de desenvolvimento regional na América
Latina tem sido o resultado de um esfor¢o inaudito para promover o
crescimento das regidoes menos desenvolvidas de todos os paises do sub-
continente. E “promover o crescimento das regides” tem significado
facilitar o avango das forgas produtivas, seja pela introdugao do capi-
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tal nos espagos ainda nao incorporados aos circuitos de valorizagao do
valor — viabilizada pela acumulagao primitiva (De Angelis, 2012), isto
é, pela separacao dos produtores diretos de seus meios de vida —, seja
pelo ingresso de capital mais competitivo em relagao aos capitais previa-
mente ancorados na regiao — viabilizado pela acumulagio por despos-
sessao (Harvey, 2010). Essa experiéncia de desenvolvimento regional na
América Latina tem desembocado na conformagio precoce de grandes
regioes metropolitanas — curiosamente, nos paises da América espanho-
la coincidindo com as respectivas capitais — e no esvaziamento do en-
torno. Em sintese: salvo excegoes, a experiéncia de desenvolvimento re-
gional no subcontinente produziu polarizagdes no espago, refletidas na
concentragdo das atividades econémicas — primeiro, da industria e dos
servigos, depois, das finangas — e das populagoes (provedoras da forga
de trabalho a ser explorada pelo capital), que cresceram gragas as mi-
gragoes (estimuladas) do campo para as cidades, com vistas 2 ampliagao
do exército de reserva e ao barateamento da mao-de-obra. Assim, com
base na trajetéria de desenvolvimento regional na e da América Latina,
marcada pela concentracao espacial de riquezas e pessoas (portanto, por
evidentes disparidades inter-regionais), ousa-se defender, em cinco bre-
ves passos, o que contraria dita experiéncia.

* Em primeiro lugar, parece evidente que desenvolvimento re-
gional como esfor¢o para promover o crescimento das regioes
menos desenvolvidas dos paises da América Latina se justificava
apenas porque havia regides “mais” desenvolvidas”, ou seja, s6
porque havia um “desenvolvimento desigual” comandando o
préprio “processo” de desenvolvimento.

*  Em segundo lugar, também parece justificivel impedir que umas
regioes se desenvolvam mais as custas de outras (que, se tém
desenvolvido menos). Ou seja, partindo do suposto de que se
almeja evitar que o gap entre as regioes mais dindmicas e as de-
cretadas “perdedoras” continue se ampliando, considera-se le-
gitimo promover o crescimento econdmico das regides menos
desenvolvidas.

* Em terceiro lugar, se bem ¢é ao Estado que se atribui a tarefa de
“promover o crescimento econdmico das regiées menos desen-
volvidas”, nao hd lugar a ddvidas de que ¢ o capital que coman-
da o processo de acumulagio — e, para isso, ele se alimenta de
desigualdades. A sua concentragio no espago produz os efeitos
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conhecidos: industria, comércio e finangas se reproduzem, de
forma ampliada, em poucas grandes cidades, atraindo novos ca-
pitais e pessoas.

* Em quarto lugar, nada disso seria possivel, nem nos primérdios
do processo de acumulagio nem no periodo recente sem a mio
visivel do Estado. Ele pode nao ser o capital, mas ele é o in-
vblucro politico da economia capitalista. O Estado “protege” a
economia capitalista. Sem Estado ndo haveria avanco das forcas
produtivas nem desenvolvimento regional como se o conhece —
na América Latina e alhures.

* Em quinto lugar, entdo, ousa-se lembrar que, sem capital e sem
Estado, nao haveria desigualdades que justificassem a promogio
de crescimento econdmico de regides subdesenvolvidas, ji que
nenhuma regio seria tornada subdesenvolvida. Nem haveria
disparidades inter-regionais nem tampouco experiéncias de des-
envolvimento regional que tém fracassado em seu suposto inten-
to de mitigar ou eliminar tais disparidades.

Em sintese: em face do coroldrio conhecido da experiéncia lati-
no-americana de desenvolvimento regional, assentada em premissas
equivocadas, que nao exclui somente dos resultados (o 1% mais rico
do subcontinente é mais rico que o 1% de qualquer parte do planeta),
mas, sobretudo, do planejamento e da execugao dos bem-intencionados
planos, parece pouco provével que “da préxima vez deverd dar certo”.
Afinal, os bons propésitos da desconcentragao econdmica e da descen-
tralizagdo politica que tém constado de documentos oficiais e inspi-
rado a experiéncia latino-americana de desenvolvimento regional tém
sido repetidamente atropelados pelas politicas econdmicas — tanto pelas
“neoliberais”, quanto, também, pelas “neodesenvolvimentistas”. Mas,
entdo, o que colocar no lugar de uma (nova) agenda de desenvolvimen-
to regional para a América Latina?

Consideragdes finais: quais alternativas?

O objetivo que se buscou perseguir neste capitulo foi de explorar pos-
sibilidades de repensar, discutir e/ou propor uma nova agenda de des-
envolvimento regional pés-neoliberal nos marcos das dinimicas terri-
toriais da e na América Latina. A hipétese de que se partiu foi que
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o avango das forcas produtivas do capital, em especial, de meados do
século XX em diante, levou ao crescimento de disparidades inter-regio-
nais nas formagoes sociais do subcontinente, desautorizando a propo-
sicao de uma nova agenda de desenvolvimento regional para a América
Latina. E, afinal, a quais conclusoes se chegou?

Talvez, a mais relevante inferéncia seja que discutir e propor uma
nova agenda de desenvolvimento regional pds-neoliberal parece desne-
cessario. A razio ¢ que, com base na experiéncia, ela conteria como seu
objetivo mais destacado a “corre¢ao” do desenvolvimento desigual com
politicas governamentais de crescimento econémico. Ou seja, enfren-
tar-se-ia o subdesenvolvimento das “regies perdedoras” por meio de
estratégias de desenvolvimento regional, combater-se-iam as desigual-
dades através do crescimento (i. é. da expansao das forcas produtivas
do capital) das economias atrasadas — que produz novas desigualdades.
Na realidade, o desenvolvimento mais acelerado das “regides perdedo-
ras” nao impede que o desenvolvimento desigual produza disparidades
inter-regionais ainda maiores. Sejam quais forem as justificativas, a in-
tensificagio do processo de acumulacio de capital tende a exacerbar o
processo de despossessio, de exploracio da gente (que o capital, com o
inestimdvel auxilio do Estado, renovadamente torna redundante) e da
natureza (de cujos recursos, com o mesmo auxilio do Estado, o capital
se apropria sem limites), de estender a monetizagio indefinidamente a
todas as relagoes sociais.

A propésito, a referéncia 2 monetizagao das relagoes sociais, sendo
um trago do que se tornou conhecido como “neoliberalismo”, permite
que se oriente a aten¢do para um ponto do debate que tem ficado obs-
curecido. E este ponto diz respeito ao fato de que “desenvolvimento
regional” tem sido apresentado como opg¢ao para corrigir disparidades
inter-regionais, produzidas mais pelas “politicas neoliberais” que pela
expansao das forgas produtivas do capital. O argumento dominante
insiste, pois, que o Estado, despido de sua carapuga neoliberal, pode
desencadear estratégias de desenvolvimento regional capazes de enfren-
tar as desigualdades que se acumularam no territério — dai a (supos-
ta) necessidade de uma “agenda” de desenvolvimento regional. Aqui
se ousa contrariar este argumento: estratégias de desenvolvimento re-
gional — desencadeadas pelo Estado — sdo opgoes apenas aparentes ao
neoliberalismo — que, de fato, é capitalismo em sua forma mais exa-
cerbada. Politicas governamentais podem, em escala reduzida, corrigir
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“externalidades” do desenvolvimento desigual, mas, por sua origem e
natureza, sio inécuas enquanto tentativas de (re) organizar o territdrio
em moldes compativeis com as necessidades humanas e a preservagao
do meio ambiente. Em outros termos, qualquer agenda de desenvolvi-
mento regional, por mais avangada que pudesse ser, tenderd a manter
intactos os processos que reproduzem a realidade dentro da qual o ca-
pital tem mantido aprisionados tanto os seres humanos quanto a natu-
reza. Nenhuma experiéncia de desenvolvimento regional que teve lugar
na América Latina pode devolver autonomia as mulheres e aos homens
para que pudessem decidir o que autenticamente desejavam para si e
para as coletividades a que pertenciam ou a que desejavam pertencer.

Portanto, se se tomar a distin¢do antes mencionada entre o que exis-
te (a dimensio positiva) e o que se pretende que exista (a dimensao
normativa), a inferéncia acima propoe que se continue a tratar desen-
volvimento regional como parte da realidade — um fato empiricamen-
te comprovavel —, mas nido mais como uma estratégia — uma politica
publica ou um objetivo de planejamento governamental (Theis, 2019).

Logo, ao invés de formular e perseguir uma nova agenda de desen-
volvimento regional, poder-se-ia expandir a compreensao das realida-
des regionais, portanto, das determinagoes fundamentais das formagoes
sociais que integram a América Latina. Obviamente, nao apenas para
entendé-las, mas para transformd-las. E a sua transformagao, por excluir
desenvolvimento regional como propdsito, exige que se coloque no ho-
rizonte utépico do bloco social dos/as excluidos/as (Dussel, 1993) — os
agentes que a vao conduzir — um propésito correspondente: o impulso
para a autodeterminagao social (Holloway, 20006).
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Re-Pensar um programa de pesquisas
territoriais criticas em um capitalismo
muito particular

Carlos Branddo

“...isto de método, sendo como é, uma coisa indispensdvel, toda-
via é melhor té-lo sem gravata e suspensdrios, mas um pouco a
fresca e a solta (...)” (Machado de Assis [1881] em “Memdrias
pdstumas de Brds Cubas”, Porto Alegre: LPM, p. 73, quando
Jfala contra o método muito ‘teso e engomado’).

“O fim de uma viagem é apenas o comego de outra. E preciso
ver o que ndo foi visto, ver outra vez o que se viu jd (...) E
preciso voltar aos passos que foram dados, para repetir e para
tracar caminhos novos ao lado deles. E preciso recomecar a
viagem. Sempre” (José Saramago, 1999, Viagem a Portugal.
Lisboa: Caminho, p. 387).

Resumo

Buscamos apontar, de forma muito exploratéria e esquemadtica, as pos-
sibilidades de uma reconstrugao tedrico-metodoldgica critica, oferecen-
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do um panorama geral dos desafios teéricos e analiticos no campo do
conhecimento que procura apreender a dindmica dos processos sociais
que produzem contestada e conflitivamente o espago, a partir da po-
sicionalidade periférica no capitalismo contemporaneo. Apresentamos
alguns pontos para a elaboracao de um programa de investigacoes re-
gionais e de politicas territoriais, destacando o que entendemos ser os
“elos faltantes” e as mediagdes tedricas e histéricas que requerem melhor
qualificagao. Recordamos as vertentes tedricas, as forgas que moldam o
espago, questionando quais seriam os mais decisivos poderes de trans-
formagao do espago, as escalas e os planos ou niveis de andlise para a re-
construgdo do pensamento socioespacial critico. Propomos um mosaico
de pegas tedricas que precisam ser melhor agregadas e articuladas em
um esfor¢o coletivo e multidisciplinar que possa melhor informar e es-
truturar disputas politicas em torno das agoes sociopoliticas no ambien-
te construido, informando movimentos contestatorios e/ou a orienta-
¢ao de politicas publicas democrdticas por maior justiga socioespacial.

Introdugio

Procuremos apresentar sucintamente neste capitulo o que entendemos
que deveriam ser alguns dos pontos centrais para a elabora¢io de uma
agenda critica de estudos e politicas territoriais. Do nosso ponto de vista
a constru¢do de tal programa de investigagoes teria que ser necessaria-
mente coletiva e multidisciplinar e envolver avangos tedrico-metodols-
gicos e variados trabalhos empiricos que possibilitassem andlises com-
parativo-relacionais em diferenciados territérios em multiplas escalas
(continental, nacionais, regionais).

Neste ambicioso projeto, seria importante construir robustas e bem
determinadas mediag6es tedricas e histdricas que interpelassem simul-
taneamente as transformagoes do capitalismo desta terceira década do
século XXI e as particularidades da produgio social contraditéria e dis-
putada dos espacos periféricos, subdesenvolvidos, dependentes e impe-
rializados, como os da América Latina, a fim de se pensar a sua possivel
transformacio.

Seria desejdvel nesta empreitada buscar um quadro de referéncia
abrangente o bastante para permitir a formulacio de perguntas perti-
nentes sobre tais processos. Nesse contexto, torna-se importante buscar
oferecer um panorama geral dos desafios tedricos e analiticos no campo
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dos estudos regionais, apontando, de forma muito exploratéria e esque-
maticamente, as possibilidades de uma reconstru¢io teérico-metodols-
gica critica.

Defenderemos neste capitulo que hd amplas posibilidades para o de-
senvolvimiento de um pensamento critico no campo do conhecimento
que busca apreender a dindmica dos processos sociais que produzem
contestada e conflitivamente o espago, a partir da posicionalidade peri-
férica no capitalismo contemporaneo.

Nio obstante, é bom lembrar que esta retomada e tentativa de atu-
alizacdo e reconstrugio do pensamento critico, para buscar apreender
e contribuir para a transformagio da realidade atual, nao parte de um
vazio de conhecimento. Devemos partir do reconhecimento de que ji
ha disponivel um amplo e rico patriménio intelectual acumulado, uma
trajetéria herdada secular de problematizagées, controvérsias, contri-
buigbes e perguntas das quais podemos partir a fim de dar inicio a esta
jornada desafiadora. Temos, portanto, 4 mao, uma heranga de mais de
meio século de reflexdes sobre os processos de estrutura¢ao do espaco
disputado entre agentes e sujeitos que forjam e transformam estruturas,
estratégias, campos e arenas de luta e de conflitualidade entre projetos
sociopoliticos em distintos. Temos, por outro lado, mais de sete décadas
de enunciagdo, a partir da periferia subdesenvolvida e dependente do
sistema capitalista, do chamado pensamento critico histérico-estrutural
latino-americano.

Tais acimulos teéricos e de lutas sociais demonstram as amplas
oportunidades para a busca de um outro patamar de investigagdes sobre
as relagdes sociais de classe, interesses, poder e conflitos que produzem
0 espago, capazes de posicionar as contendas interclassiais (faccionais)
no centro de suas abordagens e de proporem visoes sobre trajetdrias de
transformacio.

Para tanto delinearemos os contornos principais de um programa
alternativo de pesquisas criticas e comprometidas com a transformagao
socioespacial que procure identificar deficiéncias e elos faltantes decisi-
vos para a articulagdo de uma outra perspectiva tedrica.

Na préxima se¢do, proporemos um esquema tedrico, geral e explo-
ratério, de uma formulagao critica que apresenta cinco dimensoes, cada
uma das quais com quatro elementos constitutivos.
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1. Apontamentos das dimensdes e elementos
constituintes para uma reconstruc¢ao teorico-
metodoldgica critica do pensamento socioespacial latino-
americano

Apesar das intimeras dificuldades, acreditamos que as possibilidades
para uma reconstrugio critica estdo dadas. Assim, procuraremos em
seguida situar e hierarquizar, segundo uma visao muito pessoal, qual
o lugar teérico de cada uma das principais determinagoes da produgao
social do espago, os mais decisivos “elos faltantes”, ou elos mais frégeis,
e as mediagoes tedricas e histéricas que requerem melhor elaboragao
ou requalifica¢io para esta reconstrugdo, que deveria ser um trabalho
coletivo.

Partiremos do seguinte esquema tedrico, com cinco dimensoes, cada
uma delas com quatro elementos:

Dimensoes Elementos Constituintes

12 | 4 Vertentes te6- | Localizagao/ “Institucio- | Producao Pensamento Critico
ricas ou “mun- | Concepgio nalismos” Social do Latino-americano
dos teéricos” do | Empirista do Espaco sobre o Funciona-
“pensamento Espaco mento do Capitalis-
espacial” mo Periférico-De-
(Item 1.1) pendente

22 | 4 Forgas que Homogenei- Integragio Polarizagio | Hegemonia
moldam a 7agio

estruturagio do
espaco urbano

regional
(Item 1.2)

32 | 4 Dimensoes Inter-ramifi- | Inter-regio- [ Inter-urba- | Inter-agoes rivais
espaciais da cagoes nalidades nidades entre projetos de
Divisdo Social vida de sujeitos
do Trabalho concretos
(Item 1.3)

42 | 4 Poderes trans- | Privado Publico Poder Poder dos micropo-
formadores do contra-he- | deres
espago social gemonico
(Ttem 1.4)

52 | 4 Planos ou Ni- | Escalas Espa- | Niveis de Ambitos e | Reprodugio social
veis de Andlise | ciais governo Arenas de das préticas da vida
(Item 1.5) Poder cotidiana
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De inicio seria importante identificar quais sao as correntes tedricas
que procuraram interpretar as questoes atinentes a dimensao espacial
dos processos sociais, a fim de eleger com quais se deveria estabelecer
didlogos mais promissores e em seguida apresentar quais seriam as ou-
tras dimensoes, com seus respectivos elementos constitutivos, para se
ter uma visao geral da proposta aqui esbogada.

Embora tenhamos destacado anteriormente apenas aqueles dois
“mundos tedricos”, eles sio quatro. Lembramos antes apenas os que
apresentam, segundo a nossa perspectiva, potencialidades para a recons-
trugao do pensamento critico.

1.1. As quatro vertentes tedricas do ‘pensamento espacial”

1.1.1 - A interpretagio da Localizacdo-Mobilidade/Concepgio Empirista
do Espago: escolhas locacionais individualizadas em um espaco passivo

A primeira corrente tedrica a ser analisada aqui é também aquela que
foi a precursora no campo dos estudos territoriais, o espago é uma “va-
ridvel” “a mais” da andlise, um “dado” da realidade ou um sitio fixo,
inerte e neutro, sem contexto histérico ou sociopolitico. Uma mera
paisagem passiva ou uma plataforma, onde vem se inscrever os objetos,
as unidades locacionais individualizadas (pessoas, atividades econdmicas
etc.), tratadas como coisas, que se deslocaram por algum motivo que de-
veria ser estudado. Partindo de uma distribuicao geografica assimétrica
e descontextualizada socialmente, principiam suas andlises descrevendo
a disposicao inicial dispar dos recursos socioeconémicos em dada base
territorial. Em seguida suas investigagdes procuram estimar as “fricgoes
espaciais’, os constrangimentos a mobilidade dos fatores econémicos,
que deveriam ser vencidas, enquanto limites a plena fluidez dos recursos
no espaco.

Baseadas no individualismo metodolégico e nas escolhas racionais e
maximizadoras, dadas as restricoes iniciais, com a dotacdo de recursos
inscrita em uma superficie homogénea, continua e plana/euclidiana, re-
alizar-se-iam os célculos que regulariam a eficiéncia nos deslocamentos
dos agentes, medida sobretudo pela via dos custos de transportes.
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1.1.2. As variadas vertentes dos velbos e novos institucionalismos

Quanto a segunda corrente, s3o intimeras as abordagens dos velhos e
novos institucionalismos nas ciéncias sociais. Hd grande pluralidade e
ecletismo nos enfoques institucionalistas o que os torna dificeis de se-
rem sintetizados em poucas palavras. Partindo de uma conceituagio
de institui¢do como um arranjo social de normas e regras com certa
duragio, procurario discutir o papel das instancias estabilizadoras, isto
¢, a discussao da construcio de contextos que amenizem divergéncias,
instabilidades e incertezas, através de normas, costumes e regras que
regulariam e coesionariam o comportamento dos agentes em (inter)
agao social, punindo com san¢oes os agentes mais oportunistas. Sao
colocados no centro da andlise de tal produgao intelectual, as intensas
interagdes coletivas dos recursos humanos, culturais, sociopoliticos e
institucionais, o que propiciariam redes de compromissos, lealdades,
sentimentos de pertencimento, capazes de engendrar coeréncias e con-
tratos sociais adequadamente situados e contextualizados.

Se um dos méritos destas correntes neo-institucionalistas foi a busca
de romper com o economicismo que grassa na academia anglo-saxa, ao
ressaltar os mecanismos de interacio social nao-mercantis, infelizmen-
te, parte da producao intelectual institucionalista exagera na capacida-
de endégena dos atores sociais auto-engendrarem processos virtuosos e
germinativos de densidade social identitdria e cooperativa, em acimulo
coletivo, muitas vezes harmonioso.

1.1.3. A interpretagio dos Radicais-Marxistas: os conflitos de interesse em
torno da produgdo social do espago

As obras seminais de Henri Lefebvre, David Harvey, Manuel Castells,
Alain Lipietz, Doreen Massey, Jose Luiz Coraggio, Milton Santos, Neil
Smith, Edward Soja, dentre muitos outros, surgiram a partir do final
dos anos 1960 formulando novas questdes e renovando o arcabougo
teérico-metodoldgico do debate sobre a produgio social do espago, pro-
pondo novas perspectivas e categorias de andlise.

Essas investigagoes, inspiradas em Marx, acerca da produgao e repro-
dugio social do espaco e do ambiente construido, colocaram a énfase
nas relacoes sociais, nas lutas de classes e nas articulacoes entre Estado
e as distintas fragdes de capital, em sua intervengio no espago, e nos
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processos através dos quais os sujeitos sociais em pugna produzem so-
cialmente o espaco e o ambiente construido. O espago serd interpretado
como uma construgao disputada e contraditdria, procurando analisar
os conflitos de interesses que o estrutura. Nessa visao, nenhum recorte
espacial poderd ser mais visto como passivo, fixo ou mero receptdculo,
sem contexto institucional e sem moldura histérica. Em suma, buscava,
sobretudo, realizar a andlise das complexas relagoes entre 0 modo de
producio e suas formas espaciais decorrentes.

1.1.4. O Pensamento Critico Latino-americano sobre o Funcionamento
do Capitalismo Periférico’

Aqui também temos um conjunto bastante heterogéneo de contri-
buicoes e correntes do pensamento critico. Partem da andlise da acu-
mulagio de capital e do funcionamento concreto do capitalismo em sua
periferia, a partir de uma releitura das principais contribui¢oes euro-
peias da critica da economia politica. Tendo avangado bastante em suas
reflexdes sobre os motivos e os desdobramentos da crise sistémica no
periodo pds-1973, buscam construir as mediagoes tedricas e histdricas
a fim de apreender as especificidades do capitalismo (nacional) subdes-
envolvido latino-americano.

O chamado pensamento critico histérico-estrutural latino-ameri-
cano, sendo bastante original, critico e abrangente, contribuiu para a
formulagao de uma concepgao robusta e instigante sobre as relagoes
centro-periferia, as especificidades da experiéncia de industrializagao no
Sul Global e, sobretudo, sobre a propria natureza do processo de subdes-
envolvimento no capitalismo.

Finalmente, caberia lembrar que este pensamento critico se benefi-
ciou de uma articulagio bastante eclética com marxistas, dependentistas
e ex-cepalinos, o que engendrou, do meu ponto de vista, um amélga-
ma sem par na academia mundial. Por exemplo, geraram uma reflexao
acerca das formas e da natureza da inser¢ao do pais periférico na escala
mundial de relacoes e seus peculiares estilos, vias e padroes nacionais de
acumulagio e desenvolvimento que é muito superior a atual corrente
das variedades de capitalismo ou das vertentes comparativas de capita-
lismos. Assim, considero que essa quarta corrente pode nos trazer fun-

1 A discussdo desta vertente tedrica foi realizada em Brandio (2018).
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damentais aportes para pensar a base material de nossas sociedades la-
tino-americanas e para a imprescindibilidade de estudar, de forma bem
dosada, a dinAmica das estruturas (produtivas, comerciais, tecnolégicas,
de consumo, a lgica da acumulagio de capital etc.) e a dindmica dos
sujeitos (interesses e conflitos das fac¢oes de classe).

Apés essas breves notas sobre as quatro vertentes, apresentamos a
seguir uma tentativa de identificar alguns elos tedricos mais frégeis ou
mesmo faltantes para uma agenda critica entre economia politica e geo-
grafia critica. Assim, voltaremos as problemdticas mais gerais, que se
encontram em um nivel maior de abstragio, a fim de ressaltar alguns
pontos fundamentais para essa construgao da discussio das bases mate-
riais do funcionamento do sistema capitalista em sua dimensao da pro-
ducio social do espaco, para em seguida alinhavar algumas mediagoes
histéricas que permitam estruturar uma agenda de investigagio de pro-
blemas relevantes.

1.2. As quatro dimensdes, processos ou for¢as que moldam a
estruturagao do espago urbano-regional: Homogeneizagio,
Integragao, Polarizacio e Hegemonia’

1.2.1. O processo de homogeneizagio: o movimento “uniformizador” do
capital a partir de suas determinagcoes conceituais mais simples, abstratas e
gerais

Inicialmente caberia o alerta de que a expressio “homogeneizagao” apre-
senta muitos problemas, nio menores do que qualquer outro sinénimo
que poderia ser utilizado, como “nivelamento”, “iguala¢io” ou “unifor-
mizagao”. O sentido aqui é de que a acumulagio de capital busca criar
condi¢oes bésicas universais, andlogas, idénticas, semelhantes e regula-
res, “em qualquer lugar”, para o valor se valorizar em termos absolutos
e universais, abrindo horizontes e dispondo/conformando espagos para
a valorizacdo capitalista mais ampla, segundo légicas e regras mercantis
dotadas de normalidade e generalidade.

Trata-se de um processo de homogeneizagio de relagoes, isto ¢, de equa-
lizagao, enquanto tendéncia, requerida pelo capital, de relagoes de pro-

2 Esses quatro conceitos foram desenvolvidos e detalhados em Brandao (2012).
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duc¢io mais apropriadas a seu movimento unificado de valorizagao, ou
seja, de condigoes “mais igualitdrias” para a sua reprodu¢ao ampliada.
Esse processo de homogeneizagao engendra a arena e fixa os parimetros
(a igualdade das regras) sob os quais se dard a luta concorrencial. O capi-
tal busca a equivaléncia de suas condigoes reprodutivas em todo e qualquer
lugar. Certamente o capital nio requer e nao engendra qualquer igua-
lacao de niveis de desenvolvimento do conjunto das forcas produtivas.

Na verdade, esse processo homogeneizador (de relagoes mercantis)
cria e recria estruturas heterogéneas e desigualdades em seu movimento.
Certamente o desenvolvimento capitalista nao é uma dindmica evolu-
tiva de “nivelamento” e de propagagio de progresso técnico por todas
as porgdes do territério. O que ele difunde é a 16gica da multiplicagao
do valor, de um modo continuamente renovado em busca do enrique-
cimento absoluto, realizando recorrentemente a ruptura do isolamento,
atravessando todas as fronteiras, arrefecendo barreiras e protegoes ergui-
das por relagoes arcaicas.

1.2.2. O Processo de integracio: a coeréncia imposta pelo processo de
concorréncia intercapitalista

O 4mbito da andlise em que se procura reconceituar a integragao deve
abranger a dinimica coercitiva da concorréncia como seletividade im-
positiva que ird operar naqueles espagos e horizontes abertos pela ho-
mogeneizac¢ao. Apds essa tltima ter “limpado o terreno”, ao “nivelar” as
condigoes reprodutivas, a pugna entre as diversas unidades de riqueza
poderd ocorrer nos construtos sociais denominados “mercados”.

A integragio é sempre um processo continuo e de dificil reversao,
que exerce influéncia complexa e contraditéria sobre as regides aderen-
tes, que serdo engolfadas em adaptagdes reciprocas, com intensidades
e naturezas diversas. Esse processo promove uma destrui¢io criadora
(inclusive no sentido de desconectar, desintegrar e desvalorizar capitais
e seus espagos), porém com sentido claro, impondo uma coeréncia as
formas e fragoes mais avangadas de capital.

Essa coeréncia imposta para construir e articular socialmente os mer-
cados encontra diversos obstdculos que se antepdem ao avango da con-
corréncia inter-capitais locais/regionais e ao estabelecimento de lagos
de complementaridade inter-regionais. A agao das forgas da integragio
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geralmente constitui um longo, contraditério, heterogéneo e conflituo-
SO processo em que 0s espagos regionais circunscritos e capsulares vao
sendo enredados a partir daquele(s) espago(s) onde prevalecem formas
superiores de acumulacio e de reprodugao econémica.

1.2.3. O Processo de polarizagio: hierarquias e a natureza desigual e
combinada do processo de desenvolvimento capitalista

A polarizacao deriva da prépria natureza desigual e combinada do des-
envolvimento capitalista. Se o processo de integracao nos d4 uma ideia
de enquadramento, o de polariza¢ao nos d4 uma de hierarquia. O des-
envolvimento das for¢as produtivas gera polaridades, “campo de forgas”
desigualmente distribuidas no espago, centralidades, ou seja, estruturas
de dominacao fundadas na assimetria e na irreversibilidade. Essas estru-
turas serdo reforgadas pela a¢ao de forcas aglomerativas, de escala e de
proximidade, com as poténcias concentradoras criando resisténcia para
serem revertidas ou contrabalancadas.

O estudo da polarizagio pode, assim, esclarecer o potencial diferen-
ciado de espagos particulares, averiguando as complementaridades e as
hierarquias subjacentes aos processos sob andlise. Analisar o alcance e
a esfera de influéncia do polo, detectar as interdependéncias das ativi-
dades e das decisoes dos agentes econdmicos. O que deve ser retido da
importincia do estudo dessa for¢a polarizadora ¢ a existéncia de uma
poténcia de interagdo entre os nds (centros com autonomia de decisio)
em torno dos quais gravitam espagos “satelitizados”, com baixo poder
autbnomo e endbgeno de decisao.

1.2.4. O Processo de hegemonia: coer¢io e “consentimento ativo”

O poder hegeménico detém o poder de enquadramento e hierarqui-
zagdo de relagoes, processos e estruturas. O agente hegemo6nico mantém
algum grau de autonomia reprodutiva e de dire¢io persuasiva cultu-
ral-ideoldgica sobre o “conjunto nacional”, exercida no interior de uma
determinada alianga. O ser hegemoénico necessita ser minimamente
“dono de seu préprio destino”, ter preeminéncia, supremacia e capaci-
dade de ser o condutor do processo para ter forga suficiente para propor,
articular e sustentar uma determinada unidade e alianca e administrar e
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centralizar uma “coesao imagindria’, que se exerce sobre determinados
grupos subordinados, desempenhando a fun¢io de “guia legitimo” em
um jogo que fica entre forga e legitimidade, entre o coativo e o persua-
sivo, entre poténcia e dire¢do, submissio e consenso.

E necessdrio investigar que forcas sociais comandam o aparato de
direcio, analisando o sistema estruturado de aliangas de classe com ca-
pacidade de “dar uma base social necessiria ao Estado”, partindo do
estudo do processo de persuasio, conquista, consenso, realizagio e ma-
nuten¢io da hegemonia.

1.3. As quatro dimensdes espaciais da divisao social do trabalho’

A divisao social do trabalho em sua expressao espacial representa a
redistribui¢ao/realoca¢ao permanente e as redefinigcoes incessantes de
agentes, atividades, circuitos, fungdes etc. Se constitui na categoria-cha-
ve analitica, capaz de revelar as mediagoes e as formas concretas em
que se processa e se manifesta a reprodugio social no espago, segundo
quatro dimensoes.

1.3.1. Inter-ramificagoes ou Intersetorialidade Econémicas

E necessario analisar as estruturas produtivas localizadas em determina-
do espago urbano-regional enquanto densa e complexa trama das inter-
setorialidades econdmicas inerentes a producao capitalista. Esse sistema
possui especificidades marcantes em cada setor produtivo e muito pecu-
liares intra e inter-relacbes entre os setores, apresentando ramificagoes
que se encontram em permanente distingao e interagio dinimica, que
sao muito diferenciadas em termos das manifesta¢oes territoriais dos
processos de produgio, consumo, distribui¢ao e circulagao.

Dessa forma, a divisao técnica e social do trabalho promove uma
légica material-produtiva secciondvel que compartimenta subdivisoes
e gera e estrutura permanentemente os especificos ramos econdmicos.
Nesse contexto, é importante averiguar e dimensionar as intera¢oes in-
ter-ramificagdes econdmicas, o conjunto de relagoes e efeitos encadea-
dos e os seccionamentos produtivos que se tecem sob condigoes técnicas
e de mercado totalmente distintas. Os setores podem ser identificados

3 Este argumento foi desenvolvido em Brandio (2011).
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pela sua inser¢ao especifica na estrutura produtiva e nas categorias de
uso (consumo durdvel e nao-durdvel, intermedidrios e bens de capital).
Os seccionamentos produtivos sao elos constitutivos (em uma comple-
xa divisao do trabalho) do sistema social de for¢as produtivas, locus es-
pecifico de reprodugao do capital social em seus diversos ciclos, porém,
tomado em seu conjunto.

1.3.2.— Interregionalidades

Tendo por base as orientagoes metodolégicas de Harvey e Braudel, po-
demos afirmar que o plano analitico inter-regional deve tratar de cen-
trar a abordagem na articulagio, coesao e integridade dos processos que
se dao em determinado espaco, explicitando seus mecanismos de coor-
denacio e regulagao: processos que esses autores denominaram, respec-
tivamente, de “coeréncia estruturada” e “coeréncia imposta”.

David Harvey assevera que os espacos urbano-regionais que “al-
cancam certo grau de coeréncia estruturada em termos de produgio,
distribuigao, troca e consumo — ao menos por algum tempo. Os pro-
cessos moleculares (da acumulagio de capital) convergem, por assim
dizer, na produgao da ‘regionalidade” (Harvey, 2003: 88). Diriamos
que esses processos convergem também na produgio social da inter-re-
gionalidade. Por sua vez, Braudel (1979) corretamente se perguntava
sobre o “processo de coeréncia imposta no dmbito de uma economia
monetdria”. Dai a importincia em se procurar elucidar a estrutura e a
dinamica dos diversos circuitos, fluxos e espagos de circulagio e repro-
ducido do capital em termos regionais.

1.3.3. Interurbanidades

E preciso averiguar recorrentemente as estruturas que conformam a
interurbanidade, as relagbes e interagdes entre espagos sociourbanos e
sua posi¢ao no concerto de uma divisao interurbana e intraurbana do
trabalho social, conformando uma determinada sociabilidade em varia-
dos planos e dimensoes espaciais. Pensar dinamicamente a natureza das
formas urbanas de organizagao social e a reproducao social da existéncia
da vida material que se projeta no espago urbano.
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A pesquisa critica deve investigar os determinantes do crescimento
urbano, o encadeamento das decisoes dos agentes da produgio do es-
paco, as coalizoes armadas nos especificos espagos urbanos e sua pro-
jecao desde dentro da rede urbana e do sistema de cidades regionais.
Projecao esta que se processa desde o espago interno da cidade até sua
hinterlandia e vice-versa.

A rede urbana ¢ constitutiva e constituinte, integrante e estrutura-
dora/articuladora do movimento e da dinimica da regido. Ela expressa
uma hierarquia de decisées que sdo tomadas e que circulam ao longo
(e desde dentro) dela. Devemos estudar suas permanéncias, rupturas,
normas e ritmos, seu regime de €xpansao, questionando sua insercao e
posi¢do nos sistemas e complexos de cidades nas escalas espaciais regio-
nais e nacional.

1.3.4. Inter-acoes rivais (ou convergentes ou comp[emenmrex) entre
projetos de sujeitos concretos

As inter-ages entre sujeitos representam o campo das prdticas espaciais
(Corréa, 2007) e das politicas de escala (Souza, 2013). Esse é também o
campo das contraposi¢oes de narrativas na escala das experimentagoes
da vida cotidiana. No plano da vida individual e coletiva projetos de
vida e “sobrevivéncia substantiva’ (Polanyi, 2012) se confrontam.

Sob este prisma metodoldgico de andlise de projetos de vida, na es-
cala do corpo, propomos aqui a andlise das decisbes (como também as
omissoes de agir, ou o agir em outro sentido) das atuagées, intencio-
nalidades, motivagoes e comportamentos no plano da vida cotidiana
da casa, do lar, do bairro, da familia, da reprodugao da unidade escalar
“minima’, das agoes transgressoras e subjetividades rebeldes. Defen-
demos a anilise de cada corpo especifico (por exemplo, de um corpo
negro, feminino etc.) na sua peculiar teia da vida no mundo urbano.
Das possibilidades de engendrar fissuras que podem ser constituidas
nos microespagos de emancipacio. Essas a¢oes transgressoras se dao no
espaco que Milton Santos (1987), chama de “do cidadao”, onde o indi-
viduo, em um feixe de relagdes, procura impor seu ritmo, em uma tem-
poralidade mais lenta, possibilitando ou nao a produgio de “culturas
rebeldes” (Sousa Santos, 2007).
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1.4. Os quatro poderes transformadores do espago social

Propoe-se aqui empreender investigagdes e estudos que procurem di-
mensionar os poderes, o raio de manobra, os instrumentos dos atores
e sujeitos, nos casos particulares em estudo, colocando no centro da
andlise a questao do poder, entendendo esse como exercicio de pressao
e forca que ¢ inerentemente: assimétrico, expansivo, relativo e que se
define relacionalmente no fluxo, no movimento e na agao.

1.4.1. Qual o poder do poder privado?

Torna-se premente voltar a realizar pesquisas aprofundadas, como no
passado, que busquem dimensionar o poder de decisao privado, so-
bretudo de suas grandes unidades conglomeradas oligopélicas que
comandam vantagens cruciais e so, cada vez mais, multi-divisionais,
multi-escalares, multi-setoriais e multi-produtos, com amplo e potente
poder de encadeamento de decisdes produtoras e transformadoras do
espago social.

As diversas rodadas de negécios e inversdes de capital vao se inscre-
vendo no territério, sob a forma de camadas de estruturagio e deses-
truturagdo de légicas, relacoes e modos de existéncia e reprodugao da
acumulagao do capital. O estudo dos grandes conglomerados empresa-
riais, na forma especifica de suas vdrias fragdes, na estruturagao e des-
estruturagao do espagos nacionais e urbano-regionais torna-se decisivo.
Essas “unidades dominantes” tomam macrodecisoes, enquanto agentes
privilegiados de agoes em cadeia, que tem assimétrica capacidade de
inducio sobre outras decisées, inclusive as do Estado.

E preciso investigar sua teia particular de relagées intersetoriais (in-
ter-ramificagoes) existentes nos diversos pontos do espago; dimensionar
seus interesses, suas decisoes cruciais, sua capacidade transformativa ou
nao, de promover mudangas nas relagoes tecnoprodutivas, trabalhistas,
gerenciais etc.; suas formas de controle dos grandes circuitos espaciais
de produgcao, distribuicio, tecnologia, fontes de fornecimento etc.

1.4.2. Qual o poder do poder piiblico?
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Os processos sociais que desembocam na questdo terminal do poder
diferencial de capacidade de decisdo - fruto de uma correlagio de forgas
que estd sintetizada no processo de hegemonia condensado no Estado -
precisam ser investigados. Como processo sintese, o poder de comando,
de dominacgio de classe, ¢ exercido e legitimado tendo por base deter-
minada equagao politica, que se configura em um arco de aliangas, um
pacto de poder, assentado em certa correlagao de forgas politicas, que
d4 direcao e dominio das condi¢oes sociais em determinado territério.

H4 preméncia em se analisar a centralidade das decisoes e os resulta-
dos e as consequéncias das decisdes condensadas e expressas no Estado,
buscando esquadrinhar os instrumentos e as formas do exercicio do
poder estatal.

E importante investigar as formas de rescalonamento do Estado e a
natureza do statehood e das paraestatalidades. A discussdo das estatali-
dades propoe uma perspectiva que é para além e nos entornos do aparel-
ho de Estado analisar o conjunto diversificado de entidades e arenas de
concertagdo de interesses que poderfamos denominar de instituciona-
lidades paraestatais. Dessa forma, busca-se com essa nog¢ao analisar as
formas plurais de organizagao institucional e espacial do poder ptblico
e melhor apreender dimensées mais multi-escalares, de variadas arenas
e sob vdrias formas institucionais, que se reescalonam espacialmente
por outros modos e vias paralelas e adjacentes ao centro do aparelho de
decisao estatal.

1.4.3. Qual o poder do poder das forcas de resisténcia contra-hegeménicas?

Chegamos ao terceiro “campo de relagoes de forgas”, buscando o di-
mensionamento do poder das fac¢oes subalternas empreenderem lutas
reivindicatdrias, de mobilizacio, protesto e de resisténcia, avaliando a
real capacidade das forcas contestatérias e insurgentes avangarem na
catalisacdo e unifica¢io de rebeldias democrdticas e emancipatdrias. As
pesquisas que buscam dimensionar a capacidade de disputa, avaliando
recorrentemente a for¢a organizativa dos movimentos sociais sio fun-
damentais. As andlises das suas formas renovadas de lutas, suas opgoes
téticas e estratégicas, as disputas por maior justica social (incluindo de
raga, género e orientagao sexual) e ambiental avancaram sobremaneira
nas Ultimas décadas.
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A canalizagao das energias de insatisfagio e de inconformismo se
expressam em formatos variados, em contra-re-agdes protetoras da so-
ciedade atingida, sem direitos e sem voz, e légicas organizativas por-
tadora de agoes e reacoes de resisténcia e de encadeamentos de vetos,
que sdo passiveis ou nao de se constituirem em coalizdes insurgentes e
alternativas.

Nessa conjuntura especifica pode surgir e explicitar modalidades
concretas de lutas de classes, embora muitas vezes com pautas difusas
e fragmentadas, mas que podem apontar para radicalizacoes democra-
ticas.

1.4.4. Qual o poder dos micropoderes?

E preciso ter presente na andlise da producio social do espaco os mi-
cropoderes ou contrapoderes invisibilizados ou com baixa visibilidade.
Poderes que se organizam, potencializam e contrapdoem as novas tec-
nologias do poder, ou seja, contra o biopoder (Foucault), que busca
normatizar e disciplinar comportamentos, dispositivos de seguranca e
que instrumentalizam as populagdes.

Torna-se premente nio negligenciar em nossas pesquisas os “terri-
térios de alternativas ‘menores’, os territérios das diferencas de cada
um de nés” Haesbaert (2011: 1), a fim de apreender devidamente a
poténcia das relagoes de for¢a das multiplas formas de indignagao, mo-
bilizacao, autonomia. Inconformados, destituidos de direitos, de fala
e de meios de consumo coletivo, espoliados rurais e urbanos e corpos
invisibilizados e submetidos a mdltiplas violéncias, travam no dia a dia
lutas contra opressoes de toda espécie, trazendo a energia da insatisfagio
para as ruas e/ou criando ou elegendo outros variados espagos de con-
testacdo. Sao agendas de contestagio muito difusas, que operam por di-
versificadas vias e mecanismos, que nao partidos, sindicatos, associagoes
de moradores etc. Sio rebeldias e rebelides que se encontram “entre a
luta institucional e a a¢do direta” (Souza, 2010).

1.5. Os quatro planos ou niveis de andlise

1.5.1. Escalas espaciais
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As escalas espaciais nao devem ser tomadas tao somente em sua di-
mensao ordenada cartogréfica-analdgica-métrica, mecanicista e geome-
tral. Escalas espaciais devem ser conceituadas como planos analiticos e
niveis de abstracao que podem lograr dar sentido a organizacao da re-
produgcao social da vida. Também devem ser analisadas como categoria
da praxis politica. Elas sao inerentemente inexatas e dinimicas. Nao sao
unidades imutdveis ou permanentes, pois sao inscritas e esculpidas em
determinado espago e erguidas ou erigidas, material e simbolicamen-
te, em processos, por natureza, sociais. Sao instancias e entidades em
que a vida social é organizada e reproduzida, e ndo enquanto uma re-
presentagdo cartografica. Assim, deve-se interpretd-las em sua natureza
eminentemente relacional, contestdvel, dinimica, nao-confindvel, pro-
cessual e contingente, passando a tomd-las enquanto l6cus e veiculo in
situ, através dos quais as relagoes socioespaciais se estruturam e operam.

Escala enquanto categoria analitica e escala enquanto categoria da
praxis politica ndo estao apartadas. O desafio (simultaneamente) cienti-
fico e politico é, portanto, procurar definir o que e com que meios cada
escala pode revelar, mobilizar, contestar, acionar, regular, comandar e
controlar. Assim, ela tem potencial para demarcar o campo das lutas
sociais, e dar concretude a bandeiras, clivagens e orientagoes de lutas e
delimitar e gerar uma ancoragem identitdria.

1.5.2. Niveis de governo

Em paises federados, como Brasil e Argentina, entender o pacto terri-
torializado do poder, que é o federalismo, é fundamental para dialogar
com a questao das escalas espaciais. O estudo da organizagio sociopo-
litica das escalas nacional e subnacionais precisa ganhar crescente cen-
tralidade sobretudo em paises com profundas e multiplas desigualdades
sociais e regionais como 0s nossos.

Federalismo sio acordos, arranjos, normatividades, repactuagoes,
entendimentos e reconstrugdes constantes, tensionadas e contratos so-
ciais conflitivos. Enquanto convencio sociopolitica que busca coesionar
entes nao equipotentes econdmica e politicamente, procurando forjar
um minimo de coeréncia de propédsitos em determinada escala espa-
cial, definindo e tramando compromissos pactuados, com minimos pa-
tamares de orientagio de compartilhamento e corresponsabilidade de
destino no curso do processo de desenvolvimento, deve ser abordado
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em suas particularidades e variedades histéricas e espaciais, isto é, por
paises e regioes, segundo suas diferenciadas capacitagdes burocriticas e
técnicas para levar a frente projetos de transformagao.

1.5.3. Ambitos e arenas de poder

As diversas instAncias, Ambitos e arenas por onde se estruturam e fluem
os poderes precisam ser seguidas pelas andlises criticas, atentando para o
fato de que sdo muito diversificados em suas natureza e légicas internas
esses escaninhos.

E preciso investigar os arranjos institucionais, perseguir os canais de
influéncia, as legislacoes, competéncias, atribuicoes, deliberacoes, ins-
trumentos, acordos, procedimentos de uma paraferndlia complexa de
aparelhos estatais, paraestatais, érgaos de fiscalizagdo, regulamentagao
e controle ou estatalidades que gravitam no entorno do Estado. Buscar
procedimentos metodoldgicos para seguir as cadeias de decisao ao longo
dos emaranhados burocriticos e institucionalidades.

Por exemplo, entender o papel dos cartérios; o poder dos chamados
“6rgaos de controle”, controladorias, dos promotores, procuradores da
republica, o poder judicidrio, os tribunais de contas, o poder das agén-
cias reguladoras; as organizacoes da sociedade civil; as Organizagdes Nao
Governamentais (ONGs) etc. Analisar os processos e rituais de poder
que produzem o espago social a partir dos Trés Poderes da Republica.

1.5.4. Reprodugio social das priticas espaciais da vida cotidiana

No nivel de andlise fundamental da teia fina do tecido social é impor-
tante se atentar para as priticas espaciais no contexto da esfera essencial
imediata e pragmadtica da reprodugao da vida cotidiana.

As praticas espaciais constituem agoes espacialmente loca-
lizadas, engendradas por agentes sociais concretos, visan-
do a objetivar seus projetos especificos. Constituem agdes
individuais, ndo necessariamente sistemdticas e regulares,
caracterizadas por uma escala temporal limitada. A natu-
reza pontual no espago e no tempo estabelece a distin¢io
entre pratica espacial e processo espacial (Corréa, 2007:

68).
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Na cotidianidade enquanto lécus do pragmatismo, das caréncias e
das preocupagoes, as respostas imediatas a situagdes singulares muito
concretas sao formuladas na escala do terreno das circunstancias pra-
ticas, podendo envolver alienagio e senso comum da realidade ime-
diata. Neste plano do “mundo da vida” se tecem as intersubjetividades
culturais e as expressoes dos direitos e liberdades individuais, com suas
demandas e l6gicas préprias.

O ambiente construido e suas estruturas envolvem os projetos indi-
viduais do terreno da vida cotidiana, mas é também por ele envolvido
e elaborado. As agoes diretas de pessoas concretas requerem aprofunda-
mento tedrico e analitico.

Consideragéoes Finais

Procuramos sugerir neste capitulo um olhar multiplo, holistico e plural
sobre as interpretacoes das diversas vertentes tedricas espaciais, e levan-
tar, segundo nossa visao, quais seriam as forcas que moldam o espago, as
principais dimensdes espaciais da divisao social do trabalho, questionar
quais seriam os mais decisivos poderes de transformagao do espago e
apontar as escalas e os planos ou niveis de andlise para a reconstrugio
do pensamento socioespacial critico.

Naio € o caso nessas breves notas finais de analisar todas essas verten-
tes, forcas, dimensoes, poderes e planos de andlise, muito menos arris-
car a desejdvel (s6 possivel em um projeto coletivo!) articulagio e sintese
entre esses elementos, mas tao somente relembrar, em tragos largos, as
linhas principais da trajetéria de nossa argumentacio.

Justificamos nossa op¢ao preferencial por fazer dialogar mais de per-
to as correntes tedricas da produgio social do espago com o pensamento
critico latino-americano e algumas conexdes que podem ser construidas
entre elas, em um mutuo reforgo e articulagio entre a “organizagio es-
pacial” e o funcionamento especifico do capitalismo na periferia.

Apontamos as quatro forgas ou processos que moldam socialmente
0s espagos. O processo de homogeneizagéo, isto é, o movimento uni-
versalizante da mercadoria e a pressao “igualadora” pela criagao de um
espaco unificado que possibilite as condi¢oes reprodutivas do capital em
geral; O processo contraditério de integracdo, ou seja, a coeréncia im-
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posta pela seletividade impositiva do processo coercitivo e de destruigao
criadora da concorréncia entre a pluralidade dos capitais, engendrando
uma divisao espacial do trabalho; O processo de polarizacio: hierar-
quias, complementaridades, influéncias, campo de forgas, assimetrias
e irreversibilidades e a natureza desigual e recombinada do processo
de desenvolvimento capitalista; e, o objeto terminal, o processo de he-
gemonia, que envolve dominio de a¢do, conquista, intimidacao, per-
suasio, dire¢do, coer¢io e “consentimento ativo~ entre espagos.

Defendemos que a divisdo social do trabalho apresenta quatro im-
portantes dimensdes espaciais, que tomam a forma de relagdes. As in-
ter-ramificacoes (intersetorialidades), que expressam a constituigao da
malha socioprodutiva interna e suas possibilidades (e a efetividade)
de inser¢io no contexto maior, isto é, as manifestagoes territoriais dos
processos de producio, de consumo, de distribui¢do, de circulagio. As
inter-regionalidades, que manifestam a coeréncia estruturada imposta,
nos espagos regionais, dos processos sociais, € poem em relevo variados
circuitos, fluxos e espagos de circulagio e reprodugio do capital e suas
estruturas decisdrias. As interurbanidades, que demonstram a posigao
em uma divisao interurbana e intraurbana do trabalho social e revelam
as formas de sociabilidade urbana em dado recorte espacial e as posigoes
dos diversos espacos urbanos em uma relagao hierdrquica superior. E,
finalmente, as inter-agoes entre sujeitos, que representam o campo das
préticas espaciais e das politicas de escala entre projetos em disputa.

Tendo um entendimento do poder enquanto forga e exercicio de
pressdo assimétrico, dilatativo, que se define relacionalmente no fluxo,
no movimento e na agio, propusemos uma identificagio do sistema
decisional para analisar coalizbes e aliangas que vdo se armando em
cada estrutura e conjuntura histérica e geogréfica. Nessa visao sisté-
mica busca-se aquilatar os poderes, com seus mecanismos, dispositi-
vos, instrumentos, légicas, veiculos etc., que os atores e sujeitos detém.
Destacamos quatro poderes transformadores do espago social: o poder
privado, com destaque para o das enormes conglomeragoes empresa-
riais oligopdlicas que comandam grandes vantagens assimétricas de en-
cadeamento de decisoes de acumulagao de capitais; O poder publico
e de dominagio das relacoes de forgas classiais condensadas no Estado
e suas macrodecisdes; O poder das resisténcias contra-hegemonicas,
contestatorias, emancipatorias etc. dos movimentos sociais; O poder
dos micropoderes, mapeando os loci da organiza¢ao dos contrapoderes,
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procurando identificar campo de lutas situadas na escala dos espagos de
reprodugao da vida cotidiana.

Finalmente neste balango de cinco dimensoes e elementos, discuti-
mos os quatro planos, niveis ou instincias de andlise, buscando maior
refinamento do arcabougo teérico-metodolédgico sobre decisoes e poder
de comando dos sujeitos concretos, situados e envolvidos na construgao
social de determinado espago. O primeiro plano analitico é o das escalas
espaciais, vistas nao de forma fixa ou enquanto relagées de proporciona-
lidades, mas em uma perspectiva dindmica, relacional e processualmen-
te enquanto categoria de observagao, arena e prética politica e narrativa;
O segundo, seria os niveis de governo em paises federativos, com seus
pactos e arranjos normativos e territoriais de poder; O terceiro, os 4m-
bitos e arenas de poder, procurando averiguar os canais e instrumentos
de estruturagio de interesses em diferenciadas institui¢oes; e, por fim, o
nivel das prdticas diretas e pragmdticas na esfera essencial da reprodugao
individual e coletiva, real-concreta e imediata, da vida cotidiana.

Em suma, nosso intuito aqui foi o de tdo somente recordar as verten-
tes tedricas, as forgas que moldam o espaco, as dimensoes espaciais da
divisdo social do trabalho, os poderes de transformacio do espago e os
planos de andlise que conformam um verdadeiro mosaico de pegas jus-
tapostas que precisam ser melhor agregadas e articuladas em um esfor¢o
coletivo e multidisciplinar de reelabora¢ao permanente do pensamento
socioespacial critico.

Apresentamos ao longo deste capitulo apenas um esbogo geral de
anotagdes para uma reinterpretagio critica e para a estruturagio de uma
visao mais bem determinada, mediada e qualificada sobre o espaco. En-
tendemos que o resgate criativo ¢ renovado do pensamento estrutu-
ralista critico latino-americano, bem articulado com as contribuicées
da economia politica da geografia histérica desigual do capitalismo,
podem apresentar grande potencial de apreensao e transformagao te6-
rica e politica de nossa realidade. Amplas potencialidades se encontram
disponiveis hoje de reconstrugao tedrico-metodoldgico critica, que po-
deriam informar e estruturar disputas politicas em torno das agoes so-
ciais no ambiente construido, informando movimentos contestatérios
e/ou a orientagao de politicas publicas democrdticas por maior justiga
socioespacial.
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La presente publicacion, resultado de un ciclo de seminarios
web homonimo, busca promover el debate a través de la
puesta en valor de saberes, conocimientos y experiencias
sobre dindmicas regionales a partir de la investigacion y el
analisis de fendmenos, procesos y experiencias en curso, en
diferentes paises y regiones de América Latina. Los temas que
se ofrecen son abordados desde una perspectiva territorial, a
mdltiples escalas, en particular a escala regional, y los
enfoques y andlisis contemplan diferentes procesos, dindmi-
cas y politicas que son convergentes a diferentes aspectos
espaciales —rural, urbano, territorial—.

En particular, se presentan elementos para el debate
vinculados con el impacto regional de la transicion energética
y la bioeconomia; las repercusiones que dejé la pandemia
(OVID-19 en el trabajo, la economia y la sociedad; las
politicas publicas territoriales y sus impactos sobre la
democracia, la participacién social, los arreglos instituciona-
les; el impacto en los territorios de las nuevas expresiones de
las cadenas globales de valor; las nuevas tendencias de la
urbanizacion, de las relaciones urbano-rurales y de la
cohesion territorial en ciudades intermedias; y, a manera de
cierre, en consideracion de las nuevas dindmicas territoriales
observadas en América Latina, se discute la necesidad de
repensar, replantear y proponer una nueva agenda de
desarrollo regional.
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