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INTRODUCCION

En la ultima reunion realizada por el CADR en el marco de la XII Bienal
“Interrogantes y desafios en las territorialidades emergentes” desarrollada en
agosto de 2018 en la ciudad de Bahia Blanca (Buenos Aires, Argentina), surgio
el interés por propiciar publicaciones multidisciplinarias de temas relevantes para
el Desarrollo Regional en Sudamérica. En consonancia con este objetivo es que
el presente volumen exhibe dos grupos de trabajos, la primera parte centrada en
trabajos que investigan sobre algunas de las transformaciones territoriales
recientes producidas en los espacios sudamericanos y la segunda parte con foco
en el rol central que posee la energia en el desarrollo regional, con dos trabajos
que exponen la situacion energética a escala regional sudamericana y luego otros
que profundizan en la situacion particular de la Argentina. A continuacion, se
describen las dos partes que integran la publicacion, con una descripcion sucinta
de los ejes de cada capitulo. La Parte 1, Transformaciones territoriales en los
espacios sudamericanos, esta integrada por siete capitulos con los siguientes
contenidos:

“La presion urbanizadora en las areas periurbanas. Galapa en el area metro-
politana de Barranquilla”, este trabajo pretende contribuir al debate sobre las
transformaciones territoriales que se estin dando en las 4reas periurbanas, el
papel en la planificacion territorial y los conflictos que en ellas se generan. El
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ambito de estudio es el municipio de Galapa, que forma parte del Area
Metropolitana de Barranquilla (AMB) en el departamento del Atlantico -
Colombia. La identificacion de las transformaciones y los conflictos territoriales
se centra principalmente en el area periurbana adyacente a la carretera La
Cordialidad, en el tramo del casco urbano municipal que conduce hacia
Barranquilla. Ademas de la identificacion de los conflictos que se registran por
las presiones por la ocupacion del territorio con distintas actividades productivas,
que han prevalecido sobre la planificacion ambiental, se llega a concluir que las
transformaciones territoriales, ademas de beneficiar el desarrollo econémico del
municipio, deben lograr la proteccion y el aprovechamiento sostenible del medio

natural.

“Territorios litorales y costeros: identidad y paisaje. Tres casos en la costa sur
uruguaya”, el objetivo general de esta investigacion es, desde el ambito
disciplinar del urbanismo, contribuir a establecer criterios para el ordenamiento
y planificacion de los territorios litorales y costeros uruguayos, incorporando su
imagen, y su percepcion por parte de la poblacion, a la hora de decidir acciones
de transformacion. Este articulo presenta los avances hasta la fecha sobre el
marco conceptual, los criterios y métodos utilizados para la caracterizacion de
estos territorios costeros y para la ponderacion del valor de sus paisajes y su
evolucion. Se analizan y discuten los Instrumentos de Ordenamiento Territorial
en la costa sur uruguaya donde coexisten multiples actividades que entran en
conflicto con la conservacion de sus caracteristicas ambientales y paisajisticas y
la calidad de vida de las comunidades.

“¢Crecimiento o desarrollo territorial rural? Situacion de los trabajadores”, ana-
liza de forma comparativa en los ltimos diez afios las principales caracteristicas
del mercado de empleo rural, condiciones sociales de los asalariados rurales por
medio de las categorias de R. Kaztman (1989) y cuatro dimensiones del empleo
decente: contexto socioeconomico, oportunidad de empleo, seguridad social e
ingresos monetarios. Dicho anadlisis se realiza de forma transversal desde el
enfoque de generaciones. Este analisis se plantea en un marco de debate acerca
de las transformaciones productivas-tecnologicas del proceso capitalista agraria
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Introduccion

y su impacto en los territorios rurales de los cuales el mercado de trabajo es uno
de sus indicadores.

“O desafio brasileiro da promog¢ao do direito a cidade: a implementacdo do
estatuto da cidade nas cidades médias do Rio Grande do Sul”, pone en
consideracion el papel de ciudades medianas brasilefias en la actualidad, en
cuanto a la atraccion de poblacion como de inversiones de capital, mostrando la
importancia de los procesos de planificacion urbana y regional. El trabajo
presenta el caso de la implementacion del Estatuto de la Ciudadania (EC), ley
Federal 10257/2001, en la ciudad de Rio Grande do Sul, que es el marco
fundamental de la politica urbana brasilefia, indagando acerca de la eficacia de la
aplicacion de este instrumento y su contribucion para la construccion de ciudades
mas justas e igualitarias.

“Subsidios a construgdo de diretrizes metodologicas para o ordenamento
territorial de bacias hidrograficas” tiene por objetivo identificar y caracterizar los
estudios sobre la zonificacion ecoldgico-econdmica a mas de diez afios del
lanzamiento de las Directrices Metodologicas para la Zonificacion Ecoldgica
Econémica (ZEE) en cuencas hidrograficas por parte del Ministerio de Medio
Ambiente (MMA) de Brasil. La ZEE es evaluarla criticamente en términos
amplios, planteandose la necesidad de una revision de las directrices método-
logicas buscando incorporar tres aspectos cruciales: ;Qué orientaciones técnico-
metodologicas deben ser indicadas al ZEE? ;Como proceder a la elaboracion del
ZEE en la perspectiva de diferentes territorios? ;No seria esencial la construccion
de directrices metodoldgicas del ZEE especificas para cada territorio?

“Infraestructura regional y disputas espaciales. Estudio de las transformaciones
logisticas en el Parand medio” analiza la Hidrovia Paraguay Parana como uno de
los ejes que en la actualidad adquiere importancia estratégica como articulador
de los corredores que atraviesan el continente de Atlantico al Pacifico buscando
la edificacion de salidas biocednicas para las exportaciones regionales. En este
contexto, el Parana medio es relevante dado que en esa porcion de la Hidrovia se
emplazan los principales puertos de la regién con un gran desarrollo desde la

reprimarizacion de la economia de la region y el avance de la frontera
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agroindustrial. Con casi 600 megaproyectos y una inversion estimada en 190 000
millones de dolares la iniciativa avanza hoy en la reconfiguracion geoecondmica

del territorio regional en 9 ejes denominados “ejes de integracion y desarrollo”.

La Parte 2, El rol de la energia en el Desarrollo Regional Sudamericano, esta

integrada por cinco capitulos con los siguientes contenidos:

“Geopolitica y territorio. Territorialidades multiescalares emergentes como obs-
taculos a la integracion gasifera sudamericana” tiene como objetivo identificar
las territorialidades multiescalares emergentes, que actian como obstaculos a la
integracion gasifera sudamericana, producidas a partir de los conflictos de
intereses entre Estados en torno al abastecimiento del recurso gas en la Region
Sudamericana durante el periodo 2004-2017, desde una vision geopolitica
multiescalar. Se parte del marco tedrico propuesto por los enfoques de la Nueva
Geografia Politica y la Geopolitica de la Energia que suponen visibilizar el
caracter espacial de los procesos, asi como entender que los procesos de
construccion del territorio son producto de decisiones y acciones tomadas por
actores sociales situados en diferentes espacios.

“Argentina en el vaivén de la integracion energética sudamericana, entre siglos
XX y XXI” presenta una sintesis analitica de resultados de investigaciones
desarrolladas desde 2003. El estudio tiene una fuerte base empirica, tratando
datos recogidos en trabajos de campo en la Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguay y Venezuela. Se apoya luego en la recopilaciéon de bibliografia, docu-
mentos estadisticos y cartografia. El trabajo muestra la falta de sustentabilidad de
los proyectos por falta de planificacion e integracion regional. Empresas y
Estados se ligan a ellos, con la vision regional de la Unién de Naciones
Suramericanas UNASUR y de la Iniciativa para la Integracion de la Infraes-
tructura Regional Suramericana IIRSA. Se observa un vaivén entre un momento
de extremo dinamismo hidrocarburifero y de interconexién de las redes en los
afios 90; a otro de reveses en la evolucion de esos proyectos, que en la primera

década del siglo XXI puso freno al proceso de integracion.
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“Hidrocarburos no convencionales en la cuenca neuquina. Luces y sombras en la
segunda década del siglo XXI”, constituye un avance de una linea de inves-
tigacion en curso sobre los complejos productivos y la economia urbana en la
Norpatagonia que se lleva adelante en el Departamento de Economia de la
Universidad Nacional del Comahue. Aborda entre otras tematicas cuestiones de
la dindmica econdmica en la Cuenca Hidrocarburifera Neuquina, centrada en el
aprovechamiento de los combustibles fosiles y el uso del agua. Refiere cen-
tralmente a los cambios que se vienen operando en el territorio a partir de la
exploracion y explotacion en pilotos y desarrollos de los reservorios no
convencionales de hidrocarburos, que tienen como protagonistasa YPF S. A.y a
un creciente nimero de operadoras extranjeras, € involucran a consorcios tras-
nacionales financieros y productivos, y una cadena de prestaciones de servicios
en la que se insertan contratistas nacionales.

“Aprovechamiento de recursos hidrocarburiferos y transformaciones territoriales
en la provincia de Neuquén” plantea como el aprovechamiento de los recursos
energéticos tiene la capacidad de valorizar y transformar territorios. Por la
importancia estratégica y la magnitud de requerimientos de capital, mano de obra,
equipamiento, servicios e infraestructura que demanda la explotacion de recursos
hidrocarburiferos, los territorios donde la actividad estd presente, atraviesan
transformaciones. En la Argentina, la provincia de Neuquén es historicamente
generadora de estos recursos y en la actualidad pionera en el desarrollo de hidro-
carburos no convencionales. El trabajo busca analizar la evolucion de dicha
actividad en la provincia mencionada y las transformaciones que se imprimieron
en los territorios, asociadas a la actividad.

“Generacion eléctrica distribuida: nuevas fuentes, actores e interacciones.
Iniciativas en la pampa argentina” explora los proyectos de generacion distri-
buida y desarrollados en la region pampeana argentina, a partir de fuentes re-
novables. Se identifican y analizan experiencias a través de las cuales diferentes
actores territoriales han puesto en marcha proyectos de aprovisionamiento de
servicios energéticos basados en la explotacion de recursos renovables situados,
para la satisfaccion de demandas localizadas. Se propone reflexionar sobre las
oportunidades que se abren en una region que concentra las mayores demandas

111



Ana Lia Guerrero, Marianela De Batista, Maria Emilia Estrada

de energia a nivel nacional, y que posee un gran potencial para el apro-
vechamiento de recursos renovables, considerando que en la Argentina la oferta
energética es restringida, con alta dispersion y segmentacion territorial. Ante
estas necesidades, la generacion eléctrica distribuida (GED) emerge como una
alternativa vehiculizada por proyectos que contemplan la produccion a partir de

energias renovables.

La publicacion de estas ponencias es fruto del compromiso institucional de la
Universidad Nacional del Sur, a través de sus representantes en el Comité Aca-
démico de Desarrollo Regional (CADR-AUGM), que actuan como coordi-
nadoras de esta publicacion, junto al apoyo financiero de la Agencia de For-
macion Cientifica y Tecnoldgica de Argentina, a fin de difundir los resultados
obtenidos en la celebracion de la XII Bienal del Coloquio de Transformaciones
Territoriales. La seleccion de trabajos realizada por las coordinadoras buscé que
los mismos mostraran investigaciones con aportes multidisciplinarios de diversos
paises de la region y representativos de la actual situacién del Desarrollo
Regional en Sudamérica. Asimismo, los trabajos incluidos reflejan, exactamente
y sin modificaciones por parte de las coordinadoras de la obra, el texto enviado
por cada uno de los ponentes que expreso su interés y dio su consentimiento para
esta publicacion. Esta obra no recoge, no obstante, todas las ponencias que se

presentaron en el Congreso.

Bahia Blanca, abril de 2019

Ana Lia Guerrero, Marianela De Batista, Maria Emilia Estrada
Coordinadoras

Representantes UNS/CADR-AUGM
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PARTE 1

TRANSFORMACIONES TERRITORIALES EN
LOS ESPACIOS SUDAMERICANOS






LA PRESION URBANIZADORA EN

LAS AREAS PERIURBANAS.

GALAPA EN EL AREA
METROPOLITANA DE BARRANQUILLA

Maria Isabel Montafiez Parra!

Introduccion

Las areas periurbanas constituyen en la actualidad uno de los principales
focos de atencion del anlisis territorial. Este interés se fundamenta en el
hecho de que estos espacios, en su calidad de areas de contacto, de inter-
face, constituyen el escenario donde se desarrollan complejos procesos
territoriales y donde aparecen importantes conflictos por el uso del
espacio. Todo ello en relacion con un intenso dinamismo asociado a las
necesidades espaciales derivadas del crecimiento industrial y urbano.
Son, en este sentido, espacios nuevos vinculados a la organizacion
territorial actual (Kayser, 1972 citado en Gonzalez Urruela, 1987: 439).

I Universidad del Atlantico, Facultad de Arquitectura, Colombia, correo electronico:
mariarq.isabel@gmail.com.
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Aunque esta cita llegase a parecer anticuada por ser del siglo pasado, su
contenido es perfectamente vigente para hacer referencia a lo que hoy en dia

sigue pasando en las areas periurbanas.

Asimismo, en estudios mas recientes se asocian estas transformaciones territo-
riales a procesos de difusion econdémica que tienen como efectos la aparicion de
nuevos usos, que hasta el momento habian sido exclusivos del suelo urbano y
del espacio rural tradicional, cambiando las condiciones de su desarrollo. La
industria, el comercio, los servicios (...) son los nuevos usos que mayor
impacto generan en las areas que antes fueron rurales, y que se transforman en
areas suburbanas ante la coexistencia de lo rural y lo urbano (Alzate Navarro,
2008: 51).

Se decide seleccionar como ambito de estudio el area periurbana del municipio
de Galapa perteneciente al departamento del Atlantico en Colombia. Como
objetivo general se plantea analizar el crecimiento urbano del municipio, iden-
tificando los aspectos claves que han influenciado las transformaciones en los
espacios periurbanos localizados de forma adyacente a la carretera La Cor-
dialidad, que va hacia Barranquilla y el rol que ha tenido la planificacion

territorial en ello.

La hipotesis de base para la investigacion es que el crecimiento urbano del
municipio de Galapa ha estado vinculado a su relaciéon con la carretera La
Cordialidad; Su integracion al area metropolitana de Barranquilla y las dina-
micas econdomicas de ésta ciudad, estan directamente relacionadas con el actual
proceso de expansion urbana que estd operando en su periurbano, ocasionado
por la presion urbanizadora proveniente de Barranquilla; todo ello, junto a los
valores ambientales que posee el municipio, lo convierten en un territorio
complejo donde el crecimiento econémico prevalece ante la conservacion del

medioambiente.
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La presion urbanizadora en las areas periurbanas. Galapa
en el 4rea metropolitana de Barranquilla

Metodologia

En cuanto a la metodologia, se ha seguido un método inductivo-deductivo, que
parte del analisis de un hecho particular, los cambios operados en el periurbano
de Galapa, para abundar en sus causas y sus efectos y presentar a partir de ello
unas primeras conclusiones.

Dentro de los procedimientos empleados, se hizo una primera recopilacion y
analisis de la informacion primaria referente al tema de estudio, para proceder a
la estructuracion de los contenidos, una parte importante ha consistido en el
analisis del marco normativo, a través de los planes de ordenamiento, de los que
se han entresacado sus puntos mas relevantes con el proposito de analizar la
incidencia de tales planes en las transformaciones territoriales del periurbano de

Galapa.

Las principales fuentes que han servido de soporte a esta investigacion son: la
consulta de informacion estadistica emitida por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadisticas DANE contenida en el Censo del afio 2005 y las
proyecciones de poblacion. También se ha recurrido al andlisis de los siguientes
documentos de planificacion: Plan Bésico de Ordenamiento Territorial (PBOT)
y su respectiva cartografia (en formato pdf) suministradas por la Secretaria de
Planeacion Municipal afio 2002; el Acuerdo Metropolitano y cartografia sumi-
nistradas por la Oficina del Area Metropolitana de Barranquilla afio 2013; el
Plan de Ordenacion y Manejo de Cuenca Hidrografica de Mallorquin (POMCA),
suministrado por la CRA aio 2006, ademas de las leyes relacionadas con el

ordenamiento territorial y los temas ambientales.

Contextualizacion territorial de Galapa

El Departamento del Atlantico en Colombia es el ente territorial al cual per-
tenece el municipio de Galapa, objeto del presente estudio. Ubicado en la
Region Caribe, el Departamento del Atlantico cuenta con 23 municipios y tiene
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una extension de 3388 Kms?, lo que representa el 0,29% de la extension total
del pais. Con una poblacion de 2460 863 habitantes al afio 2015, es el depar-
tamento mas poblado de la region; de ésta poblacion el 82% (2025071
habitantes) se concentra en el Area Metropolitana de Barranquilla - AMB con-
formada por los municipios de: Puerto Colombia, Soledad, Galapa, Malambo y
Barranquilla Distrito Especial, Industrial y Portuario (nticleo urbano principal) y
capital del Departamento.

El Area Metropolitana de Barranquilla entr6 en funcionamiento mediante
ordenanza n.° 028 del 11 de diciembre de 1981. Inicialmente estaba compuesta
por los municipios de: Barranquilla, Puerto Colombia, Soledad y Malambo v,
transcurridos 17 afios, en 1998 por decision popular se logro la integracion del
municipio de Galapa. Es el cuarto mayor conglomerado urbano del pais. El
98% de su poblacion estd concentrada en zonas urbanas y tan solo el 2% en las
zonas rurales.

El municipio de Galapa comprende un area de 93 km? y estd ubicada a una
altura de 83 metros sobre el nivel del mar. La carretera principal que lo atra-
viesa es La Cordialidad, corresponde al tramo n.° 6 de los 10 tramos en que se
encuentra dividida la ruta nacional n.° 90, que, a su vez, es una de las bi-

furcaciones de la Troncal de Caribe?, corredor vial mas importante de la region.

Actualmente se encuentra en ejecucion el proyecto de la Autopista Metro-
politana que tiene por objeto mejorar la infraestructura disponible para el
transporte de los productos entre los puertos maritimos, fluviales, terrestres y
aeroportuarios, en el Area Metropolitana de Barranquilla. Esta via parte desde
Malambo, pasando por Soledad, Galapa, Puerto Colombia y Barranquilla. Este
proyecto estratégico se constituye en el primer elemento de enlace del modelo

2 La Transversal del Caribe (Comanmente llamada Troncal del Caribe) es un importante corre-
dor vial de la Red Nacional de Vias de Colombia, planeada para unir las poblaciones de Turbo
(Antioquia), cerca de la frontera con Panama, y Paraguachon (La Guajira), en la frontera con
Venezuela, con posibilidad de conexion con la red vial de ese pais. Tiene una longitud de 841
km, es el corredor vial mas importante de la region Caribe de Colombia y uno de los tres mas
importantes del pais. Fuente: https://es.wikipedia.org/wiki/Transversal del Caribe.
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La presion urbanizadora en las areas periurbanas. Galapa
en el area metropolitana de Barranquilla

de ordenamiento propuesto por el Area Metropolitana de Barranquilla contem-
plado en el articulo 15 del Acuerdo Metropolitano 002, debido a que conectara
los ejes industriales, portuarios y comerciales mas importantes de este territorio,
lo que permitira reforzar su competitividad.

Figura n.° 1. Galapa en el Area Metropolitana de Barranquilla

Puerto Coldmbia

%

Google Earth

7.

Fuente: Google Earth, 2019.

En cuanto al crecimiento de la poblacion de Galapa, durante el periodo com-
prendido entre los aflos 1938 a 1993 la tasa de crecimiento media anual fue del
2,36%, mientras que para el afio 1993 pasé de tener 16 873 habitantes a 32 012
en el censo de poblacion de 2005, registrando con esto una tasa de crecimiento
media anual del 5,16%, la mas alta del area metropolitana de Barranquilla; sin

119



Maria Isabel Montafiez Parra

embargo, su crecimiento no es solo de caracter vegetativo. En el afio 2005 el
44% de los residentes en Galapa nacieron en otros municipios colombianos y
un total de 4259 personas (el 13,5%) era residente en otro municipio en el afio
2000, de los cuales 2687 personas eran provenientes de Barranquilla (DANE,
2007). Este hecho se relaciona con la intensificacion de los desplazamientos
forzados por causa del conflicto armado en el pais, en el cual Barranquilla fue
receptora de mucha poblacion y al llegar al limite de su capacidad de recepcion,
empieza a relocalizar esta poblacién desplazada en los municipios de su Area

Metropolitana.

Es de resaltar que el municipio cuenta con recursos medioambientales impor-
tantes, puestos en peligro a causa de las presiones urbanas sobre su territorio; es
el caso del Bosque Seco Tropical que al afio 2006 abarcaba el 72% del territorio
municipal y en Colombia esta considerado entre los tres ecosistemas mas degra-
dados, fragmentados y menos conocidos; ademas el 91% del municipio forma
parte de la cuenca hidrografica de la Ciénaga de Mallorquin (Corporacién Auto-
noma Regional del Atlantico, Departamento Técnico Administrativo del Medio
Ambiente Barranquilla, Corporacion Autonoma Regional del Rio Grande de la
Magdalena, Conservacion Internacional Colombia, 2006) lo que implica que la
gestion y manejo de su territorio afecta directamente en la conservacion de la

cuenca.

Esta condicion convierte a Galapa en un territorio complejo, que requiere de

especial atencion a la hora de planificar y gestionar su territorio.

Logicas de ocupacion territorial de Galapa

Periodo 1950-1970

En el afo 1950 la estructura urbana de Galapa estaba constituida por la dis-
tribucion de manzanas en un plano lineal; a lo largo de la via principal de

comunicacion existian, ademas de las viviendas, una plaza principal con la
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iglesia, un mercado publico, la alcaldia, un colegio, un campo de futbol, una
gallera, un matadero, un teatro y una ladrillera. (Acosta Echeverria, 1995)

La via principal que pasa frente a la plaza esta relacionada con el rumbo que
seguia el antiquisimo camino indigena que, desde Galapa, iba hacia la porcion
final del rio Magdalena, pasando antes por los terrenos que hoy son parte de
Barranquilla. Se corresponde con el camino que los indios recorrieron cuando
en el trayecto no habia sino lomas, arroyos, bosques y mas adelante hacia el
norte, cafios, ciénagas y pantanos. (Blanco Barros, 1987: 200).

Periodo 1971-1983

Hay una modificacion al trazado de la via que, hasta ese entonces, era la
principal del municipio, se realiza su traslado hacia el este y pasa a llamarse
carretera La Cordialidad, que fue inaugurada en el afio 1982. Consecuente con
este hecho, el crecimiento urbano del municipio continia de forma paralela a la
via, que practicamente termina constituyéndose en un borde.

Periodo 1984-2004

En este periodo se observa la aparicion de intervenciones en el espacio peri-
urbano del municipio asociadas a la incorporacion de Galapa en el afio 1998 al
Area Metropolitana de Barranquilla. Se evidencia como la mancha urbana em-
pieza a expandirse en la zona adyacente a la carretera La Cordialidad, en
direccion hacia Barranquilla.

Contiguo al caso urbano aparecen nuevos barrios y de forma mas aislada dos
proyectos de Vivienda de Interés Social: el primero es la urbanizacion Mundo
Feliz y el segundo la urbanizacion Villa Olimpica que es la mas distante al
casco urbano consolidado del municipio, quedando practicamente aislada. Para
este periodo la poblacion municipal pas6 de 14 046 habitantes segun el censo de
1985 a 30 918 habitantes en el afio 2004, multiplicandose, pues, por mas de 2 en
un periodo de apenas 20 afios.

121



Maria Isabel Montafiez Parra

Periodo 2005-2015

En este periodo, consecuente con la dindmica de crecimiento urbano lineal, hay
una significativa ocupacion del espacio periurbano de Galapa, mayoritariamente
por actividades de tipo industrial, logistico y comercial: zonas francas y parques
industriales que ocupan al afio 2015 un area de 247 hectareas, correspondientes
al 66% del crecimiento total en hectareas de este periodo, que fue de 372,33 Ha
(ver tablan.® 1).

La localizacion de estas actuaciones en el municipio se vio influenciada por la
localizacion estratégica que ofrece Galapa dentro del AMB cercana a la Zona
Portuaria de Barranquilla; la buena comunicacion a través de la carretera la
Cordialidad y las ventajas que ofrece la futura construccion de la Autopista
Metropolitana. Ello se vincula con los usos de suelo asignados a esta zona en el
Plan Basico de Ordenamiento Territorial; con los beneficios en la exencion de
impuestos® a todas las industrias y actividades de servicios establecidos en el
territorio municipal contempladas en el Acuerdo n.° 017 del 16 de Junio de
2008 (Estatuto de rentas del municipio de Galapa en su articulo 86 y articulo
35) y con las estrategias de relocalizacion industrial de Barranquilla.

3 La exencidn se hara de la siguiente manera: El 100% del pago del Impuesto de Industria y
Comercio durante los primeros 2 afios, contados a partir de la fecha de su apertura. El
80%durante los afios tecero y cuarto. E1 60%) durante los afios cinco y seis. E1 40% durante los
afios siete y ocho. Y finalmente el 20% en los afios noveno y décimo , todos contados a partir
de la fecha de su apertura.

Adicionalmente en el articulo 35 se hace excepcion del pago del Impuesto Predial Unificado
por 10 afios a los predios comprendidos en la Zona industrial, suelo de expansion urbana San
José.
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Figura n.° 2. Mapa del Crecimiento Urbano de Galapa 1950-2015

1

N \
K "_‘ —
C ‘\\
i 5 :
A
i }
Leyenda
:]Perimelro urbano
Vias
La cordalidad
g Crecimiento urbano
g- I 1950 - 1970 -i
g I 1971 - 1983 g
[ 1984 - 2004
["12006 - 2015
Coordinate System:
PCS ATLANTICO GALAPA 0 0.85 o
Projection: Transverse Mercator g K N
Datum: MAGNA GALAPA ————

8336000 BI34000 2332000

Fuente: IGAC. Montanez 2016.

Los periodos en donde se presentan mayores porcentajes de crecimiento urbano
en hectareas en el municipio de Galapa son: 1984-2004, con un incremento del
117% en 20 afios, esto coincide con el periodo en que el municipio fue vin-
culado al AMB, mientras que en el periodo de 2005 a 2015 hay un incremento
en hectareas del 123%, correspondientes a 372 hectareas en 10 afios lo que

equivale a un crecimiento mucho mayor que el periodo que le antecede.
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Tabla n.° 1. Crecimiento urbano de Galapa en hectareas. 1950-2015

Crecimiento . -
. Porcentaje Afios
Periodo urbano en . .
. incrementado transcurridos
hectareas

1950 36,01 90 33
1971-1983 64,71

1984-2004 150,93 117 20
2005-2015 372,33 123 10

Fuente: Calculo de areas mediante ArcGis. Montafiez, 2016.

Otra de las razones que se asocian a las transformaciones territoriales en el
periurbano del municipio Galapa, esta relacionada con las estrategias para la
relocalizacion de las industrias en Barranquilla; en este sentido, hay que tener
en cuenta que historicamente el dinamismo industrial de Barranquilla estuvo
vinculado con la importancia que adquirié ésta ciudad en el periodo com-
prendido entre los afios 30 y finales de los afios 50 del siglo XX en la economia
regional y nacional; en ese entonces la industria estaba localizada hacia la zona
nor-oriental de la ciudad sobre la Via 40 de cara al rio Magdalena. Luego se
descentralizo y aparecieron en de la ciudad otros ejes industriales como: el eje
sobre la calle 17 y la calle 30 al sur occidente de la ciudad que incentivo a la
conurbacion con el municipio de Soledad y posteriormente el corredor de la
Carretera la Cordialidad hacia el Municipio de Galapa consolidado en los afios
90, (Montafiez Parra, Paez Correa y Romero Olivera, 2018) incitando asi el

traslado de la industria a la periferia urbana.

En este sentido, el Plan de Ordenamiento Territorial de Barranquilla (POT) del
afno 2000 contempla lo siguiente:

Para la ubicacion de industrias de gran tamafio, la ciudad requiere generar
opciones de localizacion en la escala metropolitana (...) La ubicacion de
industrias en otros municipios permite una deseable desconcentracion,
propiciando estimulos para el desarrollo de aquellos municipios del Area
Metropolitana diferentes a Barranquilla”
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La consolidacion de las estrategias relacionadas con la localizacion de las zonas
industriales de Barranquilla, se da en el POT vigente adoptado mediante De-
creto n.° 0212 de 2014, a través de los denominados poligonos especializados
de competitividad (PEC), que pretenden fortalecer las zonas industriales; estos
van de la mano con lo contemplado en el Acuerdo Metropolitano n.® 002 de
2013, que define las denominadas Centralidades, entre las cuales se encuentra la
Centralidad Metropolitana, Barranquilla - Galapa, ubicada a lado y lado de la
carretera de La Cordialidad que conduce a Galapa a partir de su interseccion
con la via circunvalar. Esta centralidad estd caracterizada por su vocacion in-
dustrial y equipamiento de servicios metropolitanos empresariales (Montaiez
Parra et al., 2018).

A continuacién, se realiza un breve analisis de los distintos planes con
afectacion en el municipio de Galapa, seleccionando de €stos las directrices mas
representativas que han tenido incidencia en la configuracién actual su periur-
bano, junto con la identificacion algunos conflictos que surgen por la
desarticulacion entre ellos.

El Plan Basico de Ordenamiento Territorial (PBOT) del municipio de Galapa
fue adoptado por el concejo municipal mediante el acuerdo n.° 020 de julio de
2002, y en ¢l estan contempladas las directrices para el ordenamiento del terri-
torio municipal. Como objetivo principal se planted que el desarrollo municipal
debia apostar por la construccion de un espacio urbano que cumpla la funcion
de Centro de Servicios del Area Metropolitana de Barranquilla, y asi aprovechar
este escenario para propiciar el desarrollo economico del municipio, buscando
que Galapa no llegara a convertirse en un barrio mas del AMB y determinar
lineamientos para evitar una previsible conurbacion con Barranquilla. Un punto
importante por destacar del Plan, es la propuesta contemplada en el articulo 74
acerca de: “(...) la creacion de una franja suburbana de freno a la conurbacion

catalogada como suelo de proteccion”.

El Plan de Ordenamiento y Manejo de La Cuenca Hidrogrdfica de La Ciénaga
de Mallorquin - POMCA fue adoptado mediante el acuerdo n.° 001 de diciem-
bre de 2007 por la Comisién Conjunta integrada por: la Corporacion Autébnoma
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Regional del Atlantico (CRA), el Departamento Administrativo de Medio Am-
biente de Barranquilla (DAMAB) y la Corporacion Auténoma Regional del Rio
Grande de la Magdalena (CORMAGDALENA).

Este plan tiene por objeto “proporcionar los elementos necesarios para hacer la
planificacion y el ordenamiento de esta cuenca, asi como definir los programas
y proyectos de conservacion, preservacion y restauracion necesarios, de acuerdo
con una zonificacion ambiental, para lograr un adecuado manejo y adminis-
tracion de los recursos naturales renovables, asi como su uso sostenible por
parte de las poblaciones humanas que alli se asientan”. (Corporacion Auténoma
Regional del Atlantico ef al., 2006: 32).

Este Plan hace la identificacion de diferentes zonas ambientales y en cada una
de ellas estipula los usos del suelo que se pueden desarrollar o no. Una de esas
zonas es la denominada Zona de Uso Multiple Restringido (ZUMR):

Son espacios con algiin grado de sensibilidad, vulnerabilidad o fragilidad
ambiental que deberan garantizar la permanencia de sus valores naturales
a través de practicas o actividades de bajo impacto y un manejo ambiental
riguroso. Las actividades productivas de algun impacto deben realizarse
con niveles de calidad acordes con la fragilidad establecida. La vivienda y
la infraestructura recreativa y turistica deben desarrollarse mediante pro-
yectos de baja densidad y en plena armonia con el entorno natural. Se
sugiere que estas zonas deben garantizar la permanencia de sus valores
naturales a través de practicas o actividades de bajo impacto y un manejo
ambiental muy riguroso en razon a la presencia de los ultimos fragmentos
de habitat existentes en la cuenca (Corporacion Autébnoma Regional del
Atlantico et al., 2006: 458).

En estas zonas se propone como Uso Principal: proteccion forestal. Uso
Compatible: agropecuario, turistico e institucional. Uso Restringido: residen-
cial, minero y comercial y Uso Prohibido: industrial y portuario.

Cabe destacar que las directrices establecidas en el POMCA, son consideradas
por la Ley de Desarrollo Territorial (Ley n.° 388 de 1997) en su articulo 10
como Normas de Superior Jerarquia y al momento de hacer la revision y ajuste
al PBOT municipal deben ser adoptadas.
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En marzo de 2011 se realiza la Revision y Ajuste al Plan Bésico de Orde-
namiento Territorial de municipio de Galapa aprobada mediante el Acuerdo n.°
006 que modifica el Acuerdo n.° 020 de 2002. En ella se definen los usos del
suelo para los sectores de la zona rural y urbana, se establecen las reglamen-
taciones urbanisticas correspondientes y las normas de preservacion y defensa
del patrimonio ecoldgico de la jurisdiccion de Galapa.

En cuanto a la organizacion territorial se conserva el objetivo principal plantea-
do en el PBOT del afio 2002, mientras que se hacen cambios en la clasificacion
y usos del suelo sobre el eje de la carretera La Cordialidad extendiendo el suelo
de expansion hasta llegar a el limite con Barranquilla y asignandole uso in-
dustrial; en el 2002 estos suelos se destinaron a uso residencial, agropecuario y
agrosilvo-pastoril coincidiendo con la franja de proteccion a la conurbacion con

Barranquilla planteada.

Para la fecha, en el municipio ain no se encuentra ninguna area declarada
oficialmente como de reserva y/o de conservacion natural. Sin embargo, en el
plan se hace la recomendacion de proteger las riberas de los ecosistemas loticos
(formados por las aguas corrientes, rios y arroyos) que atraviesan el municipio,
principalmente el arroyo Grande en una franja de 30 metros de ancho a ambos
lados del punto de maximo ascenso del agua, teniendo en cuenta que a lo largo
de esta franja se desarrolla el Bosque Ripario o de Galeria que juega un papel
importante en la conservacion del ecosistema del Bosque Seco Tropical.

Si se analiza la Revision del PBOT a la luz de las normas de superior jerarquia,
se deduce que el hecho de que no exista ninguna categoria de suelo de
proteccion ambiental en el municipio, se debe a que no se ha tenido en cuenta la

zonificacion ambiental contemplada en el POMCA Mallorquin.

El cambio en la clasificacion del suelo que en el afio 2002 fue asignado como
rural (franja para evitar la conurbacion con Barranquilla) y en la revision de
2011 pasa a ser suelo de expansion urbana de uso industrial, se ha constituido
en un hecho detonante que incide directamente en la configuracion actual del
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periurbano de Galapa, ocasionando que en esta zona se localicen proyectos de

tipo industrial, zona franca y parques industriales.

Dentro de los conflictos generados a partir de la desarticulacion entre los
distintos Planes, estan las incoherencias entre el POMCA Mallorquin y la revi-
sion al PBOT de 2011, que fundamentalmente se basan en lo siguiente: gran
parte de las areas de expansion de uso industrial propuestas en la revision al
PBOT se encuentran en Zona de Uso Multiple Restringido (ZUMR), dentro de
éstas zonas esta prohibido el uso industrial; aun asi, en la revision al PBOT se
toma la decision de clasificar estos suelos como industriales incumpliendo las
determinaciones del POMCA. (ver figura n.° 3).

En la figura n.° 3 se observa que la mayor parte de las ZUMR estan en el mar-
gen occidental de la carretera La Cordialidad, mientras que en el margen
oriental hay un area afectada, donde se llevd a cabo la construccion de la
empresa Steckerl Hierros y Aceros SA en el afio 2010 dentro del predio que
abarca el plan parcial zona franca ZOFIA.

Lo paradéjico de este hecho es que dicho plan parcial contd con aprobacion de
la autoridad ambiental, la CRA, que en la Resolucion n.° 475 del 14 de agosto
de 2008 aprueba el proyecto argumentando lo siguiente:

(...) teniendo en cuenta que la mayor parte del predio se encuentra en
Zona de Rehabilitacion Productiva, no existen incompatibilidades que
interfieran con la implementacion del proyecto industrial, sin embargo, la
zona de uso multiple restringido debera tener algunas consideraciones
especiales en cuanto a manejo ambiental estricto en donde se garanticen
la permanencia de los valores naturales que alli prevalecen.

Si bien la CRA deja estipulado en la resolucion de aprobacion del plan que en la
ZUMR se deben tener consideraciones especiales para garantizar sus valores
naturales, no se establece cuales son esas consideraciones o qué mecanismos se

debian implementar para garantizar la proteccion de esta zona.
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Figura n.° 3. Zonificacion Ambiental vs Usos del Suelo
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Fuente: Secretaria de Planeacion Municipal, 2011 - C.R.A. Montafiez, 2016.

Consideraciones finales

El crecimiento urbano del municipio de Galapa ha sido influenciado fuer-
temente por la presencia de la carretera de La Cordialidad como eje principal,
en el periodo de la década de 1950 y 1980 ocurre un proceso de “consolidacion”
del caso urbano municipal actual adyacente a ésta, mientas que desde 1990 a la
fecha se han producido las transformaciones en el periurbano, acompafiado de

un considerable incremento de la poblacion.

El municipio de Galapa se ha convertido en una pieza importante dentro del
AMB; la expansion industrial sobre el eje de la carretera de La Cordialidad
hacia el distrito de Barranquilla y las perspectivas (no exenta de importantes
impactos) asociadas la ejecucion del proyecto de la futura Autopista Me-
tropolitana (circunvalar de la Prosperidad), ademas de la disponibilidad de
terrenos libres y los incentivos tributarios otorgados por la alcaldia municipal a
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la localizacion de actividades industriales y de servicios, han hecho que en estos
ultimos afios los inversionistas pongan los 0jos en este municipio y se han
convertido en factores clave que han influenciado la configuracion del periur-
bano de Galapa, caracterizada principalmente por la localizacion de parques
industriales y zonas francas.

A estos factores se asocian también la vinculacion del municipio al Area Metro-
politana de Barranquilla en el afio 1998, los procesos migratorios, las presiones
ejercidas por la dindmica econdmica de Barranquilla como nucleo principal del
AMB, ademas de la estrategia de relocalizacion industrial de Barranquilla.

La presion urbanizadora de caracter industrial ejercida en el periurbano de
Galapa ha ocasionado afectaciones al medio ambiente que repercuten en la
sostenibilidad de la cuenca hidrografica de la cual pertenece el municipio; el
conflicto presentado a nivel de la planificacion del territorio en el que no se ha
tenido en cuenta la zonificacion ambiental contemplada en el POMCA Mallor-
quin y como resultado se asigna un uso de suelo Industrial en una ZUMR, es un
ejemplo de una problematica de fondo que implica a las autoridades com-
petentes quienes en éste caso pasaron por alto lo estipulado por la ley.

Si bien es cierto que las transformaciones realizadas en el periurbano de Galapa
son consecuentes con el objetivo planteado en el PBOT de convertir al
municipio en Centro de Servicios del AMB y lograr el fortalecimiento de su
desarrollo econdémico, la forma en la que se han llevado a cabo presentan un
desajuste con las condiciones del entorno natural, amenazando su sostenibilidad
ambiental. En ello se refleja el gran reto que tienen los territorios de como
compatibilizar competitividad y sostenibilidad.
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TERRITORIOS LITORALES Y COSTEROS:
IDENTIDAD Y PAISAJE.
TRES CASOS EN LA COSTA SUR URUGUAYA

Mercedes Medina!, Maria Jorge Do Santos, Leonardo Altmann Macchio

Introduccion

Sobre un espacio caracterizado por la geografia, las sociedades producen modi-
ficaciones, una y otra vez, proyectando energia ¢ informacion a través del tra-
bajo (Raffestin, 2005). La imagen del territorio, su paisaje, es el resultado de
este proceso, producto del vinculo entre geografia y sociedad.

La interaccion entre naturaleza y cultura adquiere expresiones especificas en
nuestros territorios. El reconocimiento de estas especificidades brinda la bases
para formular opciones de desarrollo, defendiendo la postura de que los criterios
para la planificacion deben surgir del reconocimiento del territorio heredado, de
las nuevas formas de uso y apropiacion del mismo y de los desafios que debe
enfrentar (Medina, 2005). Este enfoque, que se sustenta en la forma del

territorio, en el reconocimiento de su génesis como criterio de ordenamiento, y

! Instituto de Teoria de la Arquitectura y Urbanismo, Facultad de Arquitectura, Disefio y
Urbanismo, Udelar, correo electronico: mmedina@fadu.edu.uy.

133



Mercedes Medina, Maria Jorge Dos Santos, Leonardo Altmann Macchio

que toma como antecedentes diversas propuestas basadas en el reconocimiento
de la importancia del paisaje como expresion cultural, marca una senda que, en
nuestro medio, se ha comenzado a transitar en este siglo.

El término paisaje implica un concepto amplio, en el que participa la geografia
fisica que lo sustenta, en conjunto con las sucesivas intervenciones del hombre
y las interpretaciones que puedan hacerse de las mismas. Tiene, por tanto, una
dimension fisica explicable desde aproximaciones cientificas y técnicas, una
dimension historica que narra la relacion del hombre con el territorio a través
del tiempo y una dimension simbdlica de la que dan cuenta diferentes repre-
sentaciones desde las artes, la estética, la filosofia, la sociologia o la politica.
Sobre estas tres dimensiones, el punto de vista del observador cobra particular
importancia, ya que es quien construye y transmite una lectura, siempre inten-
cionada (Medina, 2013).

Desde la region una serie de historiadores, antropologos, arquedlogos, arqui-
tectos y urbanistas, apuntan a la construcciéon de una manera de explicar y en-
tender nuestros procesos, nuestra cultura e identidad, reivindicando la incor-
poracion de una nueva vision del paisaje americano. Esta centra su atencion en
la relacion entre las sucesivas culturas que han habitado este territorio y las
transformaciones que han producido. Este sistema de relaciones produce
modificaciones en el soporte geografico y genera un paisaje particular como
resultado (Medina, 2013). Es este enfoque que considera al paisaje como
producto de la interrelacion entre soporte fisico, naturaleza biologica y sociedad

el que adherimos en esta investigacion.

Desde otra perspectiva, desde los afios 70 algunos autores han intentado iden-
tificar cuales paisajes prefieren las personas y si es posible cuantificar el valor y
beneficio que tienen para la sociedad. Francis y Hester (1990), Relf (1992),
Kaplan y Kaplan (1989) y Ulrich (1983), Altman y Wohlwill (1983) investigan
el poder restaurativo de la naturaleza, integrando la capacidad de los paisajes
naturales en la recuperacion de la fatiga atencional y en la disminucion del
stress. Estos autores no solo refieren a los ambientes exclusivamente naturales

sino que incluyen la consideracion de parques y espacios abiertos, campos y
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prados, lugares abandonados donde prima la naturaleza, asi como el arbolado
urbano y jardines domésticos privados, gestionados o descuidados. No contras-
tan la existencia de naturaleza en contextos urbanos y rurales, sino que propo-
nen identificar los distintos paisajes que conocen las personas a través de su
percepcion y experiencia, las sensaciones que les provocan, y la conveniencia
de mantenerlos o modificarlos.

Finalmente es necesario identificar el caracter del paisaje, entendiendo éste co-
mo un patrén de elementos reconocible y consistente que diferencia un paisaje
de otro, sin ponderar sus cualidades (Swanwick, 2002)

Todos estos estudios de consistencia cientifica muestran la importancia de la
preservacion de los paisajes y la facilitacion en el acceso a los mismos en la
vida de las personas.

La costa sur uruguaya se extiende por 680 km sobre el rio de la Plata y el
océano Atlantico. Alberga del 70% del PBI nacional y concentra la mayor parte
de su poblacion. Es un espacio en el que coexisten multiples actividades
(productivas, turisticas, logisticas, pesca, urbanizacion) experimentando trans-
formaciones cada vez mas aceleradas y complejas que se superponen en el
territorio. La mayoria de las veces sus logicas de implantacion no reconocen el
patrimonio natural y cultural, entrando en conflicto con la conservacion de las
caracteristicas ambientales y paisajisticas y la calidad de vida de las comuni-
dades costeras, asi como el valor de la costa como recurso en el ambito
nacional.
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Figura 1. Ambito de estudio: costa sur uruguaya

' Santa Maria

Concordia

fUrUguay

Montevideo

Fuente: Imagen de Google Earth.

Es necesario ensayar una mirada que dé cuenta de las particularidades de estos
territorios, mas aun en el nuevo contexto planificador que instala en 2008, la
aprobacion de la Ley n.° 18308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sos-
tenible (en adelante LOTDS).

Posicionandose desde el ambito institucional académico y disciplinar del ur-
banismo, y desde la perspectiva de los paisajes culturales, el objetivo general de
esta investigacion es establecer criterios para el ordenamiento y planificacion de

nuestros territorios litorales y costeros, incorporando la imagen del territorio y
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su percepcion por parte de la poblacion, como un dato a la hora de decidir

acciones de transformacion.

Los objetivos particulares formulados refieren al desarrollo de un método de
caracterizacion de nuestros territorios costeros desde la perspectiva de sus re-
cursos naturales y culturales; al establecimiento de criterios para la ponderacion
del valor de sus paisajes costeros y a la formulacion de criterios para su valo-

rizacion que puedan ser incorporados en instrumentos de planificacion.

Este articulo se estructura en 4 capitulos. La Introduccion plantea el tema y el
problema a investigar, su relevancia, los objetivos formulados y el enfoque
teorico y conceptual del trabajo. Bajo el titulo Método se explicitan los criterios
y métodos para la delimitacion y caracterizacion del ambito de estudio, la
seleccion de areas de focalizacion, los criterios y métodos para la ponderacion
de las caracteristicas del paisaje y para el analisis de los Instrumentos de
Ordenamiento Territorial (en adelante IOT) y las técnicas para el procesamiento
de las fuentes de datos utilizados. En tercer lugar se presentan los resultados
obtenidos hasta el momento y finalmente se discuten los resultados y se avanza
en algunas conclusiones.

Método

Area de estudio

En este punto se formula la necesidad de establecer el espacio terrestre que se
incorpore al ambito de estudio. Se pone en debate la definicion de “territorios
litorales y costeros” desde la perspectiva disciplinar del urbanismo, y en con-

sonancia con el objetivo general de esta investigacion.

Los términos litoral y costa en general se asocian a un espacio geografico con
limites difusos aunque puede identificarse una diferencia conceptual entre am-

bos. La costa se interpreta como el ambito intermareal y sus inmediaciones,
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mientras litoral es menos restringido, incorporando el interior continental lo que
incluye otros usos y actividades humanas (Barragan y de Andrés, 2015).

Barragan define como litoralizacion al proceso en que personas, actividades,
grandes infraestructuras y equipamientos se concentran en una franja mas o
menos estrecha (Barragdn, 1994). En consecuencia el area litoral serd la que
alberga estas actividades.

El mismo autor hace referencia a la importancia de incorporar la perspectiva
administrativa a la que él atribuye el aporte del contexto politico y social al
punto de vista geografico y ecoldgico en la definicion del espacio litoral. Sus
reflexiones se enmarcan en una discusion conceptual y terminologica sobre la
delimitacion geografica y la organizacion institucional para la gestion integrada
de territorios litorales o costeros, particularmente en Espafia. A la luz de la
aceleracion de los procesos de litoralizacion de las ultimas décadas y de los
avances en el conocimiento cientifico, defiende la tesis de que es necesaria la
incorporacion de ambitos territoriales mas amplios que los determinados por la
interfase tierra-agua, que abarquen los procesos socioecologicos determinados
por la presencia de esta interfase. En este contexto aboga por el fortalecimiento
del vinculo entre los IOT en areas costeras y la gestion integrada de estas areas.
Estas reflexiones constituyen un aporte al establecimiento de criterios para la
delimitacion de ambitos territoriales vinculados a la costa, a la que esta

investigacion adhiere.
Se realizan tres aproximaciones a los territorios costeros.

La primera consiste en describir y analizar como es hoy este territorio. Las
estrategias de investigacion se basan en trabajo de interpretacion de imagenes
aéreas y satelitales, consulta de bases cartograficas y documentales, investi-
gaciones sectoriales, consulta bibliografica y trabajo de campo. A través de un
abordaje multiescalar se analiza la costa sur y se identifican tramos con ca-

racteristicas comunes, seleccionando tres areas de focalizacion.
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La segunda aproximacion construye un método para identificar las carac-
teristicas del paisaje que deban ser conservadas, defendidas o modificadas, su
proceso de transformacion y los componentes del paisaje que las determinan.

Los criterios y métodos para la ponderacion del valor del paisaje y su evolucion
se basan en las definiciones del Convenio Europeo de Paisaje y del documento
borrador del Convenio Latinoamericano del Paisaje. En ambos se vincula el
paisaje a la percepcion que del mismo tiene la sociedad. El Convenio Europeo
en su art. 1 define que “por ‘objetivo de calidad paisajistica’ se entendera, para
un paisaje especifico, la formulacion, por parte de las autoridades publicas
competentes, de las aspiraciones de las poblaciones en lo que concierne a las
caracteristicas paisajisticas de su entorno”. Por otra parte, el documento borra-
dor del Convenio Latinoamericano del Paisaje en el art. 5 determina que:

Los objetivos del presente Convenio son promover la valoracion, la
proteccion, la conservacion y la gestion, para el manejo sustentable y el
ordenamiento de los paisajes y todas las acciones necesarias para im-
plementarlos; contemplando la diversidad, pluriculturalidad y valores de
todos los paisajes de nuestros paises.

Vinculando el paisaje a la expresion fisica de la accion del hombre sobre el
territorio, en particular a la percepcion que, del mismo, tiene la sociedad en su
conjunto, es necesario incorporar la valoracion de la poblacion sobre el paisaje
de un determinado ambito. En este caso se trata de una valoracion cualitativa,
en la que intervienen experiencias previas, el medio cultural (Solari y Cazorla,
2009) y su relacion con el paisaje. Asimismo el grado de participacion en su
construccion, en el caso de quien lo habita y tiene con ¢él vinculos historicos,
culturales, productivos e identitarios; o de uso o consumo en el caso de quien se
establece temporalmente en el mismo para disfrutar de sus calidades visuales y
la atmoésfera que éstas generan. En ambos casos se trata de obtener una opinion
representativa que permitira definir objetivos de calidad paisajistica, en par-
ticular referidos a la diversidad y fragmentacion.
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Se identifica la diversidad de paisajes determinados por componentes naturales,
culturales, histéricos y simbdlicos de cada rincon del territorio. Esto permite,
viendo los procesos de transformacion, evaluar si los paisajes tienden a homo-
geneizarse o a ser mas variados (Sala, 2009).

Varias son las experiencias que han aplicado diversos métodos de consulta a la
poblacion con el objetivo de caracterizar paisajes y valorar sus componentes. En
esta investigacion se toman como referentes algunas de Espafia, Italia, Francia e
Inglaterra. Sobre la base de este analisis se considera adecuada la aplicacion de
modelos psicofisicos (mas participativos y democraticos), que vinculan las
relaciones entre aspectos fisicos y los juicios sobre su percepcion (Solari y
Cazorla, 2009) Estos métodos revelan las preferencias paisajisticas de la
poblacion, con valores asignados mediante puntuaciones procesadas con
procedimientos estadisticos. De este modo se puede cuantificar el efecto de
cada componente del paisaje y proporcionar datos para su inclusion en el
proceso planificador (Marangon y Tempesta, 2009).

Para ello se formula una encuesta, herramienta especifica para obtener esta va-
loracion. La definicion de indicadores cuantitativos especificos derivados de los
objetivos de calidad paisajistica definidos cualitativamente constituye un nuevo
paso que debe involucrar la opinidn de técnicos y expertos en la materia.

Entendiendo que el paisaje constituye un bien publico y una vez identificado su
caracter, su conservacion y produccion debe estar garantizada por el nivel de
gobierno que toma las decisiones sobre el territorio, de alli la necesidad de
incluir su consideracion en los IOT. La tercera aproximacion se centra en el
analisis de los contenidos con respecto al paisaje de la LOTDS y los IOT para el

area.

Técnicas de analisis

A lo largo de la costa sur uruguaya se presentan situaciones diversas. Estas han
sido descriptas en diversos estudios, desde diferentes perspectivas disciplinares
cuyos énfasis se focalizan en aspectos naturales y antrdpicos y que se consi-

deran como antecedentes.
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Para la primera aproximacion a macroescala se toman tres fuentes:

e La informacion (base de datos) sobre cobertura del suelo realizada por el
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, en
el periodo 2000-2011, lo que permite visualizar el tipo de uso y forma de
ocupacion del suelo predominante,

e La caracterizacion y diagnodstico del litoral costero realizada por Lopez
Laborde en 2003 que brinda informacion sobre las caracteristicas geo-
morfoldgicas y modificaciones antropicas sobre la costa

o La lectura de imagenes de Google Earth y cartas del Servicio Geografico
Militar que permiten la visualizacion de toda la costa sur uruguaya y una
primera aproximacion a la caracterizacion de la estructura territorial.

Para el ajuste del tramo de focalizacion se trabaja en una escala intermedia
(mesoescala), tomando como antecedentes dos estudios realizados para toda la
costa sur uruguaya: “Diagndstico y evaluacion de infraestructuras en la zona
costera uruguaya (Colonia-Rocha)” (EcoPlata, 2009) y “Programacion de la
Adaptacion Costera al Cambio Climatico” (Convenio MVOTMA-UDELAR,
2014). En ambos casos el foco esta puesto en las infraestructuras y estructuras
urbanas y aportan informacion de base, a la vez que incorporan analisis
diferentes: desde la perspectiva territorial en un caso y desde la vulnerabilidad
al cambio climatico en el otro. Estos estudios incluyen abordajes al espacio
costero realizado desde varias disciplinas. Se incorporan ademas nuevas fuentes
de informacion y bases de datos mas detalladas que actualizan y complementan
los estudios de base.

Para la seleccion de los tramos se considera:

Que se incluyan las tres situaciones detectadas en cuanto a cobertura de suelo:
predominio de areas cultivadas y manejadas, cobertura mixta, predominio de

vegetacion natural y seminatural.

Que se consideren situaciones costeras estuarinas y ocednicas con carac-

teristicas geomorfologicas diversas.

|41



Mercedes Medina, Maria Jorge Dos Santos, Leonardo Altmann Macchio

Que la estructura territorial sea demostrativa de los diferentes procesos que
se han llevado a cabo sobre la costa sur.

Una tercera aproximacion a las areas de focalizacion se realiza observando las
modificaciones en la ocupacion del suelo en los ultimos afios, constatables
mediante la lectura de imagenes. Se trabaja con la serie historica del Google
Earth, lo que permite identificar en periodo se produce el cambio. Este analisis
permite agrupar los cambios en 5 categorias: logistico-industrial, procesos ex
pansivos urbanos, construcciones en baja densidad (construcciones con fines no
productivos, viviendas en la modalidad club de campo o urbanizaciones cerra-
das), actividad extractiva y forestacion. Los restantes cambios se agrupan en la
categoria “otros”. Cabe aclarar que este analisis es indicativo del tipo de trans-
formaciones y no exhaustivo en cuanto al registro exacto de las mismas, que
requeriria trabajar con otras bases de datos no disponibles al momento de
realizar esta etapa.

Para la identificacion de las caracteristicas y componentes del paisaje que deben
ser considerados en los IOT por su relevancia y su posterior monitoreo se
formulan dos procedimientos: una consulta abierta a actores del &mbito publico
y privado y a habitantes y usuarios del tramo de costa en estudio y, poste-
riormente, una consulta a expertos que permita centrar los asuntos de manejo en
materia de paisaje.

Sobre la base de las experiencias analizadas para la consulta abierta se elabora
un cuestionario, ajustandolo a los &mbitos territoriales de esta investigacion. Sus

contenidos se ajustan a los siguientes objetivos:

Verificar o ajustar la caracterizacion de cada tramo realizada en la etapa anterior
de la investigacion.

Determinar cudl es la percepcion sobre la magnitud y caracter de las modi-
ficaciones del paisaje local y si esta es de signo positivo o negativo.

Identificar los componentes del paisaje que se modifican y los motivos por las
que estas modificaciones se producen (urbanizacion, modificaciones en la pro-
duccion agricola-ganadera, nuevos usos, clima, entre otros).
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Identificar lugares de interés o posibles recorridos que puedan dar soporte a
intervenciones de proyecto territorial.

Los componentes cuya expresion visual determina el paisaje se agrupan segun
tres dimensiones: una dimension fisica que da cuenta de las principales ca-
racteristicas del soporte geografico, una dimension estructural que sustenta las
actividades que se llevan a cabo (infraestructuras y grandes equipamientos, a
modo de ejemplo) y una dimension funcional, en la que se reflejan las diversas
formas de uso y ocupacion del suelo.

Los destinatarios de la encuesta, el universo de consulta, es abierto, debiendo
garantizarse la participacion de los pobladores locales y usuarios frecuentes
(quienes trabajan o visitan frecuentemente el area). A modo de ejemplo, el
Countryside Quality Counts estima que debe garantizarse la opinion de
observadores independientes, ain a través de la sociedad civil organizada y de
los niveles locales de gobierno.

La construccion de indicadores supone operacionalizar conceptos e identificar y
relacionar variables entendidas como atributos o caracteristicas que definen un
fenémeno observado. Debe existir una correspondencia entre los indicadores y
el concepto a medir generando condiciones de validez y fiabilidad.

Por otro lado, al ser una herramienta tanto cuantitativa como cualitativa, los
indicadores permiten mostrar indicios o sefiales de una situacion, actividad o
resultado a través de una informacion sintética, permitiendo realizar un segui-
miento de procesos en el territorio. Esto implica ademas que deben sustentarse

en bases de datos accesibles, confiables y periddicas.

Para garantizar la mayor correspondencia entre el sistema conceptual y el
empirico, y de ese modo alcanzar resultados validos y confiables acerca del
fenémeno que se quiere medir (y de su complejidad) se propone la incorpo-

racion de la opinion de técnicos y expertos a través de un método multicriterio.

Una de las caracteristicas principales de las metodologias multicriterio es
la diversidad de factores que se logran integrar en el proceso de eva-
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luacion. La particularidad de cada metodologia multicriterio estd en la
forma de transformar las mediciones y percepciones en una escala unica,
de modo de poder comparar los elementos y establecer ordenes de
prioridad (Arancibia et al., 2005: 6).

Se propone trabajar con una matriz en la que se identifiquen los problemas y sus
dimensiones de evaluacion, de las que se determinan los criterios. (Contreras et
al., 2008) Este procedimiento permitira priorizar los componentes del paisaje
que deban ser incorporados en los IOT y monitoreados en su evolucion.

Finalmente se realiza un analisis comparativo de los contenidos con referencia a
la consideracion del paisaje de la LOTDS y de los IOT aprobados para las areas
de focalizacion.

Resultados

Se presentan los resultados de la caracterizacion de toda la costa y seleccion de
tramos de focalizacion y del analisis de los IOT.

Los métodos de consulta y formulacion de indicadores se encuentran aun en
proceso, no existiendo resultados lo suficientemente robustos para ser incluidos

en este avance.

El estudio de la cobertura de suelo permite identificar tres grandes tramos en los
que el énfasis estd colocado en el interland de la costa. De oeste a este las areas
cultivadas y manejadas van dando lugar al predominio de vegetacion natural y
semi-natural. La interfase entre ambas situaciones caracteriza un tramo en que
coexisten ambas. El uso urbano también atraviesa por tres situaciones coin-
cidentes con las anteriores: localizacion puntual y aislada de centros poblados,

desarrollo urbano continuo, desarrollo urbano intermitente.

El estudio de Laborde, si bien incorpora paisajes y usos del suelo, focaliza en
las caracteristicas geomorfologicas de la costa, componente que permite iden-

tificar cuatro tramos, complementando la informacion anterior. Una linea de

44 |



Territorios litorales y costeros: Identidad y paisaje.
Tres casos en la costa sur uruguaya

costa estrecha en la que se localizan bafiados y dunas con la presencia casi
continua de barrancas que dan paso a una faja arenosa bordeada por urba-
nizacion y forestacion, en la que alternan barrancas, amplios arcos de arena,
campos de dunas y puntas rocosas. La sierra de las Animas y Punta Ballena
caracterizan un tercer tramo, mientras que la forestacion y el predominio de
playas amplias, bosques naturales y extensos campos de dunas se desarrollan en
el cuarto tramo.

El andlisis territorial, seglin su estructura vial, el desarrollo de urbanizaciones y
la presencia de cursos del agua, lagunas y planicies de inundacion, pone en
evidencia matices en tramos que, desde las perspectivas anteriores, podrian
considerarse homogéneos. Se identifican 7 tramos, sobre la que se localizan di-
versos usos conformando una matriz paisajistica diferenciada.
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Figura n.° 2.1. Delimitacion de tramos en la costa Sur
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Fuente: Medina, Jorge y Altmann, 2018; sobre informacion del Atlas de cobertura del suelo de Uruguay-MVOTMA-DINOT,
Estudio de Lopez Laborde, cartografia del Servicio Geografico Militar y trabajo de campo.
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Figura n.° 2.3. Delimitacion de tramos en la costa Sur
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Fuente: Medina, Jorge y Altmann, 2018; sobre informacion del Atlas de cobertura del suelo de Uruguay-MVOTMA-DINOT,
Estudio de Lonez Laborde. cartografia del Servicio Geoerafico Militar v trabaio de camno.
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Tipo Tramo1 | Tramo2 | Tramo 3 Total

Extension 266km | 212km | 202km | 674km
Cuerpos artificiales de agua <1% <1% <1% <1%
Areas descubiertas o desnudas <1% <1% <1% <1%
Cuerpos naturales de agua <1% <1% 1% 1%
Areas naturales desnudas <1% <1% 3% 1%
Vegetacion natural y semi-natural 83% 98% 2% 59%
Superficies artificiales y areas asociadas <1% 1% <1% 1%
Areas terrestres cultivadas y manejadas 16% 1% 93% 38%
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Del analisis a mesoescala se concluye que los cambios o desafios mas signifi-

cativos para los objetivos de esta investigacion se localizan en los tres tramos
cuyas caracteristicas se sintetizan en la tabla adjunta.
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Este analisis permite agrupar los cambios en cinco categorias: logistico-in-
dustrial, procesos expansivos urbanos, construcciones en baja densidad (cons-
trucciones con fines no productivos, viviendas en la modalidad club de campo o
urbanizaciones cerradas), actividad extractiva y forestacion. Los restantes cam-
bios se agrupan en la categoria “otros”. Cabe aclarar que este analisis es in-
dicativo del tipo de transformaciones y no exhaustivo en cuanto al registro
exacto de las mismas, que requeriria trabajar con otras bases de datos no
disponibles al momento de realizar esta etapa.

Se cuantifican las transformaciones por tramo, identificando el tipo de trans-
formacion y el periodo en que se produce la primera, entendiendo que puede
tratarse de un evento puntual o puede constituirse en el inicio de una tendencia.
En el caso de que existan signos de la transformacion en la primera imagen
disponible se toma esta como fecha de inicio. De este analisis se desprende que,
si bien los procesos de expansion urbana se presentan en los tres tramos, la
mayoria de los casos detectados responden a localizacion de urbanizacion
dispersa en primer lugar y de industria y logistica en segundo lugar. El territorio
recibe estos usos en forma diferenciada; siendo el tramo de Colonia el mas
equilibrado en cuanto a la instalacion de nueva industria y logistica y de vi-
vienda dispersa, mientras que en el tramo Canelones predomina la nueva
localizacion de industria y logistica sobre otras modificaciones y en el tramo
Maldonado-Rocha las transformaciones se deben mayoritariamente a la emer-

gencia y consolidacion del proceso de urbanizacion dispersa.

Los resultados obtenidos de la encuesta permitiran conocer las aspiraciones de
la colectividad en lo que refiere a las caracteristicas paisajisticas de su entorno.
En particular sobre el grado de modificacion de las mismas y si estas deben ser
mantenidas o mejoradas y cuales son los componentes (variables) con los que
se debe operar. Su evolucion debe monitorearse a través de un sistema de in-
dicadores sociales, economicos y ambientales que se estd formulando segun el

método propuesto.

El paisaje se manifiesta en la LOTDS, a nivel general, en la definicion de areas

de administracion especial de proteccion por interés paisajistico (competencias
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del OT) y en la tutela y valorizacion del patrimonio cultural, incluidas las
unidades de paisaje (principios rectores) (arts. 4 y 5). Esta proteccion de las
cualidades paisajisticas se enfoca desde instrumentos especificos (Planes Sec-
toriales, Inventarios o Catdlogos), categorizacion y gestion del suelo.

Con referencia a las dinamicas costeras, el texto de la Ley destaca dos situa-
ciones: areas excluidas del proceso urbanizador (con perfil de sustentabilidad
ambiental), y disposiciones especificas sobre territorios costeros en su art. 50.
El comportamiento de los departamentos de Canelones, Colonia, Maldonado y
Rocha en la generacion de 10T vinculados a los territorios costeros en estudio

muestra un escenario variado que se sintetizan en la tabla adjunta.

Tabla n.° 2. Instrumentos de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible aprobados en las
areas de estudio

. 10T
10T regionales departamentales 10T locales Otros
Colonia Directrices Cautelares en Conchillas y
Departamentales Carmelo
Medidas cautelares de
Directrices Cuencas Hidricas (en el
Estrategias Departamentales marco del Plan Local para
Canelones Regionales del Sistema Plan Local Costa de Oro)
Area Departamental de CostaPlan Plan Parcial Colonia Nicolich
Metropolitana Areas de Proteccion y Ruta 101
Ambiental Plan Sectorial Parque
Metropolitano F.D. Roosevelt
Estrategias . . Plan Local
Maldonado | Regionales de la Directrices Entre
., Departamentales
Region Este Lagunas
Estr'fiteglas Directrices Plan Local
Rocha Regionales de la Lagunas
., Departamentales
Region Este Costeras

Fuente: M. Medina, M. Jorge, L. Altmann (2018).

Los cuatro territorios coinciden en el instrumento de escala departamental cuyas
directrices difieren en su estructura, aunque respecto al tratamiento de paisajes y
costas, en todos los casos existe al menos un lineamiento estratégico que lo

menciona con protagonismo.
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La recurrencia, en los cuatro instrumentos, de incluir tanto los lincamientos
orientadores (estratégicos) como acciones especificas y amplios y variados lis-
tados de planificacion derivada redunda en la vocacién planificadora en la
escala subdepartamental, sefialando areas de prioridad y voluntad de regulacion.
Promueven asi la direccion de los procesos de transformacion de estos terri-
torios sujetos a variadas tensiones y presiones de desarrollo en multiples usos y
modalidades de ocupacion del suelo, propios de sus condiciones costeras y
metropolitanas.

Temas como preservar el ambiente y paisajes, potenciar el desarrollo turistico,
promover el manejo costero integrado, garantizar la accesibilidad a la costa, son
convergentes a nivel general. Las variantes, que perfilan los modelos territo-
riales departamentales, surgen de las propuestas de categorizacion y de los
énfasis en ciertas tematicas relevantes en cada caso, de acuerdo a los procesos
histéricos de conformacion y actuales presiones de desarrollo y a su propia
agenda de ordenamiento territorial.

Canelones reconoce que la costa requiere de instrumentos especificos para areas
de alta vulnerabilidad ambiental (que incluyen humedales y el sector costero del
rio de la Plata) y a su vez, crea las categorias de Suelo Suburbano de Vul-
nerabilidad Ambiental y Suelo Urbano de Fragilidad Ecosistémica. Su territorio
costero y metropolitano asume el desafio de su ordenamiento dando cuenta de

esa complejidad a través de los 1OT.

En el caso de Colonia, la existencia de dos Directrices Estratégicas (sobre la
faja costera y sobre la preservacion del paisaje, areas de interés natural y
proteccion de la biodiversidad) jerarquizan las dimensiones de paisaje y costas
en el territorio del departamento. A su vez se manifiesta la intencion de iden-
tificar areas de interés paisajistico o ambiental en conjunto con el SNAP sobre
las que establecerian medidas de proteccion. La promocion de acciones y su
gestion se complementan con disposiciones que enfatizan en mantener la libre
accesibilidad de la costa ante un peligro implicito por las recientes modalidades
de ocupacion habitacional.
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La disposicion de que sera potencialmente transformable “una franja contigua a
la costa del rio Uruguay y rio de la Plata de 1500 mts paralelo a la linea superior
de la ribera, a excepcién de las zonas urbanas”, la promocion de la libre
accesibilidad de la costa, asi como el establecimiento de pautas para un régimen
particular de zonas de fragilidad ambiental, para preservar “el medio natural, la
biodiversidad, o proteger el paisaje u otros valores patrimoniales y ambienta-
les.”, dan cuenta de un territorio costero sujeto a altas presiones de desarrollo.

Maldonado reconoce y asume su condicion de enclave turistico internacional y
la presion urbanizadora. El instrumento departamental se estructura a partir del
reconocimiento de microregiones. Estas, junto con el departamento en general,
seran fruto de la definicion de estrategias de OT bajo el mismo formato con
modelo territorial y orientaciones por dimension.

Ademas de los IOT mencionados en la tabla n.° 2, se aprobaron algunos Pro-
gramas de Actuacion Integrada, los cuales se han incrementado en los ltimos
afios. Entre las planificacion derivada sugerida aparecen varios planes locales de
los que solo esta vigente el Plan Local entre Lagunas José Ignacio y Garzon. De
los Planes Especiales sugeridos (manejo de cuencas y cursos de agua como uno
especifico para la “promocion de actividades de proteccion, turismo y recre-
acion orientados a la delimitacion de paisajes culturales”) no hay ningin 10T

vigente a la fecha.

En la categorizacion inicial de suelos se reconocen las transformaciones desen-
cadenadas por la ocupacion de suelo rural por viviendas individuales o agru-
padas de tipo suntuosas y grandes residencias facultando a la intendencia a “la
transformacion del suelo categoria rural —que a tales efectos y en forma
cautelar se le otorga el atributo potencialmente transformable en forma genérica
sobre todo el departamento—, a suelo suburbano residencial campestre”. La
categorizacion del Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca sobre las cua-
lidades productivas del suelo determinara las divisiones de suelo y otras
actuaciones (que impliquen nuevos usos del suelo rural potencialmente trans-
formable) asi como la afectacion en superficie del predio por parte de las

actuaciones.
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En el régimen de gestion, aparece la Proteccion de las Fuentes de Agua y
Recursos Hidricos, y la definicion de zonas de prioridad Patrimonial y am-
biental que incluyen “la totalidad de la faja costera”.

Las Directrices Departamentales de Rocha, en lineamientos estratégicos, po-
demos encontrar:

El uso sustentable de los ecosistemas presentes en el Departamento y sus
unidades ambientales (sierras, colinas y lomadas, valles, llanuras altas,
palmares, bafiados, rios y arroyos, lagunas y costa atlantica) tiene como
resultados esperados (entre otros): Acuiferos y cursos de agua super-
ficiales conservados, Conjunto de areas protegidas consolidado Territorio
boscoso costero protegido, Sistema dunar y de playas conservado.

Esto se plantea en el marco de una gestion integrada y sustentable de la zona
costera donde se pueda recuperar

(...) la calidad ambiental donde ésta fue afectada por modalidades de
gestion y usos del suelo no sustentables y garantizando el acceso y uso
democratico de la costa para las presentes y futuras generaciones (...)
realizando proyectos y promoviendo actuaciones que mejoren las con-
diciones ambientales y paisajisticas y promuevan el uso publico susten-
table de los diferentes sectores de la costa.

Al realizar la categorizacion primaria de suelos, en las categorias urbano, sub
urbano y rural (afiadiendo la propia area costera y regimenes especificos apo-
yados en la figura de Parque Departamental), se reconocen las subcategorias
Urbano Consolidado y no Consolidado, de Uso Residencial Estacional, Subur-
bano de Uso Residencial Estacional, Suburbano Protegido, Area Costera, vin-

culadas a la ocupacion estacional, y la provision parcial de infraestructuras:

En el caso de la zona de estudio, entre las lagunas de Rocha y Garzon, bajo el
Plan Local de Lagunas Costeras, la categorizacion reconoce, mas alla de los

sectores protegidos, como suburbano la franja de balnearios entre ruta 10 y el
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océano y mantiene la condicion de potencialmente transformable de una faja de
suelo rural de 5 km desde la ruta 10 hacia el interior del departamento.

Esto presenta un panorama diverso, en el que, si bien se encuentran medidas
ambientales, no existe una politica o intencién homogénea en la valorizacion
del paisaje a través de los IOT.

Consideraciones finales

Si bien la investigacion aun se encuentra en proceso es posible poner en con-

sideracidn sus avances.

La descripcion, analisis y caracterizacion realizada de la costa sur deja en evi-
dencia la existencia de un paisaje variado. El mismo se sustenta en las par-
ticularidades del soporte fisico, pero también en la estructura territorial, en los
modos de uso y ocupacion del suelo y en las dinamicas de cambio.

El método de analisis empleado, en aproximaciones a diversas escalas permitio
identificar tramos de costa de similares caracteristicas, que fueron verificados
con trabajo de campo. La incorporacion de antecedentes en la descripcion del
ambito territorial y en la consideracion del paisaje en nuestro ambito ha per-
mitido generar un abordaje en el que se incorpora informacion de las fuentes
consultadas en una nueva sintesis que incorpora los procesos naturales, reco-
noce los escenarios de cambio por las demandas de nuevos usos e incorpora la
expresion visual de los mismos, su percepcion y su vinculo con los com-

ponentes territoriales que las determinan.

Si bien hasta la fecha no ha sido posible culminar la etapa de consulta publica,
la formulacion de los métodos de valorizacion a través de encuestas y consultas
se visualiza como herramientas apropiadas, quedando pendiente su verificacion
y ajuste en posteriores etapas, asi como la formulacion de indicadores apro-
piados.

159



Mercedes Medina, Maria Jorge Dos Santos, Leonardo Altmann Macchio

El estudio del marco juridico de Ordenamiento Territorial, dado por la Ley n.°
18308 permite constatar la inclusion de los paisajes en la elaboracion de los
IOT (art. 48), su identificacion (art. 4), valorizacion (art. 5), proteccion de sus
valores (art. 31), proteccion de la diversidad (art. 37), proteccion frente a los
procesos de fragmentacion (art. 39) conservacion de sus recursos (arts. 20 y 22).
Sin embargo en los instrumentos aprobados de las 4reas de focalizacion estos
aspectos no son incorporados de igual manera, como ha quedado de manifiesto
en su estudio.

Finalmente, el método desarrollado en esta investigacion permitira, de manera
clara y concisa, determinar los objetivos de calidad paisajistica en un proceso
abierto de consulta, incorporarlos en los instrumentos en forma precisa, no
genérica, y hacer un seguimiento de su evolucion.

Es de esperar que, el método propuesto sea generalizable a otras situaciones del
territorio nacional, contribuyendo a la elaboracion de instrumentos especificos
en referencia al paisaje.
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¢ CRECIMIENTO O DESARROLLO
TERRITORIAL RURAL?

SITUACION DE LOS TRABAJADORES
Juan Romero?!

Introduccion

Al observar de qué forma se reconfigura el espacio social rural latinoamericano
se advierten en las Ultimas tres décadas algunas de las siguientes tendencias:
consolidacion del proceso de transicion demogréfica lo que impacta en la estruc-
tura y configuracion de la familia rural; proceso de urbanizacién de medianos y
pequefios centros urbanos; desarrollo de modelo tecnolégico intensivo; trans-
formacion de la estructural del mercado laboral; procesos de emigracion campo-
ciudad.

Estas tendencias indican transformaciones que, con diferentes dinamismos,
expresan la emergencia y pérdida de hegemonia de modelos desarrollados apli-
cados en el continente latinoamericano. A partir de mediados del siglo pasado
América Latina adopté un modelo de desarrollo que priorizaba el sector indus-

! Departamento de Ciencias Sociales (DCS), UDELAR - CENUR LN/, Salto, Uruguay, correo
electrénico: juanromero69@gmail.com.
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trial, teniendo al Estado como actor principal en la distribucion de los recursos
especialmente los provenientes de las exportaciones primarias, en el mismo el
sector agropecuario complementaba el desarrollo de la industria. Ante ello, se
asocié a la ruralidad con esquemas premodernos y atrasados del desarrollo y se
promovid visiones de largo plazo que concebian al desarrollo con lo urbano e
industrial, para lo cual se generaron politicas que promovieron comportamien-
tos poblacionales en lo econdémico y social en tal sentido.

Pero en estas ultimas tres décadas esto se ha ido transformando, en las so-
ciedades rurales latinoamericanas coexisten empresas de alta complejidad tec-
noldgica, empresas que forman parte de “grupos econémicos” transnacionales
provenientes de otros sectores productivos, empresas del agroturismo, traba-
jadores rurales no agrarios, con mundos rurales heterogéneos con campesinos,
grupos aborigenes, productores medios, y trabajadores rurales agrarios segmen-
tados por los procesos de mecanizacion, y nuevos desocupados.

Tales cambios se enmarcan en el proceso de reestructuracion del modelo de
produccién fordista lo que significo una nueva forma de la divisién del trabajo,
el denominado como modelo post-fordista, caracterizado por la flexibilidad y
polivalencia en las relaciones laborales. También refleja la forma de organizar
las empresas, en el nuevo contexto tecnoldgico de la informatica y robdtica
posibilitd que las empresas localizasen sus procesos productivos de forma
segmentada en el territorio local y global. Dichos procesos se encuadran en el
enfoque de la reestructuracion capitalista (Mardsen et al., 1993).

En relacion al mundo rural tales cambios implicé: a) apertura de mercados, se
aceleran los intercambios comerciales y se intensifica la competitividad, tenien-
do por base poderosas cadenas agroalimentarias que monopolizan la produccién
y el comercio mayorista a escala global, b) emergencia de iniciativas tecnolé-
gicas (biotecnologia, ingenieria genética) que cuestionan el padrén dominante;
c) se diluyen las diferencias sectoriales y espaciales, lo rural deja de ser el foco
especifico de las actividades agricolas y d) se modifica el papel del poder
publico y de las instituciones que acttan en los espacios rurales.
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Desde mediados de la primera década del siglo XXI el crecimiento a nivel in-
ternacional de los precios de las materias primas, a raiz de la demanda de
energia y alimentos (Rubio, B. 2008), produce un ciclo de expansion productiva
y alza de los precios que transforma al sector agropecuario uruguayo, el cual
forma parte de las mutaciones que implican en el modelo de desarrollo pro-
ductivo sefialado. Un indicador claro de estos cambios es la evolucion del
precio de la tierra en el pais que en esos afios aumenta casi ocho veces su valor,
con precios record, alcanzando en los casos de las tierras mas fértiles precios
similares a los de la region fronteriza.

Este nuevo contexto esta signado por cuatro factores que conjugados entre si
componen el escenario socio econémico actual sobre el cual debe analizarse la
estructura agraria contemporanea nacional. Ellos son las alteraciones en el uso
del suelo, los cambios legales para la tenencia de la tierra, la extranjerizacion y
el dinamismo del mercado de tierras.

Por lo cual, en la Gltima década la estructura productiva agropecuaria del
Uruguay ha tenido un aumento en la inversion productiva internacional en ca-
denas de produccion de valor, generando territorios rurales integrantes del
mercado global de alimentos. Para ello tales transformaciones se enmarcan en la
reestructuracion del proceso capitalista, (iniciando procesos de mayor flexibili-
zacion, descentralizacion productiva e innovacion tecnoldgica) y su integracion
a la produccidn agropecuaria.

El presente trabajo plantea analizar de forma comparativa en los Ultimos diez
afios las principales caracteristicas del mercado de empleo rural, condiciones
sociales de los asalariados rurales por medio de las categorias de R. Kaztman y
cuatro dimensiones del empleo decente: contexto socioeconémico, oportunidad
de empleo, seguridad social e ingresos monetarios?; dicho analisis realizarlo de
forma transversal desde el enfoque de generaciones. Estas condiciones se ge-
neran en un marco de debate acerca de las transformaciones productivas-

2 Instituto Nacional de Estadisticas — Chile. La medicion del empleo decente en Chile, mayo de
2017.
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tecnoldgicas del proceso capitalista agraria y su impacto en los territorios ru-
rales de los cuales el mercado de trabajo es uno de sus indicadores.

Se plantea necesario debatir acerca de estos procesos productivos integrados al
mercado global y la configuracion de la apropiacion del bienestar generado por
procesos de crecimiento econdmico, pero que no implican sine qua non desa-
rrollo social en los territorios rurales, desde un enfoque generacional.

La metodologia aplicada fue de disefio cuantitativo, la fuente de datos las En-
cuestas Continuas de Hogares entre 2006 y 2016, dado que incorporan los
territorios rurales y es el periodo de mayor crecimiento de la produccion
agroalimentaria, ademas se sumaran los datos del dltimo Censo Agropecuario
de 2011, el cual posibilita analizar los cambios productivos a nivel territorial. El
andlisis empleado con técnicas de andlisis exploratorio (estadistica descriptiva
univariable), de andlisis bivariable con fines descriptivos (descripcion del
conjunto de la poblacién observada) y con fines explicativos (analizar posibles
relaciones causales entre dos variables: independiente y dependiente), y, por
altimo, el analisis multivariable (més de dos variables al mismo tiempo), con la
cual se procura medir las influencias y las interrelaciones existentes entre los
grupos de variables, especialmente trabajando con la aplicacién del modelo de
regresion simple y maltiple.

En sintesis, se aplica el analisis secundario de datos definido como:

..un analisis posterior de la informacion que ya se ha obtenido. Tal
analisis puede estar relacionado con el proposito original para el que los
datos se recogieron, o puede dirigirse a un asunto bastante diferente del
que insté el esfuerzo de reunién de los datos originales. Puede implicar la
integracion de distintas fuentes o un reandlisis de los datos de una fuente
Unica (Stewart, 1984: 11 en Cea D"Ancona, 1999: 222).

Este tipo de andlisis posibilita la evaluacion de tendencias y la comparacion de
los datos disponibles para un amplio periodo de tiempo, paises y regiones en
escala nacional o internacional.de tipo descriptivo y bivariado.
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A modo de resultados principales, las transformaciones productivas ocurridas
en la ultima década como parte de la reestructuracion de la organizacion ca-
pitalista para la produccion, sumado a la coyuntura de altos precios por la
demanda de alimentos en el mercado global significaron cambios en la or-
ganizacion socioproductiva rural, en las relaciones sociales de sus actores y en
la reconfiguracién espacial dado que posibilitd una mayor interaccién con el
resto de los territorios y centros poblacionales proximos. En definitiva cambio
la division social del trabajo y también llevo a la transformacion de la division
social del territorio.

Durante la primera mitad de la década el crecimiento de asalariados rurales
lleg6 a ser constante, demanda de fuerza de trabajo dadas las transformaciones
en curso, en donde se caracteriza la misma por baja calidad de empleo, diver-
sificando la estructura de ocupaciones en los territorios de baja densidad pobla-
cional como resultado del proceso de las relaciones integradas a las demandas
del mercado externo e interno, local y/o nacional del territorio. Dicha diversi-
ficacion se relaciona a la transformacion productiva de los territorios, colocando
de esta manera a los mismos en condiciones de relacionarse con el mercado
global. Tales procesos socioespaciales no resultan ser homogéneos, al consi-
derarse la diversidad de realidades sociales y de relaciones entre aquellos de
baja y alta densidad poblacional.

Ocurrieron transformaciones productivas estructurales que implicaron cambios
en las condiciones sociales de los asalariados rurales pero con dinamicas terri-
toriales diferenciadas, dadas las trayectorias en la configuracion social y
productiva de cada uno de ellos, pero que al finalizar el periodo de estudio el
territorio del sur y el este logra posicionarse con mejoras sociales estructurales
de sus trabajadores en mayor grado con relacion a los trabajadores del litoral y
noreste, esto porque los mismos se encuentran en una situacion social vulne-
rable por ingresos, los cuales serian afectados por el impacto que genera en las
empresas exportadoras de comida la baja de los precios de los alimentos en el
mercado global, impactando en la disminucién de trabajadores contratados y en
los salarios.
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Al analizar los indicadores sociales de los asalariados rurales, se advierten me-
joras globales pero heterogéneas, en primer lugar porque los territorios y los
asalariados parten de situaciones de desigualdad social diferentes, en segundo
lugar, las transformaciones mencionadas no generaron las mismas dinamicas en
los indicadores analizados y tercero, el papel activo del Estado por medio de
diferentes politicas sociales y publicas también influyeron en tales mejoras.

Se observa que la situacion de origen de los territorios tanto en lo productivo
como social tiene su influencia al momento de la generacion y apropiacion del
bienestar, no es exclusivamente porque lleguen inversiones que la misma suce-
deréa sino en qué condiciones socioproductivas se desarrollaran las mismas y su
posterior reproduccion de la apropiacion.

En definitiva, las transformaciones productivas generadas por el actual modelo
agroalimentario, si beneficia a los asalariados, ¢a qué tipo de asalariado?

1. Transformaciones productivas y sociales en el territorio rural uruguayo

En los Gltimos 25 afios, aproximadamente, se intensificaron los cambios socio-
espaciales y politico-institucionales del capitalismo en su fase post-fordista, o
sea, los efectos mas generales de la reestructuracion de los procesos productivos
gue no solamente se globalizan, sino que recomponen e impactan determinados
espacios sociales.

En este sentido, el concepto de territorio emerge como un proceso vinculado a
la globalizacién por medio del cual es definido como una unidad espacial
integrado por un tejido social con identidad particular, que tiene como sustento
material una determinada base productiva de recursos naturales, articulada con
otras formas de produccion y coordinada por instituciones y formas de orga-
nizacion que operan en el mismo.

El territorio rural de Uruguay no escapa de las tendencias globales en materia de
transformaciones productivas y sociales, el crecimiento a nivel internacional de
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los precios de las materias primas, a raiz de la demanda de energia y alimentos
(Rubio, 2008), produce un ciclo de expansion productiva y alza de los precios
que transforma al sector agropecuario nacional. Un indicador claro de estos
cambios es la evolucién del precio de la tierra en el pais que en esos afios
aumenta casi ocho veces su valor, con precios record, alcanzando en los casos
de las tierras mas fértiles precios similares a los de la region fronteriza.

Este nuevo contexto como se ha mencionado en Riella y Romero (2014) esta
signado por cuatro factores que conjugados entre si componen el escenario
socio economico actual sobre el cual debe analizarse la estructura agraria
contemporanea nacional. Ellos son las alteraciones en el uso del suelo, los
cambios legales para la tenencia de la tierra, la extranjerizacion y el dinamismo
del mercado de tierras.

El primer factor esté vinculado a los cambios producidos en el uso del suelo en
el pais en los Gltimos diez afios. Se desarrollan en este periodo dos tipos fun-
damentales de producciones caracterizadas por la dinamica que representan
tanto en lo productivo, tecnolégico como su impacto en la estructura agraria; la
produccién de granos y la forestacion.

En materia de agricultura la produccién de la soja estuvo al frente de la expan-
sion del area productiva, pasando de 10000 has en la zafra 2000 a 859 000 has.
en la zafra 2010. Otro indicador a tener en cuenta, refiere al incremento en las
exportaciones de dicho grano ya que en el 2001 era de 1,6 millones de U$S y en
el 2010 pasa a 705 millones de dolares transforméandose en el principal rubro
agricola de exportacion del pais (MGAP, DIEA; 2012).

Esto fue acompafiado también por un cambio en el paguete tecnoldgico, in-
troduciendo la siembra directa y la utilizacion variedades transgénicas. Esta
expansion estd muy focalizada especialmente en el litoral donde aparece una
fuerte presencia de inversion extranjera, principalmente de origen argentino.
Dicho proceso se dio mediante un fuerte aumento de los rendimientos por
hectarea y con una fuerte concentracion de la produccion que llevo a que las
chacras mayores a 1000 hectéreas pasaran de representar un 20% a mediados de
la década a un 50% en el 2010 (Gonsalves, 2010). Se advierte la misma
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tendencia en el acopio y distribucion del grano donde se concentra en cinco
firmas exportadoras el 77% del volumen comercializado.

También otros sectores agricolas han mostrado un gran dinamismo en la ultima
década, como el trigo, el arroz, la cebada y el girasol, lo que ha llevado con-
juntamente con la soja a que el area agricola total del pais de 400000 has. en el
afio 2000 a 1200000 en el afio 2011 (Anuario MGAP, 2012).

El otro sector que presento expansion fue la produccion forestal, que a partir de
una legislacion que fomentd su desarrollo en el pais en los afios 90 y la ins-
talacion de una planta procesadora de pasta de celulosa en el 2005 impulsé un
aumento de la superficie dedicada a este rubro de casi un millon y medio de
hectareas en el 2012. Esta expansion se dio sobre la base de empresas trans-
nacionales que se transforman en grandes propietarios de tierra, llevando la
concentracién de la propiedad de la tierra a niveles impensados para la escala
uruguaya. Las tres principales empresas forestales tienen en conjunto mas de
medio millén de hectareas de posesion directa (Uruguay XXI, 2013).

La dinamica que imprimen estos dos rubros y la presion que ejercen sobre la
tierra por las sobreganancias de este periodo llevan a la reestructuracion del res-
to de los sectores productivos agropecuarios del pais. La forestacién comienza a
competir por la tierra con la ganaderia extensiva y la agricultura con la lecheria,
produciendo un fuerte crecimiento de los precios de los campos.

Pero como la suba de precios internacionales de los alimentos también impulsé
una fuerte inversion tecnoldgica y de gestion de la ganaderia y la lecheria estos
aumentaron su eficiencia elevando la productividad, generando aln mas pre-
siones en el mercado de tierras y un fuerte proceso de concentracién de la
produccion en todos los rubros dindmicos. Esto quedd evidenciado con los
resultados del ultimo censo agropecuario, donde se produce un nuevo descenso
en el nimero de pequefios productores llegando a su minimo histérico ain por
debajo de lo que representaban en 1908.

En este sentido la lecheria redujo su &rea en 15% pasando de 1 millén en 2000 a
850 mil hés en el 2011 al tiempo que el nimero de productores se reduce un
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23%, pero su produccion aumenta aproximadamente un 55%. En la ganaderia
también se produce una fuerte intensificacién de la produccion por hectérea, el
nivel de extracciéon del ganado sobre el rodeo pasa de un promedio de 10,0%
del periodo 1974-1990, posteriormente a un promedio de 15,0% durante 1990 a
2000 para un 19,6% al inicio de la década del 2000 a un 20,3% en 2011/12,
década esta Ultima que se caracteriza por sostener este coeficiente de extraccion
en forma constante y no coyuntural como se observaba en las anteriores muchas
veces por situaciones de liquidacion de stock (Murguia, 2006). Esto es producto
de nuevas tecnologias de cria y engorde del ganado y la apariciéon de la ali-
mentacion a corral y una fuerte articulacion vertical con los frigorificos que
pasan a ser propiedad de capitales brasilefios y que tienden a tener produccion
propia comprando establecimientos ganaderos de gran porte.

Un segundo factor son las modificaciones legales que se introdujeron a finales
de los 90 que permitieron la compra de tierras por parte de las Sociedades
Andnimas. Esta medida que buscaba fomentar la inversion en un sector de-
primido resultdé un incentivo muy importante en el ciclo econémico de
crecimiento cambiando radicalmente las caracteristicas de la tenencia, ya que
las personas fisicas, propietarios tradicionales de los establecimientos perdieron
importancia relativa frente a los inversores nacionales, pero fundamentalmente
extranjeros que mediante esta nueva forma juridica de tenencia ingresaron
masivamente al mercado de tierras del pais. El altimo censo indica que 43% de
la superficie productiva del pais esta en manos de estas sociedades anénimas, lo
que sefiala la profundidad de las transformaciones en el sistema de tenencia de
latierra y la complejidad para el anlisis de la estructura agraria contemporanea
del pais.

El tercer factor asociado a estos cambios es la extranjerizacién de la propiedad
de la tierra por diferentes vias. La presencia de empresas trasnacionales euro-
peas y chilenas comprando grandes superficies de tierra para la forestacion, la
inversion brasilefia en el arroz, la industria carnica y en los campos ganaderos
asi como la presencia directa de empresas e inversionistas argentinos en la soja
marcan los principales rasgos de extranjerizacion. También es de destacar la
aparicion de inversiones directas en grande establecimientos en el sector en
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otros rubros como la lecheria y la fruticultura entre otros, donde existe una
presencia importante de capitales europeos.

El cuarto factor que combina los anteriores es el comportamiento del mercado
de tierras en el pais, que movido por las dinamicas que ya hemos comentado, ha
tenido un ascenso vertiginoso en el nimero de transacciones y cantidad de
hectéreas involucradas en estos ultimos afios. Entre el 2000 y el 2011 comer-
cializo casi el 41% del total de la superficie agraria del pais. En ese periodo el
ndmero de operaciones compra-venta llegaron a 25 000, significando la comer-
cializacion de 6780000 (DIEA; 2012). Si se analiza las ventas por escala de
superficie, se aprecia que las hectareas correspondientes al estrato de pro-
ductores familiares fueron los que mayor niveles tienen de transacciones, lo que
indicaria que este dinamismo en la compra de tierras tiende a afectar a los
predios menores y fomentando el aumento promedio del tamafio de los predios.
También una caracteristica de estas compra-ventas es que la mayoria absoluta
(54%) del total de las hectareas vendidas en este periodo, han sido adquiridas
por Sociedades Anénimas.

Esta presion sobre la tierra se observa también en el mercado de arrenda-
mientos. En el periodo analizado, la superficie arrendada va creciendo afio a
afio. En el censo del 2011 se registraron bajo esta forma de tenencia 2 500 000
hectareas, de las cuales 900000 se habian arrendado ese mismo afio. Esto
muestra ademas de la profundidad de las transformaciones productivas y el
dinamismo de los sectores agroexportadores, la fuerte presion que ejercen estos
agentes econdmicos sobre la estructura agraria actual (MGAP, DIEA; 2012).

El corolario de todos estos factores ha sido el aumento del precio de la tierra
que al inicio del afio 2000 tenia un valor de precio promedio por hectarea
vendida de U$S 448, pasando en el 2011 a un valor promedio de U$S 3196. En
las regiones con mayor aptitud agricola el precio promedio superd los U$S
5000 a fines del periodo. Los precios de los arriendos también mostraron un
aumento importante en el periodo, pasando de U$S 28 promedio en el afio base
a U$S 152 la hectéarea en el 2011, y en los predios agricolas el precio de arrien-
do promedio se ubico por encima de los U$S 300 para ese afio. El acceso a la
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tierra, la democratizacion de la estructura agraria y los intentos por reducir su
grado de concentracion se han visto detenidos por las dificultades y por el papel
de los actores que actian en ella.

Los impactos territoriales han sido muy heterogéneos dando lugar a una nueva
regionalizacion de las areas rurales. Lo que plantea la necesidad de pensar lo
rural como un espacio articulado e integrado de forma diferencial, en el cual se
intercalan actividades econdémicas primarias, secundarias y terciarias, y coor-
dinadas por instituciones y formas de organizacion que operan en el mismo. Por
otro lado, se observan cambios generados por las dinamicas laborales en los
grupos etarios que integran el mercado laboral en especial a los jovenes,
quienes pasan a integrar los mismos de manera precaria e informal, aunque en
porcentajes menores que en el resto del continente.

En las Gltimas dos décadas se ha consolidado el proceso de modernizacion
agraria en el cual las relaciones sociales capitalistas y de contratacion salarial
pasan a ser predominantes, en la ultima década en particular debido a factores
de la demanda mundial hay un crecimiento de trabajadores asalariados para
luego estabilizarse, en tal proceso se configura una forma de explotacion
secundaria en la cual la racionalidad del “intercambio de equivalencia” deja de
aplicarse o solo se aplica de forma limitada (Dorre, 2013a en Cerda, 2016),
utilizandose formas simbdlicas y la fuerza politica para devaluar el trabajo de
ciertos grupos sociales o para excluir a ciertos grupos.

De este forma, se generan condiciones precarias de empleo en el sector agro-
exportador lo que implica la instalacion de diferencias y jerarquizaciones sobre
la base de la segmentacion y categorizacion de los/as trabajadores, en este caso
por la edad. Diferenciaciones y jerarquizaciones que implican una légica de
devaluacion del otro que, a su vez, legitima la distribucién diferenciada de
protecciones asi como el acceso diferenciado a derechos (Cerda, 2016).

En definitiva, esta Ultima década ha marcado un quiebre en el proceso de
estancamiento dindmico que caracterizaba a la estructura agraria nacional desde
mediados de los 70, dicho quiebre ha significado profundizar las relaciones
sociales de produccion capitalista en la sociedad rural uruguaya de inicios del
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siglo XXI. Proceso que se fundamenta en la articulacion contradictoria entre
una realidad técnica agropecuaria precapitalista y formas nuevas de sociedad y
tecnologia, que se han intensificado, consolidado y generado una base social
ampliada de propietarios de los medios de produccion.

2. La Ruralidad en América Latina: enfoque segin generaciones

La construccién social de la juventud como concepto de analisis de los fe-
némenos sociales en las sociedades rurales en Latinoamérica, se asocia al
proceso de internacionalizacién del proceso de modernizacion agrario en el
continente, promovida y llevada adelante luego de la Segunda Guerra Mundial
en el cual los/as jévenes rurales son percibidos como agentes de desarrollo.

Ahora, la juventud es una construccion socio-cultural relativa al tiempo y al
espacio que se presenta como una fase de la vida comprendida entre la infancia
y la vida adulta (Feixa, 2004). La nocion de juventud corresponde a la toma de
consciencia social de la existencia de ciertas caracteristicas particulares que
diferencian a los/as jovenes en relacion a los/as nifios y adultos. De esta manera
entonces, la existencia de la juventud esta relacionada al reconocimiento social
de una edad especifica del ciclo de vida de las personas y a la proposicion de
una serie de instituciones y practicas normativas de los comportamientos
juveniles, como también una serie de imagenes culturales que imponen deter-
minadas expectativas acerca de los comportamientos juveniles (Bevilaqua,
2010).

En el caso del estudio de la juventud rural implica considerar las especificidades
de las relaciones de dependencia con la vida y el trabajo (dimension fun-
damental en dichas relaciones) en los espacios agrarios, como también las redes
econdmicas, politicas y culturales en las que los/as jovenes y sus familias se
encuentran integrados. Hay condiciones estructurales para que esto ocurra, co-
mo la distribucion asimétrica del gasto publico al interior de las sociedades, que
hace que las oportunidades de educacion, empleo y salud sean desiguales entre
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jovenes de distintos territorios. Pero en la naturaleza heterogénea de la juventud
entran en juego otros factores como la subjetividad, el sustrato étnico-cultural,
el género, la pertenencia a un estrato socioeconémico dado y el contexto
historico generacional e intergeneracional de cada joven. Asi, por ejemplo, ser
joven, y ser un joven del medio rural, es una condicion particular, que no viven
igual jovenes rurales inclusive de un mismo pais (Romero, 2004).

Por otra parte, al tener en cuenta la dimension ocupacional, se considera que la
juventud rural es una construccion conceptual de la sociedad industrial, no
relacionada a una cuestion biol6gica o vital sino a un constructo socio-cultural,
el que se comenz6 a configurar a finales del siglo XIX y se termind de con-
solidar a inicios del XX en las sociedades industrializadas. De esta manera, la
juventud se plantea como un problema social para dichas sociedades en las
cuales la industrializacion gener6 nuevas realidades sociales y actores entre los
cuales los/as jovenes se presentan como estratégicos para la reproduccion social
de dicha configuracion societal.

En definitiva, la juventud de un territorio, un pais o una region, se compone de
sectores y grupos heterogéneos, con condiciones de vida desiguales y con
diversas formas de apropiacion del medio natural, cultural y social entre los
jévenes y con otras generaciones. Es decir, se presentan inequidades intergene-
racionales en el desarrollo humano y social inclusive en paises mas igualitarios
como Uruguay, por lo cual se hace necesario no solo hacer evidente las mismas
sino conocer al respecto de su dinamica.

3. Indicadores de contexto en los Gltimos diez afios

Escasos son los estudios acerca de cémo los cambios sefialados han o no
generado dinamicas laborales diferenciales en los grupos etarios y sociales que
integran el mercado laboral como un todo. Ante ello, en el préximo item se
plantean las que se consideran tendencias principales del trabajo rural uruguayo,
procurando situar sus caracteristicas e impactos en las condiciones de los asa-
lariados rurales.
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Al observar la trayectoria en estas Ultimas cuatro décadas (1975-2013) en la
tabla n.° 1, se presenta la evolucion de los ocupados en el sector agropecuario® y
la importancia del sector en relacion al total de ocupados en el pais. En términos
generales se aprecia que el volumen mas alto de ocupados en el pais se registra
en el afio 2010 y el més bajo en el afio 1996 (179833 y 147515, respectiva-
mente), aumentando en el periodo 1996-2010, aproximadamente en 30000 los
ocupados en el sector (lon, 2015).

Tabla n.° 1. Evolucién del nimero de ocupados en el sector agropecuario y % en relacion al total
de ocupados en el pais. Afios 2006, 2010 y 2016.

Ocupados en el % Ocupados en el Variacionde | Variacion de
Afio sector agrope- sector agropecuario/ | ocupados en ocupados en
cuario total del pais miles %
2006
(Base 100) 151 044 10,8 0 0
2010 179833 11,6 28 789 19,0
2016 138 338 84 -12 706 -8,5

Fuente: OMT - MTSS 2011, 2012, 2013, sobre la base de ECH 2006, 2010, 2011, 2012, 2013
INE.

Ion, L. “Los trabajadores rurales asalariados del sector agropecuario en Uruguay”, ponencia
presenta en jornadas Asalariados Rurales y Agricultura Familiar, organizadas por la Unidad para
el Cambio Rural - UCAR - del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de Argentina y el
Programa FIDAMERCOSUR - CLAEH, 13 y 14 de octubre de 2015, Buenos Aires Argentina,
2015.

Cuando se considera los datos aportados por la Encuesta Continua de Hogares
(ECH) en el periodo analizado, el porcentaje de ocupados en el sector agro-
pecuario mantuvo una tendencia creciente entre 2006 y 2010, se registra un
aumento acumulado de aproximadamente 29000 en estos cuatro afios, y una
retraccion significativa en el afio 2016, cuando dejaron de estar vinculadas con
el sector 13000 personas aproximadamente.

Durante el periodo 2006-2016 los ocupados en el sector agropecuario con
respecto al total de los ocupados en el pais, oscilaron entre el 10,8, 11,6% y

3 En los datos presentados se considera a la totalidad de los ocupados de la Rama 1 “Agri-
cultura, silvicultura y pesca” (INE), independientemente de la categoria de la ocupacion y tipo
de tarea que realicen.
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8,4%. Se observa una disminucion en el afio 2016 con relacion al afio base de
2010, en referencia al total de los ocupados del pais, en términos absolutos
dicha disminucién de los ocupados en el sector agropecuario en el afio 2016
registra 13 000 ocupados menos con respecto al afio 2010.

Tabla n.° 2. Tasa de empleo Pais y Ruralidad por Edad (2006-2010-2016)

Afio 14 a 24 afios (%) 25 afios y mas (%0) Tasa General (%)
2006 34,9 59,3 54,1
2010 38,6 63,9 58,4
2016 338 62,6 56,9

Ao Ruralidad Tasa General (%)
2006 478 58,0 56,5
2010 41,1 63,1 58,6
2016 351 61,0 55,7

Fuente: Romero, 2018 sobre la base de ECH 2006, 2010, y 2016, INE.

En la tabla n.° 2 se aprecia la evolucién de la tasa de empleo en el periodo
analizado en dos espacios sociales, a nivel nacional y en la ruralidad entendien-
do a la misma (no es objetivo del trabajo su tratamiento) aquellas poblaciones
gue desarrollan sus actividades sociales, econdmicas, culturales y de espar-
cimiento en localidades menores a los 5000 habitantes (Riella y Mascheroni,
2010y Pifieiro y Cardeillac, 2014).

Durante el periodo a nivel nacional para los jovenes (en funcion de los criterios
del trabajo de Araya y Lado (2016) el promedio geométrico de la tasa de
empleo fue de 35,7% y para los mayores de 25 afios de 61,9%. Es constante que
para estos Ultimos las tasas de empleo han estado por encima del parametro
nacional y para los jovenes la situacion inversa.

Al considerar la misma evolucion en la ruralidad, se aprecia que entre los
jovenes el promedio geométrico es de 41,0% de la tasa de empleo es mayor con
relacion a sus pares a nivel nacional pero continua siendo menor con la tasa
general de empleo rural y con los mayores de 25 afios, quienes presentan un
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promedio geométrico de 60,6%, mayor a la tasa general de empleo rural y un
poco menor a sus pares a nivel nacional.

En definitiva, los jovenes presentan a nivel nacional tasas de empleo menores
con relacion a los mayores de 25 afios y a nivel nacional en el periodo 2006-
2016, pero los jovenes rurales presentan tasas mayores de empleo en relacion a
los jovenes a nivel nacional pero menores con respecto a los mayores de 25
afios y a la tasa general de empleo rural. Es decir, aunque en la ruralidad los
jovenes estén mas ocupados, en lineas generales los mayores de 25 afios
préacticamente duplican a los jovenes los puestos de trabajo ocupados.

Tabla n.° 3. Tasa de Desempleo Pais y Ruralidad por Edad (2006-2010-2016)

Afio 14 a 24 afios (%) 25 afios y mas (%0) Tasa General (%)
2006 27,9 73 10,8
2010 20,6 4,5 7,2
2016 11,0 2,8 7,8

Afio Ruralidad Tasa General (%)
2006 7,8 3,2 4,2
2010 6,7 2,1 3,0
2016 75 2,3 3,5

Fuente: Romero, 2018 sobre la base de ECH 2006, 2010, y 2016, INE.

Para este cuadro se analiza la situacion del desempleo en el periodo ya men-
cionado. Los jovenes practicamente duplican la tasa de desempleo con relacion
a la tasa general y cuadriplican con respecto a los mayores de 25 afios desem-
pleados. Presentan un promedio geométrico de 17,9% de desempleo, mientras
gue los mayores de 25 afios 4,5%.

Al analizar la ruralidad, la situacién es diferente pero la tendencia la misma, es
decir, mayor desempleo juvenil tanto con relacion a la tasa general y con los
mayores de 25 afios. Diferente porque los jovenes presentan una tasa de
desempleo promedio geométrico de 7,3% y los mayores de 25 afios de 2,5%, es
decir, menores al comparar con el panorama nacional y las diferencias de mayor
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desempleo de los jovenes con relacion a la tasa general rural y adultos es del
doble, menor a la observada a nivel nacional.

En resumen, durante el periodo analizado la tasa de desempleo se comport6
generacionalmente desigual méas all& del espacio social, dado que los jovenes
presentaron mayores tasas de desempleo tanto a nivel nacional como rural con
relacion a los adultos.

Tabla n.° 4. Condiciones de trabajo Pais y Ruralidad por Edad (2006-2010-2016)

14 a 24 afios 14a24 25 afiosy 25 afiosy Tasa Tasa
(%) afios (%) mas (%) mas (%) General (%) General
Afio — Aporta (%) -
Aporta caja Cobra Aporta caja Cobra Caja Cobra
jubilaciones | aguinaldo | jubilaciones | aguinaldo | Jubilaciones | Aguinaldo
2006 42,0% 55,0% 66,0% 74,0% 62,5 69,5
2010 56,0% 60,0% 71,0% 61,0% 69,0 61,0
2016 65,0% 66,0% 76,0% 64,0% 74,3 64,4
Tasa
. Tasa General
Ruralidad General (%) (%) -
Afio — Aporta Cobra
Caja Aguinaldo
Aporta caja Cobra Aporta caja Cobra Jubilaciones
jubilaciones | aguinaldo | jubilaciones | aguinaldo
2006 43,0% 55,0% 69,0% 74,0% 64,5 69,4
2010 45,0% 47,0% 67,"% 47,0% 64,0 47,0
2016 52,0% 52,0% 67,0% 49,0% 65,0 49,0

Fuente: Romero, 2018 sobre la base de ECH 2006, 2010, y 2016, INE.

La tabla n.° 4 presenta informacién sobre algunas dimensiones del trabajo de-
cente, en este caso se hace énfasis sobre la formalidad del trabajo considerando
si por la ocupacion desarrollada el trabajador aporta a la caja de jubilaciones
(cualquiera sea ella) y/o recibe el pago de aguinaldo por dicha actividad.

Lo primero que se observa es un continuo aumento de trabajadores asalariados
aportando a caja de jubilaciones entre 2006 y 2016, mientras que ocurre el
movimiento inverso con el cobro de aguinaldos. Esta situacion podria estar
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indicando una caracteristica del tipo de empleo que se ha venido desarrollando
en el pais, empleos formales pero de mayor flexibilidad en tiempo, tipo de
vinculo laboral con quien demanda el mismo e intensidad de la tarea.

En segundo lugar, al analizar por generaciones en términos de tendencia general
los asalariados mas jovenes durante el periodo analizado han presentado tasas
menores a la general y en relacion a los adultos tanto en el aporte a caja de
jubilaciones como en el cobro de aguinaldo. Ahora, es de sefialar el constante
aumento en el aporte a caja de jubilaciones en ambos grupos generacionales
pero con mejoras diferenciales, en el caso de los jévenes un aumento del 55% y
de los adultos del 15%, pero a pesar de ello los adultos contintian con mejor
cobertura que los jovenes. Se aprecia que el punto de llegada en la cobertura
jubilatoria de los asalariados jovenes en el periodo de estudio (2016), es el
punto de partida para los adultos (2006). Es decir, las desigualdades gene-
racionales se mantienen aunque es de subrayar su disminucion.

Al analizar el pago de aguinaldo, se presentan movimientos inversamente pro-
porcionales en términos generacionales, mientras que aumenta la tasa de pago
de aguinaldo para los trabajadores jovenes, desciende para los adultos. Lo que
plantearia la interrogante acerca de la flexibilidad de los empleos en esta década
analizada, ¢es para todos por igual?

En tercer lugar, al continuar el analisis pero incorporando la ruralidad al mismo
se aprecia en términos generales que tanto las tasas de aporte a caja de ju-
bilaciones como de pago de aguinaldo son menores que las tasas generales o del
pais. Ahora, aungue se mantiene la tendencia general del pais no lo es en
relacion a la intensidad observada, es decir, en el caso de la ruralidad la mejora
en el aporte a caja de jubilaciones fue de 0,07% mientras que la tasa general fue
de aproximadamente 18%, en tanto, en lo que refiere al pago de aguinaldo
nuevamente la tendencia de disminucién se mantiene pero en la ruralidad el
descenso es del 29% y en el pais del 7%, lo que abre la interrogante acerca de la
flexibilidad laboral y su ocurrencia en el espacio social del mercado laboral.

Siguiendo con el analisis de la ruralidad pero incorporando el enfoque
generacional, se observa que el punto de inicio (2006) las tasas tanto de aporte a
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caja de jubilaciones como pago de aguinaldo son similares para ambas ge-
neraciones pero diferentes puntos de llegada (2016). En el caso de los jovenes el
aumento en el aporte a caja de jubilaciones fue de aproximadamente 21%,
mientras que para los adultos hubo un descenso de 3% esto Ultimo es diferente a
lo observado en el pais. En el pago de aguinaldo dicha tendencia se mantiene, la
disminucién en los jévenes es de 5,5% Yy en los adultos de 34% situacién
diferente al comparar con la del pais, en el caso de los adultos la disminucion es
de 14% y en los jovenes aumenta el pago de aguinaldo un 20%.

En resumen, a nivel pais se aprecia un aumento en el aporte a caja de jubi-
laciones y disminucion en el pago de aguinaldo de los asalariados en general, al
analizar por generaciones el aumento de aporte a caja de jubilaciones es mayor
en términos proporcionales a favor de los jovenes pero dado que tienen tasas de
aporte de inicio diferentes, las desigualdades generacionales en dicho aspecto de
la formalidad se mantienen. En el pago de aguinaldo, los jovenes aumentan su
tasa mientras que disminuye entre los adultos. Al analizar la ruralidad, la
tendencia en pago de aguinaldo y aporte a caja de jubilaciones se presentan en
sintonia con la nacional pero con caracteristicas diferentes, el crecimiento en el
aporte a caja de jubilaciones es muy menor y la disminucién en el pago de
aguinaldo es bastante mayor. Desde el enfoque generacional se presentan
situaciones diferenciales, aumento en el aporte de caja de jubilaciones de los
asalariados jovenes pero disminucién en los adultos, disminucion en el pago de
aguinaldo en ambas generaciones, en definitiva, en la ruralidad las tendencias
generales de formalidad en las condiciones de trabajo se alinean con las
nacionales pero con expresiones diferenciadas en los grupos generacionales de
los trabajadores.

En definitiva, las mejoras y precariedades de las condiciones de trabajo no
serian para todos por igual ni en el mismo espacio social del trabajo.

La informacién que se presenta a continuacion da cuenta de la evolucion del
salario por hora de los ocupados, segun edades en el pais y la ruralidad como
parte del andlisis de las condiciones de trabajo de los asalariados rurales.
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Tabla n.° 5. Evolucion Salario por Hora de los Ocupados seguin Edades y Ruralidad (2006-2010-
2016)

Evolucion Salario por Hora de los Mediana
Afio Ocupados* Ingreso/Hpra enel
14 a 24 afios (%) 25 afios y mas (%) Pals

2006 U$S 12,3 U$S 20,3 U$S 20
2010 Us$s 8,7 Us$s 144 U$S 13,3
2016 U$S 13,1 U$S 19,5 U$S 18,4

Afo Ruralidad Tasa General (%)
2006 U$S 12,0 U$S 14,6 U$S 14,5
2010 U$s 7,6 U$s 11,1 U$S 10,6
2016 U$s 12,1 U$S 16,1 U$sS 15,3

Fuente: Romero, 2018 sobre la base de ECH 2006, 2010, y 2016, INE y BCU por cotizacion del
cambio.

Se observa en primer lugar la evolucion del salario por hora de los ocupados en
el pais en el periodo analizado, el cual ha disminuido un 8% segin la mediana
de ingreso/hora. Al analizar por generaciones, los mayores de 25 durante todo el
periodo han estado por encima de la mediana de ingreso/hora nacional, mientras
que lo contrario ha sido para la generacion menor a 25 afios, quienes han tenido
un ingreso/hora promedio geométrico del 34% por debajo de la mediana
nacional durante el periodo 2006-2016.

En segundo lugar, al analizar la ruralidad se aprecia que presenta en promedio
(geométrico, considerando los valores de la evolucion de la mediana del in-
greso/hora) un 21% menos de ingreso/hora con respecto al ingreso/hora
nacional entre 2006 y 2016, aunque es de sefialar que la brecha se ha ido
reduciendo de un 27,5% en 2006 a un 17% en 2016. Al incorporar el enfoque
generacional se mantiene la tendencia nacional de los mayores de 25 afios ganar

4 Se tomd como referencia la mediana de la cotizacion del délar estadounidense con relacion al
peso uruguayo en los afios analizados, segin Banco Central del Uruguay (BCU). Para el afio
2016 el promedio mensual del dolar estadounidense fue de 30,28, para el afio 2010 fue de U$S
20,06 y para el afio 2006 de US$S 24,04.
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mas que los menores de 25 afios, pero la brecha promedio (geométrico) es
mayor con relacion a la nacional, es de 24%.

En definitiva, en la ruralidad los asalariados tienden a ganar menos por in-
greso/hora pero aparte los jovenes asalariados ganan menos que los adultos de
la ruralidad e inclusive menos que los jovenes a nivel nacional.

Resumiendo, se observa una disminucion de la mediana del ingreso/hora en el
periodo 2006-2016, este comportamiento es diferencial por generaciones dado
gue los mayores de 25 tienden a ganar por encima del comportamiento nacional
y de los jovenes asalariados. Mientras que en la ruralidad esta tendencia se
especifica, es decir, los mayores de 25 ganan durante el periodo méas que la
mediana ingreso/hora de la ruralidad y que los menores de 25 afios, pero en un
contexto en donde en la ruralidad se tiende a ganar menos con respecto a la
mediana ingreso/hora nacional, especialmente los asalariados jovenes, son los
que menos ganan entre los que ganan menos.

Siguiendo en la misma linea de analisis de ingreso/hora, pero en la tabla si-
guiente se considera su evolucion en la misma ocupacion del asalariado, en este
caso lo que la ECH define como trabajadores no calificados. Es decir, que
comportamiento ha presentado la mediana ingreso/hora para trabajadores
desarrollando la misma ocupacion pero en generaciones diferentes.
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Tabla n.° 6. Evolucion Salario por Hora de los Ocupados como Trabajadores no calificados segin
Edades y Ruralidad (2006-2010-2016)

Evolucion Salario por Hora de los .
Ocupados como Trabajadores no Mediana
Afio calificados® Ingreso/Hora en el
Pais
14 a 24 afios (%0) 25 afios y mas (%)
2006 U$S 10,1 U$S 15,5 U$S 15,3
2010 Us$s 7,9 U$S 10,0 U$s 9,7
2016 U$s 11,7 U$S 14,5 U$S 13,8
Afo Ruralidad Tasa General (%)
2006 Us$s 9,9 U$sS 154 U$S 15,2
2010 U$s 7,5 Us$s 9,7 U$sS 9,2
2016 U$s 11,7 U$S 13,6 U$S 13,2

Fuente: Romero, 2018 sobre la base de ECH 2006, 2010, y 2016, INE y BCU por cotizacion del
cambio.

Para este caso se considerd a los asalariados en la misma ocupacion, trabajador
no calificado. Se aprecia que durante el periodo analizado hubo una dis-
minucion del 9% (2006-2016), ahora, los mayores de 25 afios presentaron una
mediana de ingreso/hora de trabajo mayor a la nacional, mientras que los
menores de 25 afios la situacion fue la contraria. Al analizar la evolucién por
cada generacion de asalariados, los mayores de 25 afios han tenido una depre-
ciacion del 9% del ingreso/hora entre 2006 y 2016, en tanto que los jovenes han
aumentado un 16%. A pesar de ello la desigualdad entre generaciones ha sido
de un promedio geométrico del 24% en el periodo en la misma ocupacion, cabe
sefialar que ha disminuido dado que en 2006 era de un 35% y en 2016 fue de un
19%.

Al analizar la ruralidad, se aprecia en primer lugar que la evolucion de la
mediana ingreso/hora tiende a comportarse como la del pais aunque levemente
a la baja. Al observar por generaciones, se aprecian también tendencias simi-
lares, es decir, los asalariados mayores de 25 afios el salario hora se redujo en

5 Se tomd como referencia la mediana de la cotizacion del dolar estadounidense con relacion al
peso uruguayo en los afios analizados, segin Banco Central del Uruguay (BCU).
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un 9% y entre los menores de 25 afios un aumento del 18%, estos Gltimos un
poco mas que sus pares urbanos. Con relacion a la desigualdad intergene-
racional, ha sido durante el periodo analizado de un promedio geométrico del
29% en este caso mayor en la ruralidad. Es de subrayar que de igual manera que
en el pais ha tendido a disminuir la desigualdad intergeneracional en el ingreso
por hora de trabajo, ya que en el 2006 era del 55% y en el 2016 fue del 16%,
aunque se mantiene seria en menor proporcién dicha desigualdad en la
ruralidad.

En resumen, se observa que el comportamiento del ingreso por hora de trabajo
entre los ocupados como trabajadores no calificados en el periodo analizado ha
tendido a la baja en un 9%, el comportamiento en tal sentido en la ruralidad es
muy similar al del pais. Nuevamente se aprecian diferencias intergenera-
cionales, dado que los asalariados mayores de 25 afios tienden a ganar mas que
sus pares menores de 25 afios, ahora, dichas desigualdades tienden a ser ma-
yores en la ruralidad aunque las mismas se han reducido en mayor grado en la
ruralidad con respecto al pais.

Ahora, también se pretende analizar las condiciones sociales desarrolladas
durante el periodo de tiempo planteado y aproximarnos al impacto de las
condiciones de trabajo, que se han generado por las transformaciones pro-
ductivas sefialadas en estas generaciones de asalariados rurales.

El analisis en las condiciones sociales de los asalariados para conocer el peso de
la pobreza, desde la mirada generacional permitira distinguir las diferentes
condiciones estructurales de dichos trabajadores rurales. Para ello se considerd
el enfoque de las necesidades bésicas insatisfechas, la cual evalla los bienes y
servicios que disponen los hogares, en este caso de los asalariados rurales. Para
lo cual se selecciona un conjunto de necesidades consideradas basicas y se
determina un umbral minimo de satisfaccion para cada dimension, en este caso
las NBI consideradas fueron: acceso a los servicios de educacion, calidad de la
vivienda, hacinamiento, acceso a agua, disponibilidad y tipo de servicio
sanitario y tenencia de refrigerador (Riella y Mascheroni, 2011)
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Considerar este enfoque metodolégico para conocer la incidencia de la pobreza
en las condiciones sociales de los asalariados rurales, implica descubrir la
tendencia estructural de las carencias lo que no seria posible de ser detectado
por la mejora circunstancial de los ingresos y que en ciertos casos dependen
mas de politicas publicas como por ejemplo la educacion, vivienda o acceso a la
educacion (Vigorito, 2005 apud Riella y Mascheroni, 2011).

Por otro lado, la pobreza analizada desde la linea de pobreza implica considerar
para su medicion el método del ingreso, para lo cual como sefiala el Instituto
Nacional de Estadistica: “...es necesario definir una Canasta Bésica de
Alimentos per cépita (CBA) y una Canasta Bésica Total per capita (CBT) con
las cuales se definan los umbrales, Linea de Indigencia (LI) y Linea de Pobreza
(LP). Si el ingreso per capita del hogar se encuentra por debajo de la Ll o la LP
el hogar se define como indigente o pobre respectivamente” (INE, 2006: 11).

Ante lo cual, el analisis a continuacion considera ambos métodos de medicién
de la pobreza (directo: NBI e indirecto: linea de la pobreza) en forma conjunta
también conocido como anélisis integrado de la pobreza (Katzman, R. 1989), y
asi obtener una nueva medicion con mayor nivel de exhaustividad. Esta genera
cuatro categorias, a saber: pobreza cronica: comprende aquellos hogares que
tienen ingresos (0 consumo) bajo la linea de pobreza y una 0 méas necesidades
béasicas insatisfechas. Este grupo conforma el nicleo mas critico de pobreza; se
trata de hogares que viven en condiciones prolongadas de privacion y que,
ademas de no poder adquirir rutinariamente los minimos bienes y servicios, no
han logrado obtener una vivienda adecuada ni asegurar a todos sus miembros el
acceso a la educacion, a los servicios de salud y a oportunidades de empleo;
pobreza reciente: incluye a los hogares pobres por ingresos (0 consumo) pero
con necesidades basicas satisfechas.

Se trata de una situacion que sugiere que el déficit de ingreso no ha sido
permanente o lo suficientemente prolongado como para afectar la satisfaccion
de las necesidades de un hogar —que cambia mas lentamente que el ingreso—
tales como la desnutricidn crénica o las carencias habitacionales; es decir, in-
dica un descenso reciente del nivel de vida de los hogares. Son hogares que
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estan en riesgo de caer en la pobreza crénica si las oportunidades de trabajo no
les permiten recuperar su capacidad adquisitiva; pobreza inercial: se refiere a
hogares con necesidades basicas insatisfechas e ingresos (o consumo) sobre la
linea de pobreza. Es una situacion que sugiere un proceso de ascenso econé-
mico de los hogares, porque la insatisfaccion de necesidades revelaria que
fueron pobres en el pasado pero que no han logrado todavia eliminar sus
carencias acumuladas en las necesidades basicas y por ultimo, integracion
social: se trata de la poblacién que no es pobre por ninguno de los dos criterios;
es decir, tiene ingresos por encima de la linea de pobreza y sus necesidades
bésicas estan satisfechas (SIISE, 2013).

Se comenzard el andlisis con los asalariados rurales, en la tabla n.° 7 se observa
un descenso tanto en los indicadores de linea de pobreza como de Necesidades
Basicas Insatisfechas en el periodo analizado, por otro lado, en este proceso los
asalariados rurales integrados socialmente aumentan un 15%, en situacion de
pobreza inercial aumenta un 12% (no pobres por Linea de Pobreza pero con
alguna NBI), en pobreza reciente disminucién del 5,0% y una disminucién de
21,0% en la situacion de pobreza estructural.
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Tabla n.° 7. Asalariados rurales situacion de NBI * Linea de Pobreza 2006-2010-2016

NBS Pobre No Pobre
0, 0,
NBS 5,9% 18,3%
Pobreza reciente Integrado 24,2%
0, 0,
NBI 24.2% 51,6%
Pobreza estructural Pobreza inercial 75,8%
Total 30,0% (6087) 70,0% (14131) 100,0% (n=20218)
NBI indice y 2010 Total
NBS Pobre No Pobre
0, 0,
NBS 0,4% 18,2%
Pobreza reciente Integrado 18,7%
0, 0,
NBI 8,0% 73,3%
Pobreza estructural Pobreza inercial 81,3%
Total 8,0% (431) 92,0% (4673) 100,0% (n=5104)
NBI indice y 2016 Total
NBS Pobre No Pobre
0, 0,
NBS 1,5% 24,0%
Pobreza reciente Integrado 25,5,0%
0, 0,
NBI 5,1% 69,4%
Pobreza estructural Pobreza inercial 74,5,0%
Total 6,6% (128) 93,4% (1830) 100,0%(n= 1932)

Fuente: Romero, 2018, sobre la base de la Encuesta Continua de Hogares - INE (ECH) 2006,
2010y 2016.

Se aprecia un impacto mayor en el aumento de los ingresos de los asalariados
rurales transformando con mayor celeridad la situacion de pobreza reciente, en
menor grado transformaciones estructurales de asalariados que cambian su
condicion de pobres inerciales pero que mejoran sus niveles de ingreso o
consumo. Se consolida un grupo que no disminuye que serian aquellos
asalariados en condicion de pobreza crénica o estructural.

En resumen, el proceso de transformaciones productivas y sociales acontecidas
en los ultimos afios en la sociedad rural uruguaya ha significado cambios en las
condiciones de pobreza reciente e inercial de los asalariados, especialmente la
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primera condicion con un descenso significativo. Por un lado, se entiende que
las nuevas condiciones institucionales de negociacion tripartita de los salarios
han posibilitado generar un ambito especifico para lo rural, mejorando las
condiciones de ingreso sumado a la coyuntura favorable de precios interna-
cionales de los rubros agroexportadores y a la mayor sindicalizacion de los
trabajadores. Por otro lado, se plantea el desafio a las politicas publicas del
nacleo duro de la pobreza rural integrado también por aquellos asalariados en
condiciones de pobreza crénica o estructural.

La informacion a continuacion presenta a los asalariados rurales de acuerdo a su
situacion de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y linea de pobreza de
acuerdo a los grupos de edades entre 2006 y 2016. Es decir, se considerara
como variable de control a la generacién teniendo en cuenta como jovenes
aquellos entre 14 y 30 afios como indica la normativa uruguaya y adultos a los
mayores de 30 afios para observar si existe algin cambio o no ante la presencia
de tal variable.

Para el afio 2006 se aprecia en la tabla 8 la situacion de los asalariados, se parte
de situaciones de desigualdad diferentes entre adultos y jévenes, estos en peores
condiciones en el 2006 tanto por Linea de Pobreza (LP) como por NBI.

Tabla n.° 8. Asalariados rurales con NBI * Linea de Pobreza segiin Grupos de Edad 2006

NBI Indice y Jovenes (14 — 30 afios) Total
NBS Pobre No Pobre
NBS 2_,3% 6,1%
Pobreza renciente Integrado 8,4%
NBI 38,4% 53,3%
Pobreza estructural Pobreza inercial 91,7%
Total 40,7% (3469) 59,3% (2499) 100,0% (n= 5968)
NBI Indice y Adultos(>30 afios) Total
NBS Pobre No Pobre
NBS 7_,6% 24,1%
Pobreza renciente Integrado 31,8%
NBI 17,4% 50,8%
Pobreza estructural Pobreza inercial 68,2%
Total 25,1% (3438) 74,9% (10266) 100,0% (n= 13704)

Fuente: Romero. J. 2018, sobre la base de la Encuesta Nacional Ampliada de Hogares - INE

(ECH) 2006.
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Para el afio 2016 la situacién mejora para ambos grupos pero en mayor medida
para los jovenes en ambos indicadores. Estos reducen 37 puntos porcentuales la
pobreza segin LP y aumentan 24 puntos porcentuales los jovenes con NBS, los
adultos también mejoran en ambos indicadores pero en menores proporciones,
en definitiva, el énfasis en las mejoras de las condiciones sociales estaria entre
los jovenes asalariados.

Tabla n.? 9. Asalariados rurales con NBI * Linea de Pobreza segiin Grupos de Edad 2016

NBI indice Jévenes (14 — 30 afios) Total
y NBS Pobre No Pobre
0, 0,
NBS 2,0% 27,2%
Pobreza renciente Integrado 29,7%
0, 0,
NBI 5,7% 64,6%
Pobreza estructural Pobreza inercial 70,3%
Total 7,7% (50) 92,3% (596) 100,0% (n= 646)
NBI indice Adultos(>30 afios) Total
y NBS Pobre No Pobre
0, 0,
NBS 1,2% 22,2%
Pobreza renciente Integrado 23,4%
0, 0,
NBI 4,8% 71,8%
Pobreza estructural Pobreza inercial 76,6%
Total 6,1% (78) 93,9% (1208) 100,0% (n= 1286)

Fuente: Romero. J. (2018), sobre la base de la Encuesta Continua de Hogares - INE (ECH) 2016.

En resumen, las condiciones sociales de origen en el estudio presentan mejores
porcentajes entre los adultos tanto por Linea de Pobreza y NBI, con relacion a
los jovenes asalariados. Al finalizar el periodo de analisis, se presentan mejoras
en dichas condiciones para ambos grupos sociales y especialmente para los
jovenes asalariados.

Estas mejoras en los indicadores sociales convergen con las mejoras observadas
en las condiciones laborales entre las generaciones de asalariados a nivel pais,
pero no ocurre lo mismo en la ruralidad. Por otra parte, las diferencias de
desigualdad social y laboral entre adultos y jévenes tienden a reducirse en el
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periodo analizado, pero se mantienen y siguen siendo los jovenes quienes
participan en mayor grado de la pobreza y condiciones laborales no decentes, y
nuevamente en la ruralidad se profundizan.

Consideraciones finales

Las transformaciones productivas ocurridas en la Gltima década como parte de
la reestructuracion de la organizacion capitalista para la produccion agro-
pecuaria, sumado a la coyuntura de altos precios por la demanda de alimentos
en el mercado global significaron cambios en la organizacion socioproductiva,
en las relaciones sociales de sus actores y en la reconfiguracion espacial. En
definitiva se consolidaron las relaciones sociales capitalistas y de asalarizacion
de la mano de obra.

Durante la primera mitad de la década el crecimiento de asalariados rurales
lleg6 a ser constante, demanda de fuerza de trabajo dado las transformaciones
en curso, en donde se caracteriza la misma por baja calidad de empleo y di-
versificacion de la estructura de ocupaciones. Dicha diversificacion se relaciona
a la transformacion productiva de los territorios, colocando de esta manera a los
mismos en condiciones de relacionarse con el mercado global.

Al analizar indicadores sociales estructurales de los asalariados rurales se
advierten mejoras globales, pero no homogéneas, en primer lugar porque los
asalariados segun sean jovenes o adultos parten de situaciones de desigualdad
social diferentes, siendo los jovenes los mas desiguales. Lo anteriormente
sefialado estaria indicando una apropiacién generacional diferencial en la
construccion del bienestar al interior de los asalariados. Esta situacion estaria
indicando formas diferentes de la precarizacion laboral, caracteristico del nuevo
modelo productivo global al cual se encuentra integrado la agroexportacion
uruguaya, en el cual las desigualdades de generacion permanece (en conjunto
con otras variables) como ejes estructurantes de la matriz de desigualdad social
de la ruralidad uruguaya.
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Como sefialan los autores Lima y Carneiro (2016): “Asalariazacion formal no
significa trabajo no precario, puesto que se desconsideran las condiciones
efectivas de trabajo, las jornadas, la intensificacion y las formas de pago. Asi, la
vinculacion a derechos sociales no caracteriza la inexistencia de la precari-
Zacion”, y en el caso uruguayo (uno de los paises mas igualitarios del conti-
nente) la misma se vuelve difusa transversalmente por la edad.

Finalmente, dicha apropiacion estaria relacionada a la calidad del empleo que
desarrolla el asalariado en lo cual para los jovenes el ingreso al mercado laboral
seria por empleos de baja calidad lo genera bajos ingresos en relacién con sus
pares adultos, a lo que se suma el hecho de ser var6n o mujer siendo los
primeros quienes perciben mayores ingresos, los afios de educacion en lo cual
para algunos jovenes implica disminuir la brecha salarial pero si ingresa a
temprana edad a trabajar no podra continuar con los estudios y profundizara
dicha asimetria en los ingresos y finalmente, estos empleos estarian siendo
demandados para periodos cortos e intensos de trabajo.

Tener presente en el analisis del desarrollo rural la dimension generacional,
posibilitaria apreciar la dindmica de quienes llevan adelante los procesos
socioproductivos y el resultado de sus beneficios en los territorios rurales,
enriqueciendo el mismo al considerar la condicion generacional como parte del
proceso generador de desigualdades sociales. Tal enfoque es transversal a la
situacién en la estructura productiva como se analizd, pero sensible a tales
condiciones dado que a pesar de estar en situaciones de desigualdad social
desfavorables los asalariados, al “abrir” el foco de analisis acerca de las mismas
se observa que no se desarrollan para todos de igual forma.
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O DESAFIO BRASILEIRO DA PROMOCAO DO
DIREITO A CIDADE: A IMPLEMENTACAO DO
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DO R10 GRANDE DO SUL
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Introducéo

As cidades médias brasileiras vém se destacando na atualidade em decorréncia
do seu crescimento populacional e pelas novas fungdes que estas exercem,
especialmente, como articuladoras da desconcentragdo da atividade economica e
dispersdo da populagdo, contrapondo a polarizag@o das metropoles. O incremento
populacional e as novas dindmicas urbanas que surgem nestes municipios
apontam para relevancia dos processos de planejamento urbano e regional. Além
do porte populacional, as cidades médias sdo definidas pelo seu papel de

intermediagdo no ambito da rede urbana, articulando diversos fluxos, materiais e
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imateriais, entre os centros maiores ¢ menores (Corré€a, 2017). Assim, sdo de fun-
damental importancia para um maior equilibrio e estruturagdo do funcionamento
da rede urbana.

O processo de urbanizagdo destas cidades reflete as relagdes que estas
desenvolvem com suas regides de influéncia, bem como interferem nos processos
socioeconOmicos regionais (Arrais, 2008). As transformagdes na dinamica socio-
espacial que as cidades médias experimentam tendem a espelhar os processos que
ja ocorrem nas metropoles, com graves consequéncias, como a crescente

desigualdade socioespacial e a perda da qualidade de vida dos seus habitantes.

Num mundo cada vez mais urbano e articulado em torno das cidades, com-
plexificam-se os desafios da promogdo do desenvolvimento urbano sustentavel e
igualitario. Esta realidade nos leva a refletir sobre a importancia da pauta do
planejamento e da gestdo urbana nestas cidades.

Desta forma, a pesquisa apresenta uma analise da implementacao do Estatuto da
Cidade (EC), lei Federal 10257, de 2001, nas cidades médias do Rio Grande do
Sul, considerando que este ¢ um fundamental marco regulatério da politica
urbana brasileira, que vem detalhar os preceitos da Constituicao Federal quanto
a funcdo social da propriedade, o direito a cidade, a democratizagdo da gestio
urbana e ao desenvolvimento sustentdvel. O Estatuto traz uma série de diretrizes
e instrumentos urbanisticos para orientar a politica urbana dos municipios dentro
dos principios constitucionais, que deverdo ser previstas em seus Planos

Diretores.

No Brasil o direito a cidade € reconhecido como um direito coletivo e difuso,
estendendo, assim, as garantias para todos os seus habitantes. O Estatuto da
Cidade ¢ a consolidagdo deste direito, que compreende ndo somente a porgao
urbana da populagio, mas a toda a populagio dos municipios. E o resultado de
lutas de movimentos sociais urbanos organizados em torno dos ideais da reforma
urbana, em especial pelo direito a moradia adequada, entendido para além da
residéncia em si, mas abarcando também uma gama de direitos humanos

fundamentais, que se interconectam com o direito a cidade, como a seguranca da
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posse, a disponibilidade de servigos de infra-estrutura e equipamentos publicos,
habitabilidade e a localizagdo adequada (Marguti; Costa; Galindo, 2016).

A experiéncia nacional tem sido considerada ousada e inovadora, ao reconhecer
o direito & cidade na ordem juridica brasileira, trazendo consigo outros direitos
fundamentais ja consagrados em tratados internacionais de direitos humanos.
Contudo, questiona-se sobre a efetividade dos instrumentos do Estatuto da
Cidade e a sua transposigao para os Planos Diretores Municipais.

Passados ja os 15 anos da aprovagao da lei, é de extrema importancia a avaliagao
da sua aplicagdo e seus efeitos, considerando a relevancia deste instrumento para
a construcdo de cidades mais justas e igualitirias. Ademais, € necessario
ampliarmos o olhar sobre a problematica urbana, para além das grandes cidades
e metropoles, visualizando também as cidades médias, tendo em vista o
fendmeno de descentralizagdo em curso no pais, evidenciado pelo crescimento
destas cidades nas ultimas décadas. Neste sentido, este estudo visa contribuir
apresentando a previsdo legal dos instrumentos do Estatuto da Cidade por parte
dos municipios médios do Rio Grande do Sul (RS), utilizando-se de dados da
Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais — Munic, efetuada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2015.

Como defini¢do de cidade média, esta tem sido tratada por seu tamanho
populacional e por suas fungdes de intermediacdo. Neste estudo sera utilizado
como critério o porte populacional do municipio, ou seja, 0s que possuem
populacao entre 100 mil a 500mil habitante, empregando a classificagdo utilizada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

1. O estatuto da cidade e os instrumentos urbanisticos

Lei Federal 0257 de 2001, denominada Estatuto da Cidade trouxe uma série de
instrumentos urbanisticos para a politica urbana a serem utilizados pelos
municipios, de forma a se efetivarem os principios e direitos da Constituigdo
Federal, referentes a fungdo social da propriedade e o direito a cidade. Trata-se
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de uma conquista social dos movimentos que lutavam pela reforma urbana para
enfrentamento dos problemas urbanos e sociais do pais, sobretudo com a intensa
urbanizag@o que se deu a partir dos anos 70. Assim, seus principios gerais devem
ser introduzidos na politica urbana de cada municipio, respeitando as realidades
locais, e traduzidas em leis municipais, especialmente o plano diretor.

A lei objetiva o desenvolvimento das cidades de forma sustentavel e com maior
justica social, assim como, a democratiza¢do da gestdo urbana, tornando-a mais
participativa (Fernandes, 2001). Para concretizar seus objetivos, o Estatuto da
Cidade trouxe inovadores instrumentos de planejamento e gestdo urbana para
aplicacdo nos municipios, mediante a formulagdo ou revisdo de seus Planos
Diretores. Diferentes dos tipicos instrumentos urbanisticos, de regulacdo da
densidade e da forma de ocupacdo do solo, que se vinculavam, fortemente, a
dimensdo fisica do planejamento urbano (zoneamento, taxa de ocupagdo,
afastamentos, etc), estes novos instrumentos visam induzir - mais do que nor-
matizar - processos territoriais, além de trazerem a possibilidade de ampliacao
das possibilidades de regularizagdo da posse urbana e a participagao dos cidadaos
nos processos decisorios (Rolnik, 2002).

Conforme Rolnik (2002), o primeiro conjunto de instrumentos trazidos pelo
Estatuto da Cidade, pretende coibir a especulagdo imobilidria e consagrar a
separacao entre o direito de propriedade do direito de construir, contribuindo para
justica social e a sustentabilidade. Como instrumentos destacam-se o parcela-
mento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, o [PTU (Imposto Predial e
Territorial Urbano) progressivo no tempo, a desapropriagdo com pagamento em
titulos, a outorga onerosa do direito de construir, as operagdes urbanas

consorciadas, entre outros.

O segundo conjunto de instrumentos, conforme a autora (ibid.) trata da re-
gularizagdo fundiéria de areas ocupadas e ndo tituladas da cidade, com o objetivo
de garantir o direito a moradia e o direito a cidade, proporcionando maior justi¢a
social. Entre esses instrumentos estdo: Zonas Especiais de Interesse Social,
Concessdo de Direito Real de Uso, Concessdao de Uso para fins de Moradia e
Usucapido Especial de Imével urbano. O terceiro conjunto de instrumentos vem
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incorporar a participagdo direta (e universal) dos cidaddos nos processos
decisorios, tendo como objetivo a democratizagdo da gestdo e do planejamento
urbano. Tais instrumentos sdo: Audiéncias publicas, Plebiscitos, Referendos,
Estudos de Impacto de Vizinhanga, além da obrigatoriedade de aplicacdo de
Orcamento Participativo. Audiéncias publicas, plebiscitos, referendos, Estudos
de Impacto de Vizinhanca, além da obrigatoriedade de aplicacdo de orcamento
participativo.

O Estatuto da Cidade propiciou aos municipios adotarem novas politicas de
planejamento e gestdo urbana, de forma a promover o desenvolvimento urbano
coerente com os objetivos preconizados pela lei. Conforme Marguti, Costa e
Galindo (2016: 15), “O Estatuto da Cidade ¢, em si mesmo, a consolidagao do
processo que busca conferir o direito a cidade a populacdo brasileira”, trazendo
para o campo normativo 0os mecanismos necessarios que induzirdo, ou resultardo
em anovas praticas de producdo da cidade e do urbano, de forma a conquistar a
cidade idealizada por sua populagao.

2. Urbanizacéo brasileira e as cidades médias

O processo de urbanizagao brasileiro, intensificado a partir dos anos 70, com o
avango da industrializagdo, alcanga praticamente todo o territorio, desdobrando-
se em uma ampla rede, que inclui, além das metropoles nacionais, metropoles
regionais, cidades médias e nucleos urbanos. O €xodo rural alimentou um
crescimento demografico de inimeros nucleos urbanos, configurou um quadro
bastante complexo, onde aglomeragdes de diferentes tamanhos se somam as
metropoles, que ainda se constituem no elemento dominante do sistema urbano
(Barcellos; Mammarella, 2010). Neste periodo, as cidades médias despontam
como uma alternativa para a difusdo do desenvolvimento econdmico do pais e
dispersdo da populagdo, visando a retragdo do fendmeno metropolitano,
ganhando notoriedade nos programas governamentais e no planejamento
regional. Ja nas décadas seguintes ha uma retragao destas politicas, privilegiando-
se o planejamento setorial (Branco, 2007).
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Na década de 90, com as transformagodes alavancadas pelo processo de glo-
balizagdo, pelas novas dinamicas produtivas, com a abertura econémica ¢ os
novos processos tecnologicos e de comunicagdo, o territério e a urbanizagdo
ganham novas dimensdes. Este processo, que acentua o poder de polarizagdo das
grandes aglomeragdes urbanas, atinge também toda a rede urbana e recoloca em
evidéncia as cidades médias (Branco, 2007).

Mais recentemente, crescem os estudos e reportagens que vém demonstrando o
crescimento das cidades médias brasileiras, tanto em niimero, quanto em
populacdo, ressaltando seu papel na atracdo de investimentos de capital, de
migracdes populacionais e de articuladoras do desenvolvimento regional
(Amorrim filho, 2001). Conforme dados do IBGE, os municipios que mais
cresceram em populagdo no Brasil, no periodo de 2000 a 2010, foram aqueles
com porte entre 100 a 500 mil habitantes (figura n.° 1). Crescimento esse, que
caracteriza tais municipios como urbanos, dada as suas expressivas taxas de
urbaniza¢io®, o que denota a sua importincia no processo de planejamento
urbano e regional.

3 A taxa de urbanizagdo dos municipios brasileiro com populagio entre 100 a 500 mil habitantes
¢é de 94,5% (IBGE).
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O tema das cidades médias encontra-se no debate nacional e internacional e ¢
fundamental para os dias atuais. Para Bellet ¢ Llop (2017), a importancia dos
estudos das cidades médias estd centrada em trés grandes “valores” que estas
possuem, os quais, quando potencializados, contribuem para constru¢ao de uma
urbanizagdo mais equilibrada, sustentavel e socialmente mais equitativa. O
primeiro ¢ a territorialidade das cidades médias, que as coloca no foco das
politicas de desenvolvimento territorial, por sua capacidade equilibradora, pois
proporcionam um centro de servigos € mercado que atendem a territérios mais
amplos, especialmente em areas em que a urbanizagdo se deu com grande
concentragdo populacional em poucos centros urbanos. Além, disso, estes centros
oferecem oportunidades de produzirem uma nova organizag¢ao socioecondmica,
através das externalidades urbanas geradas por sua interacdo com as redes. O
segundo fator destacado pelos autores ¢ o valor da proximidade, que proporciona
as cidades médias uma contribuicao para a integracdo e coesdo das regides, a
medida que oferecem servigcos basicos e especializados, que dirigem as eco-
nomias locais e domésticas. E por tltimo, a governabilidade politica, que poderia
ser ampliada, considerando a expressiva concentracdo populacional destas
cidades e a sua importancia territorial.

No ambito das dindmicas de producdo do espago, considerando o atual processo
de globalizagdo, as cidades médias, apesar de terem suas particularidades locais,
seguem tendéncias universais. Tal como nas grandes metropoles, estas também
apresentam quadro de desigualdade de acesso a cidade e segregagdo sdcioespa-
cial, sobretudo nos tultimos 20 anos, com o aumento populacional consideravel
(Campos; Silveira, 2016). Assim, evidencia-se a importancia de uma agenda de
planejamento urbano destas cidades, numa perspectiva local, mas também
contemplando sua articulagdo com o planejamento regional e com as politicas
nacionais de desenvolvimento territorial.

3. Implementacéo do estatuto da cidade

O Estatuto da Cidade ratifica a obrigatoriedade constitucional dos municipios
com mais de 20 mil habitantes, entre outras situacoes, a terem os seus Planos
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Diretores. Além de impor um prazo para que os municipios elaborassem os seus
Planos®, também prevé improbidade administrativa para o Prefeito que ndo
tomasse as providéncias necessarias para a sua aprovagdo. A partir de entdo,
muitos Municipios iniciaram a elaboragdo de seus Planos Diretores. Importante,
ainda, foi o papel do Ministério das Cidades, criado em 2003, que realizou varias
capacitagdes para que os Municipios elaborassem seus Planos Diretores,
enfatizando, sobretudo, a participacao da populagdo nos processos. Assim, desde
2001, quando a lei entra em vigor, houve um acréscimo consideravel no numero
de municipios com Plano Diretor em todo o Brasil, assim como no Estado do Rio
Grande do Sul, como sera demonstrado nos dados coletados.

Conforme fontes do IBGE (2001-2015), em 2001, 17,63% dos municipios brasi-
leiros tinham Plano Diretor, percentual que passou para 50,02% em 2015 e os
municipios com mais de 20 000 habitantes, os percentuais passaram de 38,1%,
em 2001 para 89,21% em 2015. Os dados demonstram que neste periodo o pais
vivenciou uma experiéncia enriquecedora em termos de planejamento urbano,
considerando que foram mais de 1800 municipios que elaboraram seus planos
diretores, muitos em fungdo da obrigatoriedade imposta pela lei, € outros tantos,
que ja o possuiam, fizeram reformulagdes para adaptarem-se as novas diretrizes
e instrumentos do Estatuto.

A partir dos dados apresentados na figura 2, verificamos que ap6s 2001, o maior
acréscimo no percentual de municipios brasileiros com Plano Diretor foi da faixa
populacional de 20 mil a 100 mil habitantes, que era o grupo da faixa obrigatdria
e que possuiam os menores indices em 2001. Ja os municipios com mais de 100
mil habitantes ja tinham percentuais altos em 2001, chegando a quase totalidade
em 2015. Nota-se que ap6s 2008, data limite para efetuar a aprovagdo do Plano,
0s percentuais continuaram a crescer, tanto nas faixas dos municipios com
populacdo entre 20 a 100 mil habitantes, quanto nas faixas que ndo possuem a
obrigatoriedade, ou seja, abaixo de 20 mil habitantes.

4 O prazo era até outubro de 2006, o qual foi prorrogado posteriormente, pela lei 11673/2008,
para junho de 2008.
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Figura 2. Percentual dos Municipios brasileiro com Plano Diretor, conforme faixa populacional -
2001, 2008 e 2015

2015 =2008 = 2001

-1

1

)

| B

De 100 001 a 500 000 hab. 0,969432314
0,75257732

1 0,869444444

De 20 001 a 100 000 hab. 0,770648968
0,309803922
0,337321497
De 5001 a 20 000 hab. 0,165607477
0,11235119
0,289409863

Até 5 000 hab. 0,10418311
0,076586433

0 0,2 0,4 0,6 0,8 1
Fonte de dados brutos: IBGE, MUNIC 2001, 2008 ¢ 2015.

No Rio Grande do Sul, em 2001, o percentual de municipios com Plano Diretor
era de 34,27%, passando em 2015 para 57,74%, sendo que para os municipios
com mais de 20.000 habitantes, o percentual em 2015 chega a quase 100% (tabela
01).

Tabela 1. Total e percentual de Municipios com Plano Diretor, segundo o tamanho da populagéo,
Rio Grande do Sul —2015

Plano Diretor
Municipio | Tamanho de populagéo —
Com plano % Municipio
228 1 - At¢ 5000 94 41,2
104 2 -5001 até 10 000 48 46,2
65 3-10001 até 20 000 46 70,8
58 4-20 001 até 50 000 57 98,3
24 5-50001 até 100 000 24 100,0
17 6 - 100 001 até 500 000 17 100,0
1 7 - Maior que 500 000 1 100,0
497 287 57,75

Fonte dos dados brutos: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2015. Dados da
populagdo conforme censo demografico 2010 (IBGE).
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Comprova-se, portanto, que o Estatuto da Cidade foi efetivo para que os
municipios com mais de 20 000 habitantes tivessem os seus Planos Diretores,
tanto a nivel nacional, quanto estadual. No entanto, ressalta-se que o acréscimo
quantitativo no nimero de Planos Diretores ndo necessariamente reflete um
ganho qualitativo em termos de adesdo destes Planos as diretrizes e instrumentos
do Estatuto da Cidade.

3.1 Estatuto da Cidade e os instrumentos urbanisticos nas cidades médias do
Rio Grande do Sul

A partir dos dados da tabela 02, demonstramos a utilizagdo dos instrumentos
urbanisticos por parte dos municipios do Rio Grande do Sul com mais de 20 000
habitantes e os que possuem populagao entre 100 000 a 500 000 habitantes, sejam
estes previstos no Plano Diretor, ou em legislagdo especifica, conforme dados da
Pesquisa Munic do IBGE, referente ao ano 2015.
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Tabela 2. Municipios, com populagdo acima de 20 000 habitantes ¢ com populagéo entre 100 000
a 500 000 habitantes, segundo os instrumentos de planejamento urbano no Rio Grande do Sul, total

e percentual - 2015

habitantes no Rio Grande do Sul

Total de Municipios do Rio Grande do Sur 497
Municipios com mais de 20000 habitantes no Rio Grande

100
do Sul
Municipios com populagdo entre 100000 a 500000 17

Mais de Entre 100000

Instrumentos de Planejamento Urbano Tl({tsell 20000 a 500000 hab.
Tot. % Tot. %

Plano diretor - existéncia 287 99 99 17 100
Leg'lslz}g:af) sobre area e/ou zona especial de interesse social 273 96 96 17 100
- existéncia
Le'glsAla(;'ao sobre zona e/ou area de especial interesse - 219 38 38 17 100
existéncia
Lei de perimetro urbano - existéncia 489 98 98 17 100
Legislagao sobre parcelamento do solo - existéncia 426 98 98 17 100
Le'glsAla(;'ao sobre zoneamento ou uso e ocupagdo do solo - 409 99 99 17 100
existéncia
Leglsla(;ao_ sobre_ scglo f:rlado ou outorga onerosa do direito 189 73 73 16 04
de construir - existéncia
Legislag@o sobre contribuicdo de melhoria - existéncia 444 88 88 15 88
Legislagdo sobre operacdo urbana consorciada - existéncia 129 62 62 16 94
Le_glsAlac_ao sobre estudo de impacto de vizinhanga - 191 78 78 16 94
existéncia
Cédigo de obras - existéncia 389 95 95 17 100
Legl[slgcao sobr? z_oneamento ambiental ou zoneamento 147 53 53 13 76
ecologico-econdmico
Legislag@o sobre serviddo administrativa 60 16 16 6 35
Legislagdo sobre tombamento 110 46 46 14 82
Legislagdo sobre unidade de conservagao 73 31 31 10 59
Leglslgcao sobre concessdo de uso especial para fins de 114 P P 7 41
moradia
Legislagdo sobre usucapido especial de imovel urbano 55 17 17 3 18
Legislagdo sobre direito de superficie 29 39 39 3 47
Legislagao sobre regularizagao fundiaria 130 56 56 14 2
Legislagdo sobre a legitimagao de posse 30 9 9 3 18
Legislagdo sobre estudo prévio de impacto ambiental 147 47 47 7 a1

Fonte dos dados brutos: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2015. Dados

populagdo conforme censo demografico 2010 (IBGE).
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Analisando os dados apresentados, percebe-se que os instrumentos basicos, ja
consolidados mesmo antes do Estatuto da Cidade, possuem elevado indice de
utilizagdo, tais como legislag@o para parcelamento e uso do solo, codigo de obras,
definicdo de perimetro urbano e contribui¢do de melhoria. J4 os instrumentos
urbanisticos voltados para a preservagao do ambiente natural e de avaliagao de
impactos foram menos aplicados, porém com maior utilizagdo nos municipios de
maior porte.

Destaca-se a ampla utilizacdo de instrumentos mais inovadores, como a outorga
onerosa do direito de construir e zonas especial de interesse social. O primeiro
trata-se de um instrumento de natureza tributaria, de relevante interesse na sua
aplicacdo por parte dos municipios. Ja o segundo € um importante instrumento
de planejamento para delimitar areas para previsdo de moradias populares e
regularizacdo fundiaria, no entanto, sua efetiva aplicacdo depende de politicas
publicas integradas, que nem sempre sdo implementadas. Observa-se a baixa
utilizagdo dos demais instrumentos voltados para facilitar a aplicagdo de tais
politicas, como legislacdo sobre regularizagdo fundiaria, usucapido especial de
imovel urbano, concessao de uso especial para fins de moradia ¢ operacdo urbana

consorciada.

Considerando os municipios de porte médio do Rio Grande do Sul, numa analise

mais detalhada sobre a utilizagdo de cada instrumento (figura 3), verifica-se:

a) Todos os municipios possuem Plano Diretor vigente posterior a 2001, ou
seja, apos o Estatuto da Cidade. No entanto, possuem mais de 10 anos de
aprovagdo os Planos de Bento Gongalves, Santa Maria e Sapucaia do Sul,
necessitando renovagdo, conforme previsto em lei;

b) O municipio de Sapucaia do Sul conta com todos os instrumentos da lista
analisada (12), seguido por Uruguaiana e Cachoeirinha, ambos com 10. Os
municipios que utilizaram menos instrumentos foram: Gravatai (5), Passo
Fundo (6), Santa Cruz do Sul (6), Santa Maria (6) e Sdo Leopoldo (6). Ndo
se identifica uma relagéo entre a utilizacdo de maior ou menor nimero de
instrumentos em municipios que pertencem a Regido Metropolitana de
Porto Alegre;
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c)

d)
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Os instrumentos mais utilizados pelos municipios foram: zona especial de
interesse social - todos os municipios aplicaram (17) -; outorga onerosa do
direito de construir (16); opera¢des urbanas consorciadas (16) e; estudo de
impacto de vizinhanga (16);

Dos instrumentos urbanisticos ligados a habitacdo social e regularizacao
fundiaria (n°® 8 a 12 do quadro), Passo Fundo, Gravatai ¢ Santa Cruz do
Sul somente utilizaram legislagdo sobre zona especial de interesse social,
ndo possuem, portanto, os demais instrumentos, nem mesmo legislacao

sobre regularizagdo fundiaria, presente nos demais municipios;
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Figura 3. Instrumentos de Planejamento Urbano nos Municipios com populagdo entre 100000 a

500000 habitantes, Rio Grande do Sul - 2015

Municipio A B 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | 11 12 | TOT
Alvorada* 2000 | 2010 X X X X X - - X X - 8
Bage 2008 | 2008 X X X X X - X - X X 9
Bento R
Goncalves** 2006 X X X X X - X - X X - 9
Cachoeirinha* 2007 | 2011 X X X X X X X - 10
Canoas* 2008 | 2008 X - X X X X X X - 9
Caxias do Sul** 1972 | 2007 X X X X X - X - X - 8
Gravatai* 2000 | 2015 X X X - - - X - - - 5
Novo
Hamburgo* 2004 | 2010 X - X - X - X X X X 8
Passo Fundo 2006 | 2015 X X X X X - - X - - - 6
Pelotas 2008 - X - X X X - - X X X - 7
Rio Grande 2008 3 X X X X X X X X - X - 9
Santa Cruz do
Sul 1977 | 2007 - X X X X - X X - - - 6
Santa Maria 2005 - X X X X - - - X - X - 6
Sdo Leopoldo* 2006 | 2008 X X X X - - - X - X - 6
Sapucaia do Sul* | 2006 | 2006 X X X X X X X X X X 12
Uruguaiana 2014 - X X X - X X X X X - 10
Viamao* 2013 - X X X X X X X X - X - 9
Total 16| 15 16 16 13| 10 7 17 7 3 14 3
A-  Ano da criag¢do da lei do Plano Diretor
B-  Ano da ultina atualizagdo do Plano Diretor ** Regido Metropolitana da Serra
1-  Legislagdo sobre solo criado ou outorga onerosa do direito de construir - existéncia
2- Legislagao sobre contribuigdo de melhoria - existéncia
3-  Legislagdo sobre operagdo urbana consorciada - existéncia
4-  Legislagao sobre estudo de impacto de vizinhanga - existéncia
5-  Legislagdo sobre zoneamento ambiental ou zoneamento ecologico-econdmico
6- Legislagdo sobre unidade de conservagdo
7-  Legislagdo sobre estudo prévio de impacto ambiental
8- Legislagdo sobre area e/ou zona especial de interesse social - existéncia
9-  Legislagdo sobre concessao de uso especial para fins de moradia
10-  Legislagdo sobre usucapido especial de imovel urbano
11-  Legislagdo sobre regularizagdo fundiaria
12-  Legislago sobre a legitimagao de posse

Fonte dos dados brutos: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2015. Dados da

populagdo conforme censo demografico 2010 (IBGE).
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e) Dos instrumentos ligados a sustentabilidade do meio ambiente (n°4 a 7 do
quadro), percebe-se indice elevado na utilizagao do Estudo de Impacto de
Vizinhanga, no entanto baixa utilizacdo de legislacdo sobre Estudo de
Impacto Ambiental, assim, empreendimentos maiores, com impactos am-
bientais e urbanos consideraveis, ficam descobertos de regulacao, os quais
sd30 cada vez mais recorrentes, especialmente em municipios maiores,
como Santa Maria, Pelotas, Passo Fundo, Caxias do Sul, Sdo Leopoldo ¢
Alvorada. J& os demais instrumentos, dependem de condic¢des especificas
de cada sitio para sua implementagao.

Podemos observar, assim, uma tendéncia dos municipios do Rio Grande do Sul
a incorporagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, o que representa um
grande avango, no entanto, a pesar da previsdo legal, questiona-se se estes
instrumentos vém sendo aplicados de forma efetiva. Como exemplo, a
demarcagao de zonas de interesse social nos Planos Diretores muitas vezes nao ¢
acompanhada por politicas que efetivem as demandas por habitagdo de interesse
social nestes locais. Também verificamos uma tendéncia a ampla utilizagdo de
instrumentos como a outorga onerosa do direito de construir, que podem ser
utilizados de forma desvirtuada as diretrizes do Estatuto, como forma de
potencializar os indices urbanisticos, levando a uma mercantilizagdo do solo

urbano.

Algumas distorgdes na utilizagdo dos instrumentos urbanisticos do Estatuto da
Cidade ja sdo percebidas, como instrumentos que sdo mencionados no Plano
Diretor, mas que ndo sdo autoaplicaveis, dependendo de legislacdo especifica
para sua implementagdo ¢ muitos ndo delimitam prazo para aprovacdo de tais
leis. Muitos municipios ndo promoveram um debate sobre as questoes urbanas,
gerando planos diretores modelos, de aplicagdo em qualquer municipio, descom-
passados do ambiente local. Desta forma, em grande parte dos municipios, a
incorporagdo das diretrizes e instrumentos ndo veio acompanhada de um efetivo

rebatimento territorial (Montadon; Santos Junior, 2011).

Desta forma, ¢ imprescindivel que as avaliagdes sobre a implementagdo desta

politica busquem compreender, no contexto local da sua implementacdo, os
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fatores que condicionam e interferem para sua efetividade e, portanto, influen-
ciam na implementac¢ao ou no adiamento do projeto de construcdo de cidades
mais justas e equilibradas.

Consideracdes finais

Reconhecidamente o Estatuto da Cidade foi um grande passo para a reformulagao
da politica urbana no pais, sendo que os dados comprovam que houve um pro-
gresso na implementagdo desta politica com a previsdo legal dos seus
instrumentos por parte dos municipios, inclusive os de médio porte, como
demonstram os resultados analisados para o estado do Rio Grande do Sul. No
entanto, o debate ndo se esgota, pois a batalha agora deve estar voltada para a
efetiva aplicagdo dos seus instrumentos, considerando que este atraso acaba por
limitar as possibilidades de acesso ao direto a cidade, deixando que o crescimento
urbano ocorra de forma a reproduzir a exclusao e as injusticas socioespaciais.

Para tanto, ¢ necessario que haja uma convergéncia de esforcos em nivel de
politica nacional como ocorrida no periodo da aprovacao da lei e posteriormente
com as campanhas para aplicagdo dos Planos Diretores Participativos, que

certamente influenciaram nestes resultados.

O processo de descentralizagdo da urbaniza¢do em curso no Brasil, evidenciado
pelo crescimento das cidades médias, coloca em questdo o direcionamento dos
beneficios desta urbanidade. Portanto, ¢ necessario compreender os desafios da
implementacdo dos dispositivos do Estatuto da Cidade nos municipios brasi-
leiros, ampliando o olhar para os processos que ocorrem ndo sé nas metropoles,

mas também nas cidades médias.
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SUBSIDIOS A CONSTRUCAO DE DIRETRIZES
METODOLOGICAS PARA O ORDENAMENTO

TERRITORIAL DE BACIAS HIDROGRAFICAS
Elfany Reis Do Nascimento Lopes!, José Luiz Albuquerque Filho?

Introducéo

O ato de zonear consiste no planejamento integrado da compartimentagdo de uma
dada regido, através da avaliagdo dos atributos naturais, sociais € econdmicos, a
fim de se estabelecer um conjunto de normas especificas para a conservagao e
ordenamento do uso racional dos recursos, da manutencgdo da biodiversidade e

dos servigos ecossistémicos (Santos, 2004; Amorim; Oliveira, 2013).

No Brasil, o zoneamento ¢ realizado desde o Estatuto da Terra, ao se investigar o
potencial agricola do territorio. Encontra-se inserido na Politica Nacional de
Meio Ambiente (PNMA), no Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC),
no Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC) e, atualmente, vem

! Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho. Instituto de Ciéncia e Tecnologia de
Sorocaba. Laboratério de Geoprocessamento ¢ Modelagem Matematica Ambiental. Instituto de
Pesquisas Tecnoldgicas de Sao Paulo e Instituto de Pesquisas Tecnologicas de Sao Paulo. Centro
de Tecnoldgicas Geoambientais, correio eletronico: elfany@ufsb.edu.br.

2 Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas de Sdo Paulo. Centro de Tecnologicas Geoambientais
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sendo realizado para estados, municipios, unidades de conservagdo e bacias
hidrograficas (Brasil, 1964; 1981; 1988; 2000). Neste segmento, o ZEE torna-se
um instrumento balizador dos usos e atividades na zona costeira, da conservagao
e proteg@o dos recursos naturais, das areas protegidas, dos sitios ecologicos e dos
monumentos que integram o patriménio ambiental brasileiro (Brasil, 1988;
2000).

Em 2006, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) langou no Brasil as Diretrizes
Metodologicas para o Zoneamento Eecologico EEcondmico (ZEE) (Brasil,
2006). Estas diretrizes foram produzidas com base em uma série de reunides que
envolveram representantes executivos, académicos e poder publico (Vasconcelos
et al. 2013). Suas bases apresentam o contexto de construgao do instrumento do
pais e orientam os envolvidos no processo de execu¢@o de propostas, os aspectos
generalizados do planejamento e prognostico (Brasil, 2011).

Ao ser denominado por “Diretrizes Metodoldgicas™ esperava-se do documento
caminhos concretos para alcangar propostas de ZEEs concisas. Porém, ao avalia-
la criticamente, observa-se uma abordagem filosofica, histdrica e qualitativa da
existéncia do ZEE e caminhos metodologicos superficiais.

Uma segunda critica refere-se a simplicidade em se tratar a elaboragdo do ZEE
para diferentes territorios. O Brasil ¢ um pais multiterritorial, com distintas
caracteristicas sociais, ambientais, econOmicas e culturais. Essas diferentes
caracteristicas devem ser consideradas no ambito da analise do territorio e
elaboragdo do ZEE.

Considerando que o zoneamento ¢ elaborado para unidades de conservacgao,
bacias hidrograficas, biomas, estados e cidades, e que estes territorios destoam
em termos da relacdo homem-natureza e atributos ambientais é importante que
se discuta as abordagens e concepgdes do ZEE para diferentes territorios.

Apos dez anos de publicagdo das Diretrizes, o documento pode ser considerado
pouco efetivo e de baixo uso pelas propostas de ZEEs. Nesse periodo, nao houve
atualizagOes e revisdes para avaliar a eficacia do documento e, tampouco, ficou
clara a importancia destas na elaboracdo de propostas de ZEEs.
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Neste sentido, observa-se a necessidade de uma revisdo critica das diretrizes
metodoldgicas buscando incorporar trés aspectos cruciais: quais as orientagdes
técnico-metodologicas devem ser indicadas ao ZEE? Como proceder a ela-
boragdo do ZEE na perspectiva de diferentes territorios? Nao seria essencial a
construcdo de diretrizes metodologicas do ZEE especificas para cada territorio?

O estudo objetivo identificar e caracterizar os estudos sobre ZEE em Bacias
Hidrograficas visando a construgdo de um banco de dados de informagdes
técnicas e académicas para a delimitacdo de diretrizes metodologicas especificas
para o ZEE nestes locais.

Metodologia

Levantamento e organizacdo dos dados

Realizou-se o levantamento de estudos e propostas que tratavam de dois des-
critores principais “Zoneamento Ecoldgico-Econdmico” e “Bacia Hidrografica”.
Apods a listagem dos artigos, foi realizada a leitura para a selecdo das produgdes
que possuiam a elaboragdo de uma proposta de zoneamento no contexto da bacia
hidrografica. A listagem final apresentou a totalidade de 22 estudos, sendo
conferida a possibilidade de um artigo pertencer aos resultados das dissertacdes
ou teses selecionadas.

Os estudos foram caracterizados e tabulados no Microsoft Office Excel,
identificando as seguintes variaveis: tipo de produgao (artigo, dissertagdo, tese),
ano de publicagdo, nome do programa de pds-graduacio ou perddico, conceito
do programa de pos-graduacao ou qualis do periddico, local de estudo e estado
federativo, parametros utilizados, programas de processamento de dados uti-
lizados, metodologias de integragdo de dados e zonas de manejo estabelecidas.
Para efeito de comparagdo, os parametros dos estudos foram agrupados em cinco
eixos de estudo: paisagem, morfomrético, fisico, bidtico e socioambiental.

1117



Elfany Reis Do Nascimento Lopes, José Luiz Albuquerque Filho

Analise multivariada de dissimilaridade

Para avaliar o grau de dissimilaridade, utilizou-se a analise multivariada de
agrupamento hierarquico (analysis cluters), através da distancia euclidiana uti-
lizando o método Ward no software R (R Foundation, 2011), buscando identificar
a semelhanca dos estudos quanto ao uso dos parametros, programas e zonas de
manejo.

Resultados

Entre os 22 estudos realizados no Brasil a respeito do ZEE de bacias hidro-
graficas, o maior quantitativo de propostas encontram-se no formato de artigos
cientificos (10) e dissertagdes de mestrado (9). Os trabalhos de tese de doutorado
foram contabilizados em 3 estudos.

Os artigos foram publicados em periddicos distintos e suas respectivas. Os
periodicos encontram-se qualificados na Plataforma Sucupira variando entre Bl
a B5 para Ciéncias Ambientais, Al e A2 para Geografia, B2 a B4 para Geo-
ciéncias. Apenas um periodico ndo tinha qualificaggo.

Entre os estudos produzidos em Programas de Pds-Graduacéo, cinco deles estao
concentrados na Area de Geografia e Geociéncias (1), Engenharias I (3), Ciéncias
Agrarias 1 (2) e Biodiversidade (1). Destes, cinco foram desenvolvidos em
Programas de Pos-Graduag@o em Geografia e os demais estdo distribuidos em
Programas de Pds-Graduagdo em Engenharia Civil, Engenharia Florestal e
Ambiental, Geociéncias e Meio Ambiente, Zoologia, Tecnologias Ambientais,
Geotecnia e Ciéncias, ambos com uma proposta. O sul lidera o desenvolvimento
destes estudos (7), seguido da regido sudeste (6), centro-oeste (5), nordeste (3) e
norte (1).

No que se refere aos pardmetros avaliados, para o Eixo da Paisagem, o
mapeamento do uso do solo/uso era predominante em 16 estudos. As Areas de
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Preservagdo Permanente (APPs) obtiveram um baixo destaque, apesar de ser
considerada legalmente um parametro crucial para avaliagdo e conservagdo do
territorio.

Quanto ao Fixo Bidtico, pardmetros deste setor sdo os mais escassos nas
propostas de zoneamento de bacias hidrograficas. A vegetacao foi incorporada
apenas a 41% dos estudos, sendo influenciada pela realizagdo do mapeamento do
uso do solo/uso da terra que auxilia a inclusdo desta analise.

A fauna ¢ o pardmetro de menor abundancia dentre os levantados. Esse dado
aponta para a defici€ncia da manutencdo do inventario das espécies de existentes
na bacia hidrografica e de medidas de conservacdo e organizagdo do territorio
para considera-los como elementos do sitema ecoldgico-econdmico.

Os parametros relacionados ao Eixo Morfométrico apresentou a declividade
como o parametro mais usual. Considerando o aspecto hidrico, parametros
morfométricos de forma, densidade de drenagem e ordem dos canais mantiveram
destaque, mostrando-se fatores importantes para o planejamento de enchentes e
alagamentos.

Os parametros do Eixo do Meio Fisico sdo amplamente investigados para as
proposi¢des de zoneamentos com o uso de analises pedoldgicas, geologicas e
geomorfologicas enquanto a temperatura e a pluviosdiade encontraram-se em
cinco estudos, fato decorrente da sua importancia para o ciclo hidrologico

incidente de uma bacia hidrografica.

O Eixo Socioambiental também ¢ considerado uma setor neglicenciado nos
zoneamentos. Embora tenha-se identificado dez parametros, somente 22%
incluiram algum parametro social, econémico, de saide ou cultural em suas
analises, o que confirma a negligéncia do aspecto socioambiental para tracar
propostas de zoneamentos que irdo influenciar diretamente o modo de vida da
populacdo (figura n.° 5).

As técnicas utilizadas em zoneamentos avaliados no pais mostrou a interpretacdo
cartografica como a principal forma de obtengdo do zoneamento, sendo definida

como uma avaliago subjetiva de organizagao do tipo de uso em zonas de manejo.
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O uso de regressdo e analise multivariada, a algebra de mapas e a analise
multicritério sdo igualmente requisitadas. Esta tltima, permite um debate entre
equipe e especialistas para avaliagao da importancia de cada pardmetro, critério
e zonas estabelecidas. Por muitas vezes, a analise multicritério € vista como de
dificil manuseio para obtengdo de diagndsticos, mas embora pareca complexa, o
maior entrave ¢ o conhecimento pratico do software utilizado.

Nos zoneamentos investigados, ha uma série de zonas de manejo delimitadas de
acordo com as caracteristicas e peculiaridades locais. Embora a zona de
preservagdo permanente esteja como um dos parametros do eixo da paisagem
menos investigados, essa foi a zona que apresentou o maior destaque nos estudos.
Seis estudos ndo mencionaram a sua execuc¢ao, mas delimitaram-a como uma
zona de manejo. Em seguida, encontram-se a zona agricola e a zona de
recuperac¢ao (figura n.° 6).
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Figura n.’° 6. Zonas de manejos estabelecidas nos zoneamentos.
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Fonte: Lopes e Albuquerque Filho (2018).
Instituto de Pesquisas Tecnologicas de Sdo Paulo. Centro de Tecnologicas Geoambientais

A Figura 7 apresenta o dendograma de dissimilaridade (ou semelhanga) dos estu-
dos sobre zoneamento em bacias hidrograficas.
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Figura n.° 7. Dendograma de dissimilaridade dos ZEE de bacias hidrograficas.
distancia
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Fonte: Lopes e Albuquerque Filho (2018).

E possivel destacar a dissimilaridade através da formagio de dois agrupamentos.
No primeiro, os trabalhos de Bender (1998), Cunha ef al. (2011) e Nardin (2009)
apresentaram a maior semelhanca. O segundo agrupamento encontra-se dividido
em outros subagrupamentos, confirmando a disting@o dos estudos investigados e
a fraca correlagdo entre eles, dada pela baixa presenca de parametros similares
nas propostas. Esse resultado pode ser justificado pela necessidade de adequar as
metodologias as areas avaliadas, ocorrendo a necessidades de enfatizar diferentes
caracteristicas nas propostas e induzindo o uso de diferentes parametros de
avaliagdo.

Discussao

Relacionado ao processo metodologico para elaboragdo do instrumento, ha a
utilizagdo de distintas técnicas e parametros, justificada pela necessidade de
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adequa-los as variaveis analisadas em diferentes territorios. Neste sentido, a cada
proposta de ZEE existente é apresentada uma abordagem metodologica dife-
renciada e o uso de pardmetros baseia-se nas concepgdes do executor sobre o
territorio avaliado.

Dentre os parametros analisados a andlise da paisagem e de varidveis fisicas
refletem a maior utilizagdo entre os estudos. (Silva Neto, 2014; Elhag, 2015). Em
contrapartida, ha uma baixa analise das caracteristicas socioecondmicas, regis-
trando escassos estudos que combinam atributos naturais € socioeconémicos em
uma mesma proposta de zoneamento (Melo e Lima, 2012; Landim Neto ef al.,
2014).

Ambas as zonas demonstram o objetivo a que se propde o zoneamento enquanto
instrumento orientativo do planejamento e da gestdo ambiental, buscando o de-
senvolvimento local, o indicativo da recuperagdo de areas com alto impacto
antrépico e o direcionamento de esforcos para a conservagao do territorio.

Entre 1996 e 2014 as propostas de zoneamento utilizaram diferentes pardmetros,
negligenciaram outros de relevante interesse para o ordenamento territorial e
valorizou demasiadamente parametros fisicos-bidticos. No entanto, suas dis-
cussoes tem indicado um amadurecimento do ZEE como instrumento efetivo da
gestdo ambiental brasileira focado na harmonia entre o desenvolvimento e a

conservagao.

Ha uma observancia clara destes caminhos quando o processamento dos estudos
apontavam para zoneamentos na perspectiva da fragilidade ambiental e a forte
énfase no potencial de erosdo, dominios pedoldgicos e geologicos. Atualmente,
pode-se observar zoneamentos que consideram a conservagao dos recursos natu-
rais em um contexto amplo e a integragdo de valores econdmicos e ecologicos

para o desenvolvimento sustentavel da bacia.

As teses de Bender (1998) e Silva (2005) apresentam a maior distingdo em seus
processos metodologicos. Investigando as possiveis dissimilaridades, observou-
se que o estudo de Silva (2005) apresentou uma analise baseada em poucos

parametros e desconsiderou aspectos bidticos e socioambientais no processo.
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O estudo de Bender (1998) € o mais robusto quanto a investigacdo de parametros
discutidos e defendidos para o ZEE de bacias. Apesar do estudo estar entre os
mais antigos, pode-se considerar que o mesmo apresentou um relevante contri-
buicdo para alcance de zoneamentos mais elaborados e condizentes com a
realidade dos territorios de bacias hidrograficas.

Consideracdes finais

Compreender o processo de contrugdo do instrumento a nivel de pais ¢ um
processo complexo devido o processo historico do seu desenvolvimento, em
diferentes concepgoes e estratégias de execucdo. Quando se buscar entender essa
complexidade em um territdrio especifico como as bacias hidrograficas, esse
processo torna-se mais facil e ndo menos complexo. Contudo, a partir das
informagdes levantadas, a organizagdo de ideias e informacaos na consolidacao
de documentos norteadores para o ordenamento territorial torna-se funcional a
nivel de planjeamento e gestao ambiental.

O levantamento evidenciou como se da a utilizagdo e analise do territorio de
bacias e, por ser historicamente desvinculado da associagdo homem-natureza, os
parametros e varipaveis do meio fisico eram mais enfatizados. A integragdo dos
dados mostra-se dependente do executor e as zonas de manejo apresentam uma

tendéncia a conservacgéo do territorio.
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INFRAESTRUCTURA REGIONAL Y
DISPUTAS ESPACIALES.

ESTUDIOS DE LAS TRANSFORMACIONES
LOGISTICAS EN EL PARANA MEDIO

Alvaro Alvarez!

Introduccion

En la expansion del capitalismo a escala planetaria el capital ha ido degradando
sus propias condiciones de reproduccion, su voragine mercantilizadora asume
una logica de expolio y va profundizando y acelerando el proceso de apropiacion
de la naturaleza y el trabajo con un fuerte componente destructivo. James
O’Connor (2001) ha llamado a esto como “la segunda contradiccion del capita-
lismo” que en su fase neoliberal agrega a la contradiccion capital-trabajo la del
capital-naturaleza, agotando sus bases materiales y produciendo una crisis am-
biental de dimensiones globales.

! Instituto de Geografia Historia y Ciencias Sociales, Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas, Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires,
Facultad de Ciencias Humanas, correo electronico: alvaroa22@yahoo.com.ar.
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Esta expansion del capital sobre aquellos territorios factibles de mercantilizacion
se expresa en América Latina en una reprimarizacion extractiva. En un nuevo
ciclo extractivo donde al tradicional rol de la region en la economia internacional
como abastecedora de materias primas se le suma una pretension mercantili-
zadora sobre bienes naturales que hasta el momento se mantenian inexplorados o
al margen del metabolismo del capital. Esta expansion territorial del capitalismo,
que pone a disposicion del mercado internacional nuevas areas, nuevos espacios
geograficos, necesita de una reconversion de la infraestructura y la logistica que
se adecue con los actuales patrones extractivos, productivos y de intercambio.

Este trabajo se desarrolla a partir del estudio de las transformaciones logisticas y
de infraestructura en una region considerada histéricamente como estratégica en
Suramérica, pero que en las ultimas décadas adquiere una particular relevancia
como consecuencia de la expansion de la agroindustria: el Parand medio como
uno de los territorios mas dindmicos de la Hidrovia Paraguay Parana.

El trabajo se divide en 5 apartados: 1- Marco Teodrico y Metodologico, 2- La
IIRSA vy la Hidrovia Paraguay-Parana, 3- Modificacion logisticas en el Parana
medio, 4- El extractivismo y los conflictos ambientales y 5- Conclusiones.

Su desarrollo esta sustentado metodologicamente en un analisis multiescalar con
la intension de poner en evidencia la importancia de las dinamicas globales en la
produccion de los territorios y en las tensiones y conflictos en desarrollo por los
usos del mismo en América Latina, puntualizando el estudio sobre el Parana

medio.

1- Marco teorico y metodoldgico

Metodologicamente esta investigacion se desarrolla a partir de un estudio fun-
damentalmente cualitativo donde se analizan fuentes primarias: documentos ofi-
ciales de instituciones como IIRSA, UNASUR, las Bolsas de Comercio, el

130



Infraestructura regional y disputas espaciales.
Estudios de las transformaciones logisticas en el Parana medio

Ministerio de Agroindustria, etc. Y fuentes secundarias: estudio de trabajos pre-
existentes y organizaciones vinculadas a la tematica. El objetivo principal del
trabajo es abordar la relacion entre los modelos productivo/extractivos desa-
rrollados en la regidn, las obras de infraestructura y los conflictos sociales desen-
cadenados a partir de la disputa territorial.

Tres autores son centrales en la construccion del marco tedrico de este trabajo:
James O’Connor, David Harvey y Milton Santos:

James O’Connor afirma que a la tradicional contradiccion capital-trabajo ob-
servada por el marxismo es necesario sumarle una segunda contradiccion,
observada por el Marxismo Ecoldgico, que busca esclarecer la relacion capital-
naturaleza. Para el autor es indispensable desentrafiar “la forma en que el poder
de las relaciones de produccion y las fuerzas productivas capitalistas, combi-
nadas, se autodestruye al afectar o destruir sus propias condiciones, mas que
reproducirlas” (2001: 201). Las condiciones de produccion del capital estan di-
vididas en tres partes. En primer lugar, las condiciones fisicas externas o
elementos naturales que intervienen en el capital constante y variable. En
segundo lugar, las condiciones personales, la fuerza de trabajo. Y por tltimo, las
condiciones comunales generales, la infraestructura y el espacio urbano. Dichas
condiciones no son producidas como mercancias pero son tratadas por el capital

como si lo fueran (Tagliavini y Sabbatella, 2012).

En el sentido de visualizar estas dos contradicciones Marx planted que “la
produccion capitalista solo sabe desarrollar la técnica y la combinacion del
proceso social de producciéon socavando al mismo tiempo las dos fuentes
originales de toda riqueza: la tierra y el hombre” (2000, capitulo XIII). En su
expansion planetaria el modo de produccion capitalista necesita destruir las
barreras nacionales y culturales pero también y sobre todo geograficas, pues el
capitalismo no admite obstaculos para su reproduccion, convirtiéndose en la
primera formacion social de escala global (Tagliavini y Sabbatella, 2012). La
ampliacion incesante del sistema de necesidades humano y la expansion sobre la
naturaleza entera son inherentes al proceso de produccion y reproduccion
capitalista (Marx, 2005).

1131



Alvaro Alvarez

Harvey (2005) vincula esta expansion del capitalismo con la idea de acu-
mulacion por desposesion. Para el geografo ingles la salida del capitalismo a
las multiples crisis de sobreacumulacion es el ajuste espacial y temporal de su
ciclo de reproduccion. Es decir, la sobre acumulacion de capital en una de-
terminada configuracion territorial significa un excedente que busca ser re-
absorbido mediante el aplazamiento de las inversiones a largo plazo, en el
negocio inmobiliaria por ejemplo, o mediante el desplazamiento espacial con
la apertura de nuevos mercados y capacidades productivas en formaciones

sociales preexistentes.

De esta manera Harvey vuelve hacia la acumulacion originaria del capital
enunciada por Marx en E/ capital (2000), para explicar que ese proceso se repite
de manera omnipresente ante las sucesivas crisis de acumulacion. Para que esta
expansion sea posible la infraestructura es central dado que permite ampliar las
posibilidades de apropiacion de recursos en el espacio geografico.

Es importante afirmar en este sentido que el espacio geografico, siguiendo la
definicion clasica de Milton Santos (1996), no constituye un simple soporte de
las relaciones sociales, sino que es un hibrido indisociable, solidario y contra-
dictorio, de sistemas de objetos y sistemas de acciones, ligados por las normas
donde se entrelazan fijos y flujos, configuracion territorial y dinamica social. Es
la acumulacion del capital, y la division del trabajo resultante en cada periodo
historico, un factor esencial en la diferenciacion espacial integrando y articulando
el reparto de objetos y acciones. Como territorio usado, el espacio es objeto de
superposicion de multiples divisiones del trabajo (Santos y Silveira, 2001), que
vienen del pasado o que se desarrollan en el presente.

La crisis internacional del capitalismo en los afios 70 trajo aparejado un doble
proceso sobre los territorios. Por un lado, se profundiza la deslocalizacion pro-
ductiva y la internacionalizacion de las grandes empresas, fragmentando terri-
torialmente la produccion en multiples operaciones de escala regional y global.
Por otro lado, en paralelo y directamente relacionado con lo anterior, se amplia
la escala de acumulacion desarrollando nuevos circuitos espaciales de produccion

y circulacion construyendo nuevas valoraciones y jerarquias entre los lugares.
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La division territorial del trabajo pasara a estar dominada por el medio técnico-

cientifico-informacional que es un aspecto esencial a la hora de estudiar estas

jerarquias entre los lugares. El medio natural es reemplazado por un sistema de
objetos y acciones cada vez mas artificial. Como plantea el propio Santos:

El medio geografico en vias de constitucion —o de reconstitucion— tiene
una sustancia cientifico-tecnologica-informacional. No es ni un medio
natural ni un medio técnico. La ciencia, la tecnologia y la informacién
forman la base misma de todas las formas de utilizaciéon y de fun-
cionamiento del espacio, incluso de aquellas que participan en la creacion
de los nuevos procesos vitales y de la produccion de nuevas especies,
animales y vegetales. Se trata, por consiguiente, de la cientifizacion y la
tecnificacion del paisaje. Y también de la informatizacion o, mejor aun, de

la informacionalizacion del espacio (Santos, 1993:71)

Para Santos los espacios recalificados responden sobre todo a los intereses de los
actores hegemonicos de la economia y de la sociedad y son incorporados a las
corrientes de globalizacion, pero no de manera uniforme sino desigual:

Desde el punto de vista de la composicion cuantitativa y cualitativa de los
subespacios —las aportaciones de la ciencia, la tecnologia y la informa-
cidbn— existen areas densas —zonas luminosas—, areas practicamente
vacias—zonas opacas— y una infinidad de situaciones intermedias. Pero,
encontrandose cada combinacion en condiciones de soportar las diferentes
modalidades de funcionamiento de las sociedades respectivas (Santos,
1993: 72).

Adscribiendo a estos planteos tedricos de Milton Santos este trabajo abordara el
estudio de las modificaciones espaciales en la region del Parana medio, como
consecuencia del desarrollo de una infraestructura y una logistica extractiva con
la implementacion de un medio técnico-cientifico-informacional dominado por

logicas, actores y dinamicas globales.
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La hipermovilidad de los flujos, en la era de la globalizacion, que tiene lugar en
el circuito superior de la economia, obliga a la construccion de un entramado de
infraestructura y logistica moderna que facilita los intercambios y que supera las
dificultades naturales a la libre circulacion, aquellas propias de la naturaleza del
espacio geografico, como aquellas provenientes de los requerimientos normati-
vos propios de las regulaciones de los Estados Nacion.

El medio técnico-cientifico-informacional se impone a partir de la liberalizacion
y desregulacion (factores esenciales del dominio planetario del neoliberalismo),
se implanta en el campo y en la ciudad a través de las producciones materiales o
inmateriales caracteristicas de cada época. Las acciones hegemonicas se realizan
y tienen por finalidad los objetos hegemonicos y el resto del espacio y de las
acciones colaboran (solidaria o conflictivamente) en su realizacion (Santos,
1993).

En la produccion del territorio suramericano la Integracion en Infraestructura
Regional de Suramericana (IIRSA), hoy IIRSA-COSIPLAN, es el proyecto de
interconexion fisica hegemonico que desde comienzos del siglo XXI constituye
una cartera consensuada de obras para la modernizacion de la red de infra-
estructura regional y la adaptacion logistica a los requerimientos del transporte
internacional. Es decir, es el proyecto para la homogenizacion del medio técnico-
cientifico-informacional a escala continental.

2- La IIRSA Yy la hidrovia Paraguay-Parana

En esta avanzada de reconversion del soporte fisico para la circulacion de los
flujos, la revalorizacion de las vias de interconexion fluvial, para adaptarlas a la
logica del trasporte multimodal y a los nuevos estandares técnicos de navegacion,
es un proyecto fundamental. La Hidrovia Paraguay-Parana (en adelante HPP) se
ha transformado en un espacio estratégico, como consecuencia, entre otros fac-

tores, de la expansion de la frontera agroindustrial en la region.
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La hidrovia presenta dificultades en el calado en sus diversos tramos que cons-
tituyen, junto con la re adaptacion de sus puertos mas importantes a los estandares
internacionales, los aspectos esenciales a transformar desde la intervencion
técnica en el espacio geografico.

Katherina Capra (2003) remarca las fortalezas y las debilidades del trafico fluvial
en la Hidrovia Paraguay-Parana en relacion a las caracteristicas de navegabilidad

en los rios que la componen dividiéndola en 4 tramos:

1. Eltramo septentrional de la Hidrovia va desde Puerto Caceres hasta Puerto
Aguirre en Bolivia y Corumba en Brasil, es la zona donde se atraviesa el
Gran Pantanal, zona de reserva ecologica mundial. Para la autora dragar o
hacer canalizaciones se dificulta por los eventuales problemas ecoldgicos
que esas obras podrian traer en un ecosistema tnico y de gran fragilidad
por eventuales inundaciones.

2. Desde Corumba a Asuncion en general es una zona rocosa y de dificil
navegacion, donde no alcanza con dragar, sino que hay que dinamitar el
fondo para alcanzar los 12 pies de profundidad. El calado es igual al tramo
anterior y va de 6 a 7 pies aproximadamente.

3. De Asuncion a Parana/Santa Fe, es el trayecto que incorpora el tramo del
Rio Parana designado como Parana Medio (zona denominada por lo pro-
yectos de infraestructura en la Argentina como “de Santa Fe al Norte”).
Este trayecto es navegable ya que la mayor parte del afio tiene 10 pies, la
dificultad de este tramo para volverlo de mayor circulacion radica en que
necesita un calado entre 12 a 15 pies, por lo que ademas de limpiarlo fre-
cuentemente hay que incluir sefializacion. La ventaja es que las limpiezas

del lecho se hacen rapidamente y se logran los 12 pies de calado.

4. El tramo final de la Hidrovia Paraguay-Parana es navegable a 22 pies
desde el Puerto de Santa Fe hasta el Puerto General San Martin (las obras
previstas de relocalizacion del Puerto de Santa Fe y las tareas de dragado
permitirian alcanzar los 25 pies) y a 32 pies desde alli hasta el océano (en
la actualidad las obras de dragado y balizamiento desarrolladas desde
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mediados de la década del 90 han permitido alcanzar los 34 pies y se
proyecta para los proximos afos un pie mas de calado en este tramo).

El trafico actual en la hidrovia es casi exclusivamente descendiente y concentra
entre Corumbd y el rio de la Plata, bajo la forma de convoyes que transportan
granos y minerales (Capra, 2003).

En América Latina 47 millones de hectareas de tierra han sido dedicadas al
cultivo de soja posicionandose, el cono sur del continente, como el conglomerado

de paises con mas cultivo transgénico del mundo:

En el afio 2013 la produccion mundial de soja alcanzd un total de
276 000 000 toneladas. Los paises del Cono Sur de América del Sur
(Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay y Uruguay) conforman el bloque
sojero de mayor produccion y exportacion del mundo, con un volumen
proximo a las 142 000 000 toneladas en la cosecha 2013. Brasil ocupa la
posicion de liderazgo a la produccion de soja (31%), seguido por Argentina
(19%), Paraguay (3%) y en menor medida Bolivia y Uruguay” (Obser-
vatorio Socioambiental de Soja, 2015: 1).

En los ultimos 20 afios el cultivo de soja en Sudamérica aumentd en forma
exponencial (alrededor de un 300% seguin estima el Observatorio Socioambiental
de Soja en el afio 2015). Este incremento fue el resultado de la expansion de la
frontera agricola y del reemplazo de otras actividades en la Argentina, Bolivia,
Brasil y Paraguay. Este aumento de la superficie cultivada fue necesariamente
acompafiado de una transformacion en la infraestructura y la logistica con obras
ya ejecutas, en ejecucion y planificadas sobre la Hidrovia. Se dio también un
aumento de la actividad portuaria, una zona luminosa (Santos, 1993) para la
reproduccion del capital de los grandes conglomerados del agronegocio, cuyo
ejemplo mas significativo es el cluster sojero en Rosario y zonas aledanas.

El cluster de procesamiento de soja que se concentra en las terminales portuarias
del rio Parana, ubicadas al sur y al norte de Rosario, desde el 2016 paso a ser el
nodo exportador que mas soja y derivados embarca de todo el mundo, con un
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volumen de 40 millones de toneladas. “Los puertos del Gran Rosario suministran

el 44% del comercio global de harina de soja y el 50% del de aceite de soja”,
(Calzada y Di Yenno, 2016).

Con respecto a los flujos en la HPP el Ministerio de Agroindustria de la Argentina
afirma que:

Los andlisis realizados indican que la soja y sus derivados son los
productos mas importantes en volumenes a transportar por la Hidrovia,
seguidos por el hierro y los combustibles. El trafico de bajada es mucho
mayor que el de subida, a razon de cuatro veces mas. El trafico de mayor
importancia de subida es el de combustibles (80% del total) (2016: 3).

La Cartera de Proyectos del IRSA-COSIPLAN cuenta con 562 proyectos de
integracion, por una inversion estimada de 198 901 millones de dolares, distri-
buidos en todo el territorio suramericano. El eje HPP es una de las 9 franjas
multinacionales que redisefian el mapa de la regiéon en base a criterios
geopoliticos y econdomicos, y con una metodologia de transporte multimodal,
priorizando la dinamica de los flujos actuales y futuros. Como la propia cartera
de proyectos explicita el eje HPP es:

El segundo mas vasto con el 20% de la superficie de Suramérica (4 201 862
km?) y el segundo con mayor porcentaje de PBI de la region, con el 34%
(1491 032 millones). Es ademas el tercero con mas poblacion, con el 29%
de la poblacion total del continente (119 035 634 habitantes). La in-
fraestructura existente y proyectada para el Eje esta estructurada por el
cauce de los rios Paraguay y Parana, que tienen salida al Océano Atlantico.
En consecuencia la trama de proyectos de mejoras en la navegacion y/o de
accesibilidad a la Hidrovia desde vias laterales de tipo carretero o
ferroviario, se situan a lo largo y en las proximidades de esta via (Cartera
de proyectos [IRSA-COSIPLAN, 2017: 177).
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Se prevé para la hidrovia una inversion de 7534 millones de dolares concentrados
mayoritariamente en el tramo desde Asuncion al Delta del Parana donde se
encuentran los principales puertos de exportacion extra regional. Entre las obras
se destacan: la profundizacion del calado y la mejora de la navegabilidad, la
adaptacion de los puertos al transporte multimodal, la mejora de las conexiones
ferroviarias con los puertos, mejoras en el transporte vial y aéreo, etc.

3- Las modificaciones logisticas en el Paran&d medio

En primero lugar, e intentando clarificar a lo que se refiere el concepto de Zona
de Actividad Logistica, es importante remarcar que en términos generales, pue-
den definirse como un espacio en el cual uno o multiples operadores llevan a cabo
una multiplicidad de actividades asociadas al transporte, empaque y distribucién
de mercancias, destinadas tanto al mercado local como al internacional. (Camara
Argentina de la Construccion, 2014)

De acuerdo a la CEPAL, una plataforma logistica se define como

(...) una zona especializada que cuenta con la infraestructura y los ser-
vicios necesarios para facilitar la complementariedad modal y servicios de
valor agregado a la carga, donde distintos agentes coordinan sus acciones
en beneficio de la competitividad de los productos que hacen uso de la
infraestructura (2009: 2).

En este sentido, existen distintos tipos de plataformas logisticas las cuales pueden
definirse en funcidén de su complejidad: en primer lugar estan los centros de
distribucion unimodal vinculados en lineas generales al transporte carretero.
Pueden participar una o mas empresas, aunque no necesariamente implica in-
tegracion de sus operaciones. Se dedican al almacenamiento y a la gestion del
flujo de mercancias. Con un grado mayor de complejidad se desarrollan las zonas

logisticas, que involucran mayor integracion de operaciones. En las zonas
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logisticas se vinculan dos modos de transporte. Las opciones logisticas mas de-
sarrolladas y complejas son las plataformas multimodales que enfatizan en la
agregacion de valor a la carga y no solo en el modo de transporte utilizado.
Comunmente se las conoce como Hubs e intervienen varios operadores, desa-
rrollando funciones comerciales (Camara Argentina de la Construccion, 2014).

La zona del Paran4 medio se ha transformado en un importante polo logistico con
pretensiones de crecimiento ante la hiperespecializacion de la region en la
exportacion de commodities y la traccion del mercado mundial. En tal sentido se
desarrolla una infraestructura acorde a los nuevos requerimientos del comercio

internacional, priorizando la multimodalidad y las salidas bioceanicas.

El analisis del movimiento de flujos en la hidrovia y la adaptacion multimodal de
la infraestructura y logistica impulsada en las tltimas décadas, lleva a la hipdtesis
preliminar de que la reconversion del entramado de infraestructura a las logicas
y las dindmicas de la economia internacional no promueve la integracion regional
sino la conexion de los territorios de la region con los principales centros de
produccién y consumo internacional (Zibecchi, 2015). Dado que no impulsan la
complementariedad territorial en la region sino la articulacion de los recursos
estratégicos y los territorios de produccion primaria con los puertos de expor-
tacion y los principales polos internacionales de consumo. Donde los actores
hegemonicos son las instituciones financieras (como el BID) y las empresas

transnacionales.

El complejo agroexportador del Parand medio factura anualmente 25 000
millones de dolares, de los 18 puertos que estan en el tramo mas dindmico de la
zona 14 estan en manos extranjeras, 1,2 millones de camiones y 250 000 vagones
al afio arriban a estos puertos, destacandose las empresas ADM, Bunge, Cargill
y Dreyfus como las principales operadoras.

El Taller Ecologista de Rosario en un informe titulado “Los duefios del rio. La
Hidrovia Paraguay-Parand: el negocio de los recursos en América Latina”

advierte:
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Los nombres de Cargill, Bunge, Archer Daniels Midland, Louis Dreyfus
—cuatro de las mayores traders de granos en el mundo— y el de American
Commercial Lines (ACL) International —unidad comercial del holding
que domina el servicio fluvial en el Misisipi—, volverian a aparecer
ligados a los proyectos de convertir rios en canales industriales a través de
sus inversiones en la costa del rio Paraguay o del Paran4, o en las dos.
Disefiado de acuerdo a las estrategias transnacionales de las corporaciones,
en realidad, el proyecto de la hidrovia contempla destinos especificos para
las producciones de cada pais, segun las caracteristicas naturales y las
ubicaciones geograficas de sus territorios. El criterio global de los inver-
sionistas, en cada caso, siempre ha sido el mismo: la mayor explotacion de
recursos posible, con el menor costo de comercializacion posible, y el mas
amplio control posible sobre el desarrollo a futuro de los territorios (Taller
Ecologista de Rosario, 2004: 31).

Geopoliticamente y econdémicamente el rol estratégico del Paranda medio se
acrecienta en las ultimas décadas sobre todo a la altura del Puerto de Santa Fe
donde la hidrovia se articula con el corredor bioceanico o corredor del
MERCOSUR, que une Puerto Alegre con el Puerto de Coquimbo en Chile a partir
del Paso de Agua Negra. Dicho paso estara concluido en el 2025 aproxi-
madamente y que demanda una inversion de 1600 millones de dolares. La
articulacion de la HPP con la Hidrovia Paraguay-Tiete es particularmente sig-
nificativa para la produccion industrial de Sao Paulo, sexto parque industrial del
mundo, dado que permite una via de exportacion que articulando con el corredor

bioceanico antes descrito le posibilita una salida por el Pacifico.

El Corredor Bioceanico es una arteria fundamental para la estrategia comercial
de Sudamérica especialmente para el sur de Brasil, Paraguay, Bolivia, la zona
productiva mas activa de la Argentina y el norte de Chile. Para el desarrollo del
Corredor, hay dos obras de fundamental relevancia: el puente que unira Santa Fe
con Parand y todo el complejo de readaptacion logistica-multimodal de la zona,
incluida la reconversion portuaria?, y el tinel de Agua Negra, que atravesara la

2 Las obras que conforman el proyecto logistico en Santa Fe, como asi también el master plan de
reforma del actual puerto de la ciudad, han estado desde su anuncio signadas las irregularidades
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cordillera de Los Andes dado que se reduciran los tiempos de circulacion y por

ende los costos de transporte hacia los mercados mas dinamicas como el asiatico.

El Taller Ecologista de Rosario advierte la presion de los hobbys empresariales
sobre el Estado para la consecucion de las obras de infraestructura necesarias para
la readaptacion logistica de la region:

La demanda de ‘previsibilidad’ para los inversores, una de las exigencias
mas repetidas por los sectores neoliberales de la Argentina después de la
devaluacion de la moneda, no se restringe, en el caso de las empresas que
apuestan a la hidrovia, a cuestiones juridicas y tributarias. El reclamo de
«previsibilidad» que los capitales transnacionales hacen a los gobiernos
para invertir en la costa de sus rios apunta principalmente al abaratamiento
de los costos de transporte, a partir de la posibilidad de utilizar embar-
caciones mayores: son las obras en la hidrovia las que les podran asegurar
obtener los margenes de beneficios previstos en sus inversiones (Taller
Ecologista de Rosario, 2004: 32)

Al historico rol que los actores transnacionales juegan en las economias
periféricas y el proceso de mercantilizacion profundo y acelerado de los terri-
torios de la region bajo el domino neoliberal hay que sumar las disputas y
relaciones de poder de los actores regionales y locales que tienen un papel central
en el redisefo de los territorios, en las ultimas décadas por ejemplo a partir de la
revalorizacion de la tierra y el negocio inmobiliario o la licitacion, construccion
y ejecucion de la infraestructura.

y tensiones entre intereses politicos y econdmicos divergentes. En algunas ocasiones contrarios
a las perspectivas hegemonicas de una infraestructura facilitadora de la circulacion y en beneficio
de actores transnacionales. La licitacion del nuevo puerto fracas6 en multiples ocasiones, su
emplazamiento es un debate no resuelto, en la misma medida que la traza del puente Santa Fe-
Parana (fundamental en las aspiraciones de lograr una vinculacion bioceanica) es motivo en la
actualidad de fuertes resistencias sociales.
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4- Extractivismo y conflicto ambiental

Esa expansion de las dinamicas globales desnuda una doble cara del extrac-
tivismo: el que se desarrolla en las zonas y areas rurales donde el agronegocio, la
mineria, la extraccion de hidrocarburos, etc., nichos dominantes de la acu-
mulacion por despojo en la region, son los problemas mads visibles; y otra cara en
la ciudad, donde las mega obras, la revalorizacion de la tierra, etc., generan
conflictos por el uso del espacio. Este fenomeno comienza a ser conceptualizado
como extractivismo urbano, y es una problematica en ascenso en los territorios a
los que refiere esta investigacion. Al respecto Ana Maria Vazquez Duplat plantea
(2016):

La comprension de las dinamicas del extractivismo tradicional y de los
fendmenos propios de las ciudades neoliberales nos ha llevado a sefialar
que logicas, practicas y consecuencias propias de la mega-mineria, la
extension de monocultivos y el fracking son asimilables a las que se
originan como producto de la especulacion inmobiliaria y otras dindmicas
persistentes en las grandes ciudades. A partir de ese enfoque, hemos in-
corporado el concepto de ‘extractivismo urbano’ como un aporte o nueva
matriz de analisis para construir marcos explicativos mas amplios respecto
del modelo de ciudad que se esta consolidando en gran parte de los paises
de América Latina (Vazquez Duplat, 2016: 156).

Vazquez Duplat (2016) afirma que la tierra ha sido mercantilizada (esta siendo
mercantilizada) y esto posibilita la existencia de extractivismo en las ciudades,
siendo el suelo urbano el bien removido en grandes volimenes por el capital.
Generando un modelo de ocupacion territorial que se caracteriza por el des-
plazamiento de poblaciones, la apropiacion de lo publico y la concentracion de la
riqueza. El suelo es reconvertido a favor de intereses privados en el marco de
proyectos de planificacion del territorio definido de manera vertical y sin consulta
a las poblaciones.
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El propio informe de la cartera de proyectos de IIRSA advierte sobre la im-
portancia en el area de influencia de la Hidrovia Paraguay Parana de actividades
por fuera del circuito econémico regional:

En relacién a la presencia de comunidades originarias en el territorio del
Eje, ésta es muy relevante, principalmente en Bolivia, el Estado de Mato
Grosso en Brasil, la zona norte de la Argentina, y en el este de Paraguay,
siendo acotada su presencia en el sur de Brasil y Uruguay. En general, las
comunidades se dedican a actividades por fuera del circuito econémico
regional como agricultura y ganaderia de subsistencia, actividades com-
plementarias como elaboracion de artesanias en regiones turisticas, o como
asalariados rurales y en algunos casos, donde se poseen tierras, a la
agricultura también de subsistencia (IIRSA-COSIPLAN, 2014: 6).

La presion de las actividades hegemonicas, traccionadas por el mercado inter-
nacional, sobre las actividades tradicionales, como la agricultura a pequena
escala, o las actividades de subsistecia es una de las fuentes principales de
conflicto en la region. En el afio 2013 la Red Agro Forestal Chaco (REDAF)
publicaba el tercer informe sobre sobre la tenencia de la tierra y conflicto social
y ambiental en la region del Gran Chaco, el ultimo del que se dispone, region que
se corresponde en gran parte con el territorio de estudio de este trabajo. El
documento plantea que considerando la informacion de los 248 casos relevados,
no hay menos de un millén y medio de personas afectadas por algun tipo de
conflicto en la Region Chaquena Argentina: 127 886 personas se encuentran

afectadas por conflictos de tierra 'y 1499 952 por conflictos ambientales.

En la region hay aproximadamente 12 millones de hectareas involucradas en
algln tipo de conflicto: 2 791 302 hectareas se ven afectadas por conflictos de
tierra, y 10 702 878 por conflictos ambientales. Del total de esa superficie,
1 669 520 hectareas se superponen, debido a que existen alli conflictos mixtos,
que involucran tierra y ambiente (REDAF, 2013).

El Informe destaca ademas que de los 248 casos relevados, 224 se producen por
alguna accion que quebranta los derechos de campesinos y aborigenes con
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relacion a la tenencia de la tierra y que la mayoria de los conflictos relevados
hasta el momento (80%) se iniciaron a partir del afio 2000. Es decir, en el periodo
de expansion de la frontera agroindustrial, el monocultivo de soja y su
infraestructura asociada a la circulacion y comercializacion (afio en que se
anuncia la IIRSA).

5- Consideraciones finales

A partir del desarrollo del trabajo y del analisis de las fuentes y estudios referentes
al caso podemos inferir dos conclusiones fundamentales:

I- No es novedoso afirmar que en su voragine expansionista el modo de
produccion capitalista subsume los territorios a partir de nuevas técnicas e in-
fraestructuras constantemente suprimiendo formas alternativas y preexistentes de
produccion, mercantilizando bienes ambientales, historias, culturas, privatizando
activos publicos, conocimientos, etc. (Harvey, 2005). Sin embargo, este mecanis-
mo se reactualiza vigorosamente en la actualidad y obliga a una reactualizacion
también del medio, que se desarrolla como técnico-cientifico-informacional, y
que hoy encarna en la region en proyectos de infraestructura en transporte como
IIRSA.

El estudio de las obras proyectadas y en marcha en el eje HPP, en su interseccion
con el Corredor Bioceanico Porto Alegre-Coquimbo en la ciudad de Santa Fe,
demuestran la pretension de convertir a este territorio, considerado estratégico,

en una zona de actividad logistica de significancia.

Este proyecto tienen una intencién mercantilizadora sobre los tres aspectos
sefalados como centrales en la reproduccion del capital: las condiciones fisicas
externas o elementos naturales que intervienen en el capital constante y
variable; la fuerza de trabajo; y las condiciones comunales generales, la infra-
estructura y el espacio urbano (Tagliavini y Sabbatella, 2012). En este sentido,
es la fraccidn mas dinamica del capital quien hegemoniza le desarrollo de los
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principales corredores dejando en evidencia una disociacion entre la in-
tegracion de las econdmicas locales y la interconexion con el mercado inter-
nacional, aspecto propio de los modelos neoextractivistas y de las economias
primarizadas exportadoras de commodities.

2- Esta transformacion de las acciones y los objetos, descrita en este trabajo con
especial énfasis en el Parana Medio, genera conflictos por el uso del territorio,
por la ocupacion de los mismos, los fines productivos y su preservacion/ des-
truccion. Guerrero (1999) considera que en el analisis de estos conflictos socio-
ambientales es necesario ubicar con precision el conflicto en su &mbito corres-
pondiente y sobre todo las caracteristicas contextuales de los mismos, sus mul-
tiples causas, sus dindmicas, actores, intereses, posiciones, escenarios, escalas,
etc.

En este sentido es importante resaltar algunos aspectos de las consecuencias de
la territorializacién de modelos de produccién y acumulacion vinculados con el
avance de la frontera agroindustrial, sobre el Parand medio, y su infraestructura
asociada:

A. En primer lugar, son actividades neoextractivas porque se sustentan en la
extraccion y comercializacion de bienes ambientales con un fuerte impacto
ambiental. El paquete agro tecnoldgico propio del medio técnico-cientifico-
informacion aplicado al agro concibe como una “externalidad” la degradacion
ambiental, y en tal sentido buscando maximizar las ganancias, recurre a
técnicas que tienen enormes consecuencias sobre el territorio y la naturaleza.

B. En segundo lugar, la frontera agroindustrial se desplazd hacia espacios con
una fuerte presencia de comunidades campesinas e indigenas que desarrollan
actividades no vinculadas a los sectores exportadores y dindmicos de la
economia sino a actividades de subsistencia como la pesca artesanal, la ga-
naderia o la agricultura tradicional. Esto ocasiona, de manera inevitable, una
crisis en la reproduccion de estas comunidades que se expresa en conflictos
sociales y ambientales.

C. En tercer lugar la infraestructura y la logistica asociada a la expansion del ex
tractivismo, al igual que las actividades centrales del modelo, estan dominadas
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por actores y logicas transnacionales que conciben a los espacios nacionales y
a la regiéon como un reservorio de recursos estratégicos. Como el propio
Santos enfatiza se asiste en este estadio de la globalizacién a “la transformacion
de los territorios nacionales en espacios nacionales de la economia inter-
nacional”; esto genera “la tension creciente entre localidad y totalidad a
medida que avanza el proceso de globalizacion” (Santos, 2000: 71).

D. Por ultimo es necesario reafirmar que la reconversion de la infraestructura y
la logistica en marcha responde a las necesidades de reproduccion del capital
en su actual fase de internacionalizacion, donde los territorios son pensados
en funcion sobre todo de las demandas externas, subsumiendo en este proceso
a los intereses locales y a la calidad de vida de las poblaciones directamente
afectadas por las megaobras.

Asistimos a un proceso de exacerbacion de las dos contradicciones fundamen-
tales del capitalismo: capital-trabajo y capital-naturaleza (O’Connor, 2001) don-
de la pretension y necesidad de los actores hegemonicos de ampliar ilimi-
tadamente las fronteras de acumulacion mediante objetos técnicos es una arista

mas de una crisis que asume dimensiones civilizatorias.
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GEOPOLITICA Y TERRITORIO.
TERRITORIALIDADES MULTIESCALARES
EMERGENTES COMO OBSTACULOS A LA
INTEGRACION GASIFERA SUDAMERICANA

Ana Lia Guerrero!

Introduccion

Respondiendo a la propuesta del lema de la XII Bienal, en relacion con los
interrogantes y desafios de las territorialidades emergentes y en particular, con
los objetivos de esta mesa de reflexionar sobre los procesos actuales de
integracion y fragmentacion en América Latina, se presentan algunos resultados
de la tesis realizada para alcanzar el grado de Doctor en Geografia sobre la
tematica de la Nueva Geopolitica de la Energia en la Region Sudamericana,
enfocada en el recurso gas y los aspectos relacionados con los obstaculos a la
integracion gasifera, desde una perspectiva situada en la region sudamericana, a
través de un analisis geopolitico multiescalar. Este tema también forma parte de

un nuevo proyecto de investigacion denominado “Geopolitica y territorio.

! Departamento de Geografia y Turismo (DGyT), Universidad Nacional del Sur (UNS), Bahia
Blanca, Argentina, correo electronico: aguerrero@uns.edu.ar.
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Procesos territoriales emergentes en la articulacion local-global en América
Latina”.

La ponencia tiene como objetivo general identificar las territorialidades mul-
tiescalares emergentes, que actian como obstaculos a la integracion gasifera
sudamericana, producidas a partir de los conflictos de intereses entre Estados en
torno al abastecimiento del recurso gas en la Region Sudamericana durante el
periodo 2004-2017, desde una vision geopolitica multiescalar.

Se parte de la hipdtesis que la existencia de conflictos geopoliticos ain irresueltos
en la region sudamericana —que resurgen en la actualidad— incide en las
decisiones politicas tomadas por los Estados en relacion con el abastecimiento
del recurso gas a la region y consecuencia de estas decisiones emergen terri-
torialidades multiescalares, que explican tanto la localizacion, circulacion y
disponibilidad del recurso, como los obstaculos a la integracion gasifera regional
durante el periodo 2004-2017, con caracteristicas que se mantienen hasta la
actualidad (2018).

El marco tedrico que sustenta la investigacion se aborda, por una parte desde la
perspectiva de la Nueva Geografia Politica, que propone el analisis de la cuestion
energética desde un enfoque multiescalar, el cual postula la necesidad de un
estudio integrado y relacional de los procesos a diferentes escalas y sus efectos
sobre el territorio. El analisis desde diversos contextos escalares, todos validos y
ninguno mas real que otro puesto que interactian simultaneamente, tiene im-
plicaciones estratégicas ya que, considerar s6lo una de ella implicaria perder de
vista el caracter dindmico y complejo del territorio como una totalidad (Guerrero,
2016).

Esta interrelacion a diferentes escalas permite explicar los obsticulos que se
presentan para alcanzar la integracion gasifera en la region sudamericana,
analizando los comportamientos de los Estados que muchas veces aparecen
condicionados por decisiones y acciones de algunos actores que operan a escala
global, dejando entrever en el territorio esta interaccion local-global. En este

sentido, el analisis desde una perspectiva sudamericana permite reconocer la
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interaccion entre aquellos espacios organizados en funcion de las 16gicas domi-
nantes y los espacios locales/nacionales/regionales cargados de especificidades
propias con conflictos que se entienden y adquieren significado a partir de la
trayectoria historica de los territorios, que reflejan estas territorialidades emer-
gentes a veces como resistencia a procesos globales que las impactan, tal el caso
de Bahia Blanca.

Por otra parte, el marco tedrico se complementa con la perspectiva Geopolitica,
coincidiendo con la acepcion anglosajona del concepto que pone énfasis en la
interaccion entre los estudios de la Geografia Politica (desde el enfoque de la
Nueva Geografia Politica, con su enfoque multiescalar y multidimensional) y de
la Geopolitica siguiendo las definiciones propuestas por Slater (1995), Lorot
(1996) o Braden-Shelley, (2000). Estas perspectivas se complementan y amplian
con una perspectiva geopolitica sudamericana, coincidente con las definiciones
de autores como Marini (1985), Toklatian (2004), Meira Mattos (2007), Barrios
(2009) y Preciado Coronado (2011) entre otros.

En este marco general de la Geopolitica, la Geopolitica de la Energia en par-
ticular, procura analizar y comprender los conflictos que surgen en el uso de los
recursos energéticos, principalmente petrdleo y gas, en funcidon de factores
geograficos asociados a: disponibilidad de esos recursos; desarrollo de rutas de
transporte maritimas; construccion de infraestructura para el transporte de energia
—oleoductos y gasoductos— a los que se suman también factores politicos y
econdmicos tales como: relaciones diplomaticas entre Estados definidas a través
de acuerdos de comercio que otorgan seguridad juridica a las inversiones (precio
del recurso, tiempos de entrega y costos de transporte entre otros). En este
sentido, la Geopolitica de la Energia brinda el marco adecuado para identificar y
comprender los obstaculos que presenta la region para alcanzar la integracion
gasifera.

En sintesis, los enfoques propuestos por la Nueva Geografia Politica y la Geopo-
litica de la Energia, suponen visibilizar el caracter espacial de los procesos asi
como entender que los procesos de construccion del territorio son producto de
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decisiones y acciones tomadas por actores sociales situados en diferentes
espacios.

En cuanto a la metodologia aplicada, se propone analizar la problematica de la
integracion no de forma aislada, sino en sus interacciones con otras escalas,
formulando como nueva perspectiva de andlisis una vision geopolitica mul-
tiescalar. La metodologia se fundamenta en una investigacion de caracter
empirico, a través de una estrategia tedrico-metodologica multimétodo o
cualicuantitativa, que combina analisis de informacion cualitativa y cuantitativa
que se complementan para ofrecer una vision mas completa y compleja del objeto
de estudio. Las fuentes de relevamiento de datos provienen tanto de investigacion
bibliografica como de entrevistas a informantes clave. Este tipo de investigacion
cualitativa se interesa mas por el proceso que por el producto y su principal
objetivo cientifico es comprender el fenomeno estudiado desde una vision
holistica de la realidad.

Por 1ultimo, en relacion con los beneficios que aporta, esta investigacion puede
resultar relevante en el proceso de toma de decisiones de los gobiernos invo-
lucrados en la cuestion energética sudamericana puesto que, la consideracion de
esta perspectiva multiescalar permite una acercamiento a la realidad suda-
mericana en su interaccion con las escalas global y local, a la vez que visibiliza
tendencias a la integracion o a la fragmentacion territorial de acuerdo a las

decisiones politicas adoptadas.

El articulo se estructura en dos partes, en la primera, se presentan los cambios
mas importantes a escala global y regional en relacion con la cuestion energética
en general, desde una vision geopolitica multiescalar; en la segunda, se desarrolla
la idea del gas como generador de transformaciones territorialidades multies-
calares en relacion con los aspectos que favorecen u obstaculizan la integracion
gasifera sudamericana, a partir del analisis de la cadena de valor del gas natural,
tomando como estudio de caso la Argentina (escala nacional) las relaciones
Neuquén-Bahia Blanca y en particular las relaciones local-global con foco en la
ciudad de Bahia Blanca.
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I. El contexto global y regional de la cuestion gasifera

En el contexto internacional, a partir de la puesta en produccion de recursos no
convencionales —shale oil y shale gas— en el afio 2010 se produce un nuevo
orden energético mundial, caracterizado por la intensa competencia entre nuevas
y antiguas potencias economicas por las fuentes de energia disponibles (China
desplaza a Estados Unidos como el mayor consumidor de energia). En esta
segunda década del siglo XXI, se pasa de la insuficiencia de las reservas que
llevaria al peak oil (pico del petrdleo caracterizado por la escasez de energia a
escala global y elevados precios), a discutir la existencia de una era de nueva
abundancia energética a partir de la explotacion del shale gas y del shale oil
(mayor disponibilidad de hidrocarburos a partir de recursos no convencionales,
con la consecuente disminucion en los precios).

Se produce en paralelo un desarrollo lento de las fuentes de energia alternativa.
En este sentido, en el afio 2004 representaron el 7,4% del consumo energético
global y para 2040 se prevé que representen solo el 18% (WEO2015). Por otra
parte, se producen cambios significativos en el mercado de los hidrocarburos en
particular en relacion con el recurso gas, tanto desde el punto de vista de las
reservas y produccion como desde el punto de vista del transporte. En relacion
con la produccidn, se destaca el predominio de Estados Unidos en la produccion
de gas quien logrd desplazar a Rusia de su primer lugar historico y alcanzo el
autoabastecimiento gasifero. Asimismo, se produce una mayor concentracion de
los productores (Estados Unidos y Rusia suman casi el 40% de la produccion
global de gas).

En relacion con el transporte, se produce un crecimiento del mercado de gas
natural licuado (GNL) con la ampliaciéon de un mercado emergente al cual se
incorpora la region sudamericana a partir del afio 2008, con la primera instalacion
de un barco regasificador en la ciudad de Bahia Blanca (Argentina), a ello se
suma la firma de contratos de corto plazo y la posibilidad de diversificar los
abastecedores del recurso frente a la rigidez de la oferta que implican los gaso-
ductos, de este modo se disminuye la vulnerabilidad de los paises que no poseen
este recurso.
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Como consecuencia de estos cambios que se producen en la cuestion energética,
en relacion con el recurso gas, comienza a hablarse de la existencia de una Nueva
Geopolitica del Gas Natural en el siglo XXI, caracterizada por la transformacion
de los mercados mundiales del gas en los cuales se observan cinco grandes
tendencias: 1°. Uso del gas natural como combustible puente o de transicion. Era
dorada del gas; 2°. Uso creciente del recurso gas —convencional y no con-
vencional—. Revolucion del “shale gas”; 3°. Ampliacion del mercado del GNL;
4°. Conformacion a escala global del Foro de Paises Exportadores de Gas (1°
cumbre en 2007 y 2° en 2013). A escala regional sudamericana, se firma un
tratado energético para la creacion de la Organizacion de Paises Productores y
Exportadores de Gas de Sudamérica (OPPEGASUR), entre Venezuela, la
Argentina y Bolivia y 5°. Tendencia potencial a que el gas natural se transforme
en una commodity y pase de mercado regionales a mercados globales

En este marco general, también se producen cambios desde lo politico, eco-
némico y desde el punto de vista de las reservas. Desde una mirada global, la
Region Sudamericana en la década 2004-2014 se caracteriza por: a)Estabilidad
econdmica y politica (continuidad de gobiernos caracterizados como populistas,
de fuerte contenido ideologico de izquierda y enfrentados tanto a Estados Unidos
como Europa); b)Refuerzan sus alianzas con Rusia, China e Iran; c¢) Realizan
procesos de nacionalizacion de los recursos hidrocarburiferos a fin de recuperar
la soberania energética y d) Incrementan las reservas de la region a partir de
descubrimientos en aguas profundas y ultraprofundas del presal en el caso de
Brasil, descubrimiento de yacimientos de recursos no convencionales de escala
global en el caso de la Argentina con las segundas reservas de shale gas y las
cuartas de shale oil y por ultimo, con la certificacion de reservas de petroleo de
Venezuela por encima de Arabia Saudita y nuevos descubrimientos en el cinturén
Gasifero del Orinoco que se suman a las mayores reservas de gas convencional

de la region existentes en Venezuela, atin no explotadas.

Esta breve sintesis permite visibilizar los cambios en el escenario energético
global y regional del gas, apoyados en cambios en el transporte del recurso asi

como en la explotacion de nuevos recursos. Ello lleva a afirmar la existencia de

158



Geopolitica y territorio. Territorialidades multiescalares emergentes como
obstaculos a la integracion gasifera sudamericana

una Nueva Geopolitica de la Energia en general y, en particular, de una Nueva
Geopolitica del Gas en el siglo XXI.

Desde una mirada integradora, como resultado de la investigacion realizada se
identifican cambios significativos en el escenario geopolitico del gas en la Region
Sudamericana durante el periodo 2004-2018 en relacion con cuatro aspectos
destacados: las reservas, el uso del recurso, el transporte y las consecuencias
territoriales.

En relacion con las reservas de gas natural, se pasa de un escenario de descenso
de las reservas en el afio 2004 en los dos principales paises exportadores de gas
de la region —Bolivia y la Argentina— al reconocimiento que la Argentina
(2013) posee las segundas reservas a escala global de shale gas, junto a un
incremento de las inversiones en tareas de exploracion en Bolivia (2014).
Ademas, se destaca un incremento de las reservas de gas en paises antes
deficitarios como Brasil (2008 descubrimientos en aguas profundas y ultra-
profundas del presal), Colombia y Pert (yacimiento de Camisea). Ademas, la
region tiene el potencial de incorporar nuevas reservas como los recursos no
convencionales de shale gas y shale oil presentes también en Colombia y Brasil,
que se suman a las mayores reservas de gas convencional en Venezuela que aun
no han sido explotadas. La suma de estas reservas da a la region un panorama de
abundancia de recursos que permitiria no solo el autoabastecimiento y garantizar
la seguridad energética regional, sino también posicionarse como futura oferente

de energia a escala global.

En relacion con el uso del gas natural, se observa un incremento en el consumo
de gas en Pert, Colombia y Brasil. Se puede afirmar que el gas adquirié6 mayor
peso en la matriz energética regional. Sin embargo, en Bolivia, a pesar del au-
mento del consumo interno, la brecha entre produccion y consumo aun contintia
siendo muy amplia. En la Argentina, es donde se observa la mayor brecha entre
una oferta estancada frente a un consumo creciente, motivo por el cual los
problemas de abastecimiento al mercado interno y externo se inician en este pais,
que durante siete décadas se comportd como un pais gasifero sin serlo. Sin

embargo, la puesta en produccion de recursos no convencionales de shale gas en
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el yacimiento Vaca Muerta (Neuquén, Argentina) podria revertir esta situacion e
incluso, generar excedentes para exportacion (en el afio 2018 se paso de hablar
de la instalacion de una planta de regasificacion en Bahia Blanca a la instalacion
de una Planta de Licuefaccion para exportar excedentes).

En relacion con el transporte del gas natural, en los paises sudamericanos el afio
2008 marca un punto de quiebre entre el abastecimiento mediante gasoductos y
las posibilidades de transporte por via maritima del GNL. A partir de este afo se
deja de lado la idea de construccion de gasoductos de integracion, excepto la
finalizacion del GNEA en la Argentina que conectado mediante el gasoducto
Juana Azurduy permite recibir mayores volimenes de gas de Bolivia, pero aun
su finalizacion esta muy demorada. La tendencia en la region se afirma hacia la
creciente importacion por via maritima de GNL reflejada en el aumento del
numero de plantas regasificadoras construidas y en proyecto en su mayoria
flotantes 2 en la Argentina, 3 en Brasil y 2 en Chile que posee plantas en tierra).
Aparece también de modo incipiente la posibilidad de exportacion del recurso en
plantas de licuefaccion propuestas por Venezuela y Colombia pero, hasta el afio
2018, solo funciona una planta de licuefaccion en Peru con la particularidad que
no exporta a la region sudamericana, principalmente por los reclamo de salida al
mar de Bolivia a Chile y Pertl y los conflictos por la delimitaciéon del mar
territorial entre Chile y Pert.

Por ultimo, en relacion con las consecuencias territoriales de los cambios en el
transporte y circulacion del gas, la tendencia creciente al consumo de GNL,
transportado por via maritima, provoca que ya no sea necesario poseer el recurso
para producirlo porque se puede traer el gas desde cualquier lugar del mundo, por
lo cual desterritorializa al recurso. La existencia de contratos de corto plazo para
la compra del GNL flexibiliza las relaciones entre paises frente a los contratos de
largo plazo de los gasoductos que fijan al territorio y favorecen relaciones entre
los Estados firmantes de esos acuerdos. Como consecuencia de la falta de
soluciones regionales se favorece el ingreso de actores extraregionales y la region
se incorpora como nuevo mercado emergente consumidor de GNL o poten-
cialmente como futuro exportador de nuevos recursos que por su volumen
podrian abastecer tanto a la region como generar excedentes para exportacion.
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En este contexto, las decisiones politicas tomadas por los gobiernos muestran que
la tendencia en la region sudamericana se dirige mas hacia una geopolitica de la
fragmentacion territorial que la busqueda de soluciones comunes de largo plazo.
Cada pais busca solucionar sus necesidades en el corto plazo -mediante la
insercion en el mercado global de la energia- dejando de lado soluciones comunes
de largo plazo, a partir de las reservas existentes en la region, que lleven a una
geopolitica de la integracién que permita alcanzar el autoabastecimiento y la
seguridad energética regional.

I1. El gas como generador de transformaciones territorialidades multi-
escalares a partir del anélisis de la cadena de valor del gas natural

La idea principal de este apartado es contribuir a la reflexion sobre las situaciones
que favorecen u obstaculizan el abastecimiento y desarrollo del sector gasifero
en la Region Sudamericana. El analisis realizado en el apartado precedente per-
mite comprender el entramado de relaciones que se producen entre la escala
nacional, regional y global. Asimismo, comprender las causas que provocan
conflictos en el Sistema Energético Regional, a partir de la crisis de abaste-
cimiento de gas que se origina en la Argentina junto a los cambios que se
producen en el contexto global ya las interacciones local-global, que surgen como
obstaculos ala intregacion gasifera regional, demostrando asi los beneficios de la
vision geopolitica multiescalar.

Continuando con este analisis, se selecciona a la Argentina como estudio de caso
entre los paises de la Region Sudamericana por diversos motivos: en primer
lugar, por ser uno de los paises a escala global y regional que tiene mayor
desarrollo en el uso del recurso gas natural —con un mercado maduro de siete
décadas de desarrollo— ademas de ocupar el primer lugar en extension de
gasoductos en Latinoamérica; en segundo lugar, por ser a escala global uno de
los paises con mayores reservas de recursos no convencionales, ocupa el segundo

puesto en reservas de shale gas y el cuarto en reservas de shale oil; en tercer
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lugar, por ser el segundo pais fuera de Estados Unidos que avanzo6 en el desarrollo
comercial de recursos no convencionales; por ultimo, por ser el primer pais
sudamericano en incorporarse al mercado global del gas natural licuado.

Se puede afirmar sobre la base de la investigacion realizada, que el gas es un
recurso natural no renovable que a nivel regional no presenta la variedad de usos
que muestra en la Argentina donde es un recurso de uso multiple. En los paises
de la region, en general, el gas natural tiene un mercado reducido con baja
demanda en el uso residencial, ya sea por falta de infraestructura o por el clima
que lo torna innecesario para calefaccion y su uso se centra en la actividad
industrial. Mientras que, en la Argentina, la evolucion de la industria del gas
acompaii6 e hizo posible el desarrollo del pais durante las ultimas décadas lo cual
destaca la madurez del mercado.

En este apartado, se avanza en el analisis multiescalar pasando de la escala
regional a la nacional y local poniendo énfasis en las interacciones que se
producen entre las mismas y con la escala global. El objetivo principal consiste
en visibilizar como los procesos globalizadores imprimen nuevas logicas en el
territorio local y generan territorialidades emergentes multiescalares. Para ello es
necesario reconocer, identificar y comprender el poder territorializador del gas
natural. Reconocer que mientras a escala global el recurso agrega valor al
territorio por el que circula y genera relaciones de poder entre los Estados
productores y consumidores, es a escala local, donde su huella se torna visible y
se puede identificar a través de infraestructuras diversas como: gasoductos;
plantas termoeléctricas; plantas de regasificacion o de licuefaccion, como mani-
festacion de esa territorialidad asociada a la produccion y trasformacion de la
materia prima en polos petroquimicos u otras empresas que tienen al gas y sus
componentes como materia prima. Otras veces su presencia es invisible, sub-

terranea y oculta bajo las ciudades y campos (Guerrero, 2016).

En esta trama, es preciso comprender que el gas es generador de territorialidades
multiescalares, asociadas a la localizacion del recurso, pero también a su cir-
culacion y disponibilidad. La relacion entre poder y gas natural se manifiesta en

el territorio, a distintas escalas, transformando el territorio y generando nuevas
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territorialidades que ain han sido poco estudiadas y que la investigacion, analizo
a escala global (contexto mundial), a escala regional (region sudamericana), a
escala nacional (Argentina) y a escala local (Bahia Blanca).

En este sentido, Raffestin? (2013: 74 citado por Checa, 2014: 2) sostiene que el
“poder del Estado se manifiesta en el territorio a través de una serie de aparatos
complejos” algunos tangibles entendidos aqui como las infraestructuras de base
para el desarrollo gasifero, asi como también por componentes intangibles tales
como la decision politica de localizacion de determinadas actividades pro-
ductivas tomadas a escala nacional pero que impactan en la escala local, tal el
caso de la localizacion del polo petroquimico en Bahia Blanca.

La vision propuesta por la investigacion procura captar como se articulan estos
flujos de poder, considerandolos en sus aspectos multidimensionales (politicos,
sociales, economicos y ambientales) a fin de detectar puntos de conflicto ya sea
en la produccion, distribucion, consumo o en el marco politico institucional que
los contiene. Asimismo, siguiendo el concepto de red, entendido por Raffestin
(1980) como aquel instrumento del poder que es capaz de desapegarse del
territorio, pero que a la vez requiere de multiples redes para hacer circular el
recurso controlado por distintos Estados. Es en este sentido, que la trama que
conforman estas redes -como forma de organizacion productiva de los espacios-
deriva tanto de la creciente especializacion productiva de los territorios como de

la diversificacion de los flujos de intercambio entre espacios distantes.

Esta tltima expresion, refleja la situacion que se produce cuando se pasa del
transporte de gas por gasoducto, al transporte de GNL por via maritima. En
consecuencia, asociada a la red, surge el concepto de circulacion como funcion
del poder que 1o mantiene y amplia, generando un entramado donde cada vez mas
los espacios se articulan a partir de relaciones de interdependencia —ya sea como
productores o como consumidores— que solo pueden ser comprendidos y

2 Considerado la edicion editada en 2013 en castellano por El Colegio de Michoacéan. El libro
inicialmente fue editado en francés en 1980 con el titulo: Pour une géographie du pouvoir por
Librairies techniques.
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explicados a través de una vision holistica de la realidad producto de relaciones
multiescalares y multidimensionales.

De este modo, un recurso natural para llegar a satisfacer una necesidad humana
necesita diferentes componentes que integran la cadena de valor: la materia
prima, en este caso el gas natural convencional o no convencional, asociado a las
caracteristicas geologicas de su localizacidn; las tecnologias necesarias para su
exploracion, perforacion, explotacion, distribucion y transformacion que lo
convierten en un recurso capaz de satisfacer necesidades humanas; finalmente,
los actores presentes en cada uno de los componentes de la cadena de valor del
gas natural que son capaces de desarrollar y emplear las tecnologias necesarias
hasta que el producto final llega al consumidor. En la Argentina, la cadena de
valor del gas natural presenta dos nodos energéticos estructurantes del territorio
muy marcados Neuquén, relacionado con las actividades del upstream y Bahia
Blanca, centrado en las actividades del downstream. En Neuquén las actividades
de upstream incluyen: exploracion, desarrollo y produccion del recurso. Geolo-
gicamente el recurso gas se encuentra tanto en el yacimiento Loma de La Lata
(Formacion Sierras Blancas, gas natural convencional) como en el yacimiento El
Orejano, (Formacion Vaca Muerta, gas natural no convencional). El primero
inicié su explotacion en 1977 —concentraba la mitad de las reservas gasiferas
del pais— y sefiala el momento a partir del cual el gas fue el centro de la matriz
energética argentina, mientras que el segundo es de incipiente desarrollo y sus
primeros pasos se dieron en el afio 2012. En este extremo de la cadena de valor
se producen consecuencias territoriales producto de la explotacion de yacimien-
tos no convencionales que implican un incremento tanto en términos de extension
como de intensidad, ya que no solo se avanza sobre territorios que no habian sido
explotados antes sino que también se desplazan tierras productivas con acti-
vidades agropecuarias, se incrementan la cantidad de pozos perforados y se
requiere un gran despliegue logistico (aumento del transito de camiones) se
producen aguas residuales con restos de compuestos quimicos que pueden
producir contaminacion del agua o del suelo ya sea por fallas en la cementacion

de pozos o en el proceso de fracturacion hidraulica.
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Entre ambos extremos de la cadena, la construccion de grandes gasoductos es el
elemento tangible que conecta estos flujos entre los principales centros pro-
ductores y consumidores. En 19823, se construy6 el Gasoducto Centro-Oeste, que
abastece desde Loma de la Lata a las provincias de La Pampa, Buenos Aires,
Cordoba, Mendoza, San Juan y el sur de Santa Fe. En 1988, se construye el
Gasoducto Neuba II, con un tendido de 1300 kilometros desde Loma de la Lata
hasta Bahia Blanca. Estos gasoductos troncales conectan el upstream (Neuquén),
con el otro nodo energético Bahia Blanca, donde se concentran las actividades de
downstream que incluyen: transformacion, comercializacion y distribucion del

recurso.

En este sentido, la ciudad y su entorno visibilizan diversos componentes del
extremo final de la cadena de valor del gas natural en cuanto a, procesamiento: la
planta de Transportadora de Gas del Sur (TGS) que realiza la separacion de los
distintos componentes del gas que luego envia a la industria; en transporte: llegan
dos gasoductos troncales, Neuba I y Neuba Il y, ademas, desde 2008, también se
encuentra una planta regasificadora flotante que abastece de GNL a través de
barcos metaneros procedentes del exterior mediante diversos proveedores a

escala global.

En distribucion, se encuentran también gasoductos de media a baja presion,
etanoductos y propanoductos que se dirigen a la actividad industrial; en la fase
de distribucion y comercializacion: se hallan dos centrales termoeléctricas ali-
mentadas con gas natural, que abastecen a clientes residenciales e industriales
entre los que se encuentra el mayor polo petroquimico del pais y también al
localizarse sobre el frente costero donde se situa un puerto de aguas profundas
que permite la exportacion de los productos industriales, situacion que refuerza
las interacciones local-global.

En ese marco, se considera a la ciudad de Bahia Blanca como un nodo energético

estructurante a escala nacional que, a través de un proceso de especializacion

3 http://www.petrolnews.net/noticia.php?ID=7ae3dd188b17dfe723693bef37477d67&r=12139
[26 de mayo de 2015].
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territorial del litoral maritimo, que lo lleva a convertirse en escenario de cambios
significativos a partir de tareas de dragado que transformaron el territorio y
convirtieron al puerto de Bahia Blanca en el principal puerto de aguas profundas
del pais, favoreciendo asi tanto su vinculacion estratégica con el mundo como
complejizando sus funciones a escala local, a partir de decisiones politicas que
reflejan estas relaciones espacializadas de poder y las interacciones local-global.

En el caso del espacio costero del Complejo portuario de Bahia Blanca se observa
una combinacion de variables que generan tensiones territoriales entre los dis-
tintos actores puesto que por un lado estan los conflictos entre distintas
jurisdicciones de gobierno local y provincial por falta de aplicacion de sanciones
(por ejemplo en problemas ambientales) que muestran disfuncionalidades en
procesos institucionalizados o por la imposicion de actividades productivas desde
la escala nacional. Por otro lado, —atin sin consenso social— se sigue adelante
con la industria gasifera para satisfacer las necesidades de abastecimiento de gas
de la sociedad, ya sea a escala nacional o regional sudamericana, en forma de
extraccion de recursos no convencionales en Neuquén o la importacion de GNL
con la instalacion de plantas regasificadoras o mediante la obtencion de sub-
productos del gas transformados por la industria petroquimica, en Bahia Blanca.

Desde una perspectiva territorial, que supere el sesgo econémico dominante en
el estudio de la cuestion energética, se analizan los territorios como producto de
la sociedad que los habita y de las relaciones espacializadas de poder que
imponen una actividad productiva a partir de condiciones favorables del terri-
torio. A su vez, se resaltan también aspectos socioecondmicos y socioambientales
como reflejo de las tensiones que se producen en el territorio entre la vision del
mercado, que busca valorizar los recursos y que se reflejan en la palabra de los
representantes de la industria y del gobierno que consideran su impacto como
positivo para el crecimiento de la ciudad y la region, frente a la vision de la
sociedad civil —a través de movimientos de vecinos autoconvocados— que
critican esta vision “mercantilista” y procuran conservar los espacios naturales
asi como aquellos elementos que consideran dadores de identidad ajenos a la
actual logica de insercion en el mercado global del GNL o en el mercado
petroquimico regional sudamericano.
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De este modo, el analisis desde una perspectiva geopolitica multiescalar permite
reconocer la interaccion entre aquellos espacios organizados en funcion de las
logicas dominantes y los espacios locales/nacionales/regionales cargados de es-
pecificidades propias con conflictos que se entienden y adquieren significado a
partir de la trayectoria historica de los territorios, que reflejan estas territo-
rialidades emergentes a veces como resistencia a procesos globales que las
impactan.

De lo expuesto surge que, a escala nacional en la Argentina, las ciudades de
Neuquén y Bahia Blanca presentan una especializacion territorial que com-
plementa los dos extremos de la cadena de valor del gas natural. De este modo, a
pesar de no existir contigiiidad entre ambas, ni con las ciudades destino de las
exportaciones, se establecen relaciones transescalares a partir del uso y distri-
bucion del recurso gas natural, donde la dimension productiva es la que cuenta
para la integracion entre espacios fragmentados y dispersos en distintos terri-
torios. Se generan asi dinamicas territoriales que lo reconfiguran a través de la
formacion de flujos que crean nuevas redes de produccién y consumo, con
relaciones de interdependencia energética entre los territorios producidas a partir
de la decision politica tomada a escala nacional del desarrollo de un puerto de
aguas profundas y un polo petroquimico en la localidad de Bahia Blanca.

Se produce de este modo un encuentro entre dos espacios distintos, uno que
tiende a territorializar el recurso a partir de vinculaciones fijas como los ga-
soductos entre dos ciudades puntuales —Neuquén y Bahia Blanca— y otro
fragmentado, conectado a través de contratos flexibles de corto plazo con
proveedores/consumidores cambiantes en relacion con un contexto global pleno
de incertidumbres. Se pasa también, de la situacion de espacios sin uso, a un
territorio usado con una especializacion productiva ligada a la industria del gas
en diferentes eslabones de su cadena de valor, ademas de un espacio que actda

como articulador entre las vinculaciones internas y externas de la actividad.
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Reflexiones finales: territorialidades multiescalares emergentes como obsta-
culos a la integracion gasifera sudamericana

En relacion con los resultados obtenidos en la investigacion, en la primera parte
desde la escala global y regional, se observa que tanto el discurso como las
acciones realizadas por los gobiernos llevarian a pensar que el logro de la
integracion gasifera regional es una realidad proxima concretarse. Sin embargo,
la complejizacion de la situacion regional se torna visible al reconocer que cada
vez son mas los lazos de cooperacion regional e interregional a la vez que,
simultaneamente, se observa un mayor nimero de discrepancias en la Region
Sudamericana por conflictos geopoliticos aun irresueltos, ajenos a la cuestion
gasifera —que resurgen en la actualidad con nuevos reclamos ante La Haya—
pero con efectos sobre la misma.

En la segunda parte desde la escala nacional y local, en relacion con la idea del
gas como generador de transformaciones territorialidades multiescalares, a partir
del analisis de la cadena de valor del gas natural, se observa que la importacion
del recurso gas en forma de gas natural licuado (GNL), gracias a la flexibilidad
que permite el transporte por via maritima, aparece como la solucion comin
hallada por los distintos Estados de la Region Sudamericana, frente a la rigidez
de los plazos e inversiones en infraestructura que imponen los gasoductos. La
aparicion de nuevas instalaciones en relacion con el transporte del GNL, genera
transformaciones territoriales y resistencias en los espacios donde se instala, tal

como el estudio de caso analizado en la ciudad de Bahia Blanca.

Es en este marco donde se visibiliza como los procesos globalizadores imprimen
nuevas logicas en los espacios locales que deben ser investigados a través de las
vinculaciones y complementariedad de los espacios que van mas alla de los
limites politicos administrativos establecidos. Como sostiene Sanchez (1981) es-
tos procesos reflejan una geografia del poder, de un poder econémico, ideologico

y politico capaz de organizar y transformar el territorio a todas las escalas.

De este modo, el territorio se organiza en funcion del uso que la sociedad hace

del mismo a través de las acciones implementadas por diversos actores (locales,

168 |



Geopolitica y territorio. Territorialidades multiescalares emergentes como
obstaculos a la integracion gasifera sudamericana

nacionales y globales) involucrados en la construccion de su trayectoria historica.
En el afio 2018, comienza a hablarse de la posibilidad de transformar la planta de
regasificacion en una planta de licuefaccion que exporte los excedentes de la
produccion de gas de Vaca Muerta. De este modo, se remarca la importancia del
puerto de Bahia Blanca como nodo energético con una doble funcioén de conexion
y articulacion: por un lado a través de gasoductos con el interior del pais y por
otro, la vinculacion local-global a través del gas licuado recibido (o exportado a
futuro) a diferentes proveedores/consumidores localizados en areas diversas y
distantes del mundo.

Los procesos territorializadores multiples analizados —producto de una cons-
truccion social colectiva— reflejan de modo integral las tensiones y los flujos de
poder multiescalares, transescalares y multidimensionales, asi como el caracter
dinamico y complejo del territorio como una totalidad. Asimismo, se observa
coémo se produce una reconfiguracion geografica de la circulacion de la energia
a distintas escalas a través de la conformacion de nuevas redes de distribucion
que generan nuevas instalaciones y nuevos flujos de la energia donde la pro-
duccion de territorio se expresa concretamente en la construccion de infra-
estructura, en la materializacion de inversiones y en la refuncionalizacion de

algunas de las existentes.

Por ultimo se afirma que, a pesar del incremento en la region de las reservas
actuales y potenciales de recursos convencionales y no convencionales de gas
natural (con los conflictos que se generan donde se inicid su extraccion), emerge
una marcada dependencia del mercado global como consumidor de GNL y se
produce una fragmentacion regional con dependencia de distintos proveedores a
escala global, que se inicia en la Argentina en el afio 2008 con la instalacion del
primer barco regasificador en el puerto de Bahia Blanca.

Se destaca entonces que, los obstaculos que dificultan la integracion gasifera a
escala regional, no surgen por la escasez relativa del recurso, ni por falta de
tratados o de infraestructura fisica (casos de la Argentina, Chile, Bolivia, Pera y
Brasil) sino porque las decisiones politicas que definen el uso de los recursos que

brinda el territorio, se basan en conflictos geopoliticos historicos atn irresueltos,
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que resurgen en la actualidad. Sin embargo, no debe dejarse de lado que a estos
conflictos se suman también obstaculos que se producen a escala local en los
territorios donde se asienta la explotacion, produccidon y exportacion de los
recursos, que surgen como territorialidades multiescalares emergentes.

En este sentido, se afirma que mas alla del discurso integracionista presente en la
region, en particular en el periodo 2004-2014, se observa una ausencia de
Politicas Energéticas Regionales, pensadas como Politicas de Estado que acom-
pafien el desarrollo econdmico y definan los intereses nacionales comunes a los
paises de la region, a fin de disefiar politicas de largo plazo que permitan
concretar la integracion gasifera regional. Estas actividades que utilizan al gas
natural como su principal materia prima en sus diversas etapas, muestran un alto
impacto territorial que se reflejan en el estudio de caso analizado en el espacio
costero de la ciudad de Bahia Blanca: tanto en el Complejo Portuario de Bahia
Blanca como en el Complejo de General Daniel Cerri —Puerto Cuatreros—. Los
territorios donde se instalan estas actividades en los dos extremos de la cadena de
valor del gas natural —Neuquén y Bahia Blanca— generan territorialidades
emergentes producto de relaciones multiescalares de poder, donde queda en
evidencia la necesidad de un anclaje territorial para su desarrollo y de un puerto
que actue como articulador entre las vinculaciones internas y externas de la

actividad.

De este modo, superar los obstaculos y lograr la integracion gasifera regional
apunta a un triple proposito: 1) evitar la dependencia del mercado externo;2)
solucionar los problemas de abastecimiento a partir de relaciones de com-
plementacion entre los paises de la region, que favorezcan la interdependencia y
la integracion energética regional, pero considerando las territorialidades
enmergentes en el espacio local; 3) superar los conflictos geopoliticos que pesan
en las decisiones actuales de suministro a la region. En consecuencia, resulta
innegable la necesidad de disefiar una estrategia regional a efectos de garantizar
un abastecimiento energético fluido en la region para que ésta desarrolle su

potencial y se posicione a escala global.
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ARGENTINA EN EL VAIVEN DE
LA INTEGRACION ENERGETICA
SUDAMERICANA ENTRE LOS
SIGLOS XX Y XXI

Silvina Cecilia Carrizo!

Introduccion

Grandes proyectos de energia aparecen en América del Sur hacia fines del siglo
XX. Empresas transnacionales de electricidad, construccion, mineras, petroleras
y de tecnologia impulsan proyectos. Los Estados encaran otros. La Union de
Naciones Suramericanas UNASUR vy la Iniciativa para la Integracion de la In-
fraestructura Regional Suramericana IIRSA —como uno de sus foros técnicos—
brindan apoyo a proyectos de transporte, energia y comunicaciones, trabajando
con una vision regional (UNASUR 2009).

! Investigadora Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET). Centro de
Estudios sobre América Latina (CESAL), Universidad Nacional del Centro de la Provincia de
Buenos Aires (UNICEN), Tandil, Argentina, Directora TEAM Centro de Estudios sobre territorio,
energia y ambiente. Profesora de la Universidad Nacional del Noroeste de la Provincia de Buenos
Aires (UNNOBA), Junin, Argentina, correo electronico: scarrizo@conicet.gov.ar.
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En la region, proveedora historica de materias primas, los grandes proyectos a
menudo se corresponden con los ciclos econdmicos de los productos, regidos por
la demanda externa. Ese amplio espectro de proyectos han ido modelando los
territorios e imprimiendo sus huellas. Responden a dindmicas econdmicas y a
politicas diversas, que dialécticamente modifican.

En este trabajo se busca analizar los cambios en las redes de energia en la
Argentina, con el impulso de grandes proyectos de infraestructura y productivos
en un marco de integracion regional y develar las logicas que priman en su
gestion. Se plasma una mirada geopolitica sobre la organizacion espacial de las
actividades, a la vez que se brindan perspectivas desde angulos locales, para
poder registrar las transformaciones en los territorios, en las formas de gober-
nanza energética y en los procesos de integracion regional.

Entre las referencias teéricas, se toma la escuela francesa de geopolitica, con la
idea de despejar el entrecruzamiento de las configuraciones espaciales y pensar
el espacio en sus diversidades y complejidades para que se pueda actuar efi-
cazmente (Lacoste y Giblin, 1986). En el analisis de las redes, influyen planteos
que las conciben como sistemas imbricados de infraestructura, flujos y actores en
readaptacion permanente (Curien, 1998). Sus cambios afectan la territorialidad
que se entiende como la relacion con el espacio considerado como propio
(Haesbaert, 1997; Brunet, Ferras, Théry, 1998). Influye la geopolitica interna de
los Estados y de las regiones, apoyada en la interpretacion del juego de actores a
distintos niveles politico-econémicos (Subra, 2007). Estudios de geografia sobre
el funcionamiento de los territorios sugieren que regiones mas pobladas y densas
captan mercados y “ganan” (Benko, Lipietz, 1992).

El texto se estructura en tres partes. La primera se refiere al impulso dado a los
proyectos gasiferos, a fines de los afios 1990, en la Argentina, propiciando la
interconexion de las redes en América del Sur. La segunda parte muestra las
dificultades aparecidas en la region para cubrir las demandas y sostener los
intercambios energéticos creados. La tercera da cuenta de los conflictos que
surgen entre los paises de la region y los ajustes introducidos, por cada Estado
independientemente, ante las nuevas condiciones en las redes de energia y en la
integracion regional.
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En relacién con la metodologia, el articulo presenta una sintesis analitica de
resultados de investigaciones desarrolladas desde 2003, sobre energia en América
del Sur. El estudio tiene una fuerte base empirica, tratando datos recogidos en
trabajos de campo realizados mayoritariamente en la Argentina, pero también en
Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Venezuela. Se apoya luego en la recopilacion
de bibliografia, documentos estadisticos y cartografia —en instituciones publicas
y privadas— que permitan avanzar en la verificacion de las hipdtesis y en el
planteamiento de nuevas preguntas. Es fundamental también tratar las tendencias
mundiales. Tras las etapas documentales y de trabajo de campo, la recapitulacion
de las observaciones, material bibliografico, estadistico, cartografico y grafico se
actualiza la informacion geografica, el andlisis de actores y proyectos, bi-
bliografia tedrica y metodoldgica, para ajustar la forma de abordar las cuestiones
de transformaciones energéticas y territoriales. Se reformulan elementos con-
ceptuales y de analisis para comprender los cambios en las redes de energia en el
Cono Sur.

Por ultimo, en relacion con los resultados, la evolucion de las redes de energia en
la Argentina muestra ejemplarmente fuerzas y resistencias a los procesos de
integracion regional. Se alternan momentos de apertura y cierre de las fronteras,
de mayor o menor regulacion, de promocion o disminucion de los intercambios

y de avance o freno de los grandes proyectos de infraestructura o productivos.

Evolucién del proceso de integracion

Entre finales del siglo XX y principios del siglo XXI, se produce un vaivén en el
proceso de integracion regional, con el paso de tiempos de extremo dinamismo
hidrocarburifero y de interconexion de las redes nacionales; a tiempos de reveses
en los intercambios y en la evolucion de los grandes proyectos.
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1. Impulso gasifero en los afios 90

Hasta los afos 90, la Argentina era el tinico pais de América del Sur que contaba
con una red extendida de gas natural. A mediados del siglo XX, comenz6 su
tendido para diversificar la matriz energética y reducir la importacion de com-
bustibles. 11 500 km de gasoductos fueron construidos entre 1940 y 1984, por la
empresa Gas del Estado —privatizada en 1992— para atender el mercado
interno. La malla de gasoductos se estructura sobre cuatro ejes’ que convergen en
Buenos Aires, para conectar la metropolis a las cuencas: 1) Golfo de San Jorge y
Austral; 2) Neuquina, 3) del Noroeste, conectado a Bolivia en 1968 y 4) Cuyo
(figuran.® 1).

Durante los afios 90, con la creacion del Mercosur (1991) cobrd impulso la
integracion regional®. Se hicieron fuertes las ideas de abrir los mercados a la libre
competencia y de fomentar la interconexion, como estrategias energéticas. El
Estado argentino reformo el sector, desregulando la actividad, transfiriendo el
dominio de los hidrocarburos a las provincias y privatizando las empresas de
energia (a excepcion de las centrales nucleares y las represas binacionales)*.
Avalo que las empresas explotaran y exportaran libremente los hidrocarburos y
que entre 1997 y 2002, se construyeran una docena de gasoductos de exportacion
(3900 km): 1) a Chile: en el gasoducto Bandurria (1997) conecta Tierra del Fuego
y otros gasoductos (1999), yacimientos de Santa Cruz, para alimentar la region
austral; el gasoducto Gasandes (1997) desde Mendoza llega a la region Centro y
el gasoducto del Pacifico (1999) liga Neuquén y Concepcion; 2) los gasoductos

2 1) por el litoral Atlantico, con el primer gasoducto nacional (1700 km, 1949) y paralelo a ¢él, el
gasoducto San Martin que conecta la cuenca Austral (2400 km, 1973); 2) un gasoducto conecta
Plaza Huincul (Neuquén) y General Conesa (Rio Negro) (450 km, 1956), sumandose luego los
gasoductos Neuba I (1200 km, 1972) y Neuba II (1200 km, 1988); 3) el gasoducto Norte (1700
km, 1960) y 4) el gasoducto Centro Oeste (1100 km, 1981).

3 En el Mercosur se elaboraron memorandos en 1998 y en 1999, que alentaban la integracion
eléctrica y gasifera, y el libre comercio entre los distintos paises (Honty 2006).

4 En Bolivia la reforma implicé desregulacion de la actividad y capitalizacion de la petrolera
estatal. Se construyeron otros 3500 km de gasoductos de exportacion a Brasil: el Gasbol (1999)
une Campo Grande, San Pablo, Rio de Janeiro, Curitiba y termina en Porto Alegre y un gasoducto
llega a Cuiaba (2002).
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Norandino y Gasandes (1999) cruzan a la region minera del Norte; 2) a Uruguay:
uno atraviesa el Parana hasta Paysandua (1999); el de Casablanca, paralelo a aquél;

y el Cruz del Sur (1999) conecta Punta Lara con Colonia y 3) a Brasil, un
gasoducto a Uruguayana (1999).
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Figura n.° 1: Grandes proyectos gasiferos de los afios 1990 en América del sur
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Otros proyectos pretendian servir las provincias del Noreste argentino y a
Paraguay, aun carentes de gas natural. Se estudiaba prolongar los gasoductos
desde Uruguayana y Montevideo a Porto Alegre y realizar otras conexiones en la
region Centro de Chile. Motivaban estos proyectos’, de un lado, el interés de unos
por rentabilizar los recursos naturales —gas y petroleo—y del otro lado, el atrac-
tivo que generaba disponer de energia o de materia prima para la industria, a un

precio menor.

Los mercados para el gas argentino se extendieron rapidamente, no solo geogra-
ficamente, sino también por multiplicacion de aplicaciones. A partir de los afios
90, el gas natural —que ya era usado doméstica y vehicularmente— pasa a
utilizarse mas intensivamente, también, en generacion eléctrica y en nuevas
industrias. En 1999, la Argentina suspende sus importaciones de gas boliviano,
que es vendido a Brasil. En Chile, Brasil y Uruguay, se tienden redes domi-
ciliarias (figuras n.° 2-3), se construyen o adaptan centrales eléctricas a gas (figura
n.° 4) y se instalan industrias para el aprovechamiento de este recurso (figuras n.°
5-7).

Figuras n.° 2 'y 3. Construccion de red de distribucion de gas natural y de central de Canoas a gas,
en Region metropolitana de Rio Grande do Sul, Brasil (2003)
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Fuente: Carrizo.

3> Se evaluaba también hacer otros gasoductos desde Bolivia, uno al litoral atldntico brasilefio,
paralelo al Gasbol y otro al Pacifico para exportar gas natural licuado (GNL).
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Figuras N.° 4 y 5. Central GasAtacama, Mejillones, Chile. Methanex, region Magallanes, Chile.

Fuente: Carrizo

Figuras N.° 6 y 7: Plantas de estireno y de poliestireno de Innova, Porto Alegre.

Fuente: Carrizo

Al mismo tiempo, que se extendian regionalmente las redes de gas, se multi-
plicaban las interconexiones eléctricas. Se tiende una linea de alta tension (1999)
al Sistema Interconectado Norte Grande SING® de Chile, separado del SIC
Sistema interconectado Central. Se construyen dos lineas al Sur de Brasil, Garabi
Iy I1 (2000), que permitieron reforzar su abastecimiento en afios citricos como el
2000 y 2001. También se construyeron el oleoducto transandino a Chile y
terminales maritimas de exportacion.

¢ En Chile, el SING consume 1/3 de la electricidad, mientras que alli vive 1/17 de la poblacion.
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2. Reveses regionales a principios del siglo XXI

El dinamismo en la produccion e intercambios gasiferos de los afios 90 se vio
frenado. Las reservas de gas en la Argentina no fueron repuestas en volimenes
suficientes y disminuyeron los recursos que permitian disponer de excedentes
para exportar o para autoabastecerse (figura n.° 8). La exploracion a veces no
resultd exitosa, pero en su conjunto las inversiones en exploracion no fueron
suficientes para sostener o aumentar el volumen de las reservas, al nivel que
exigian las demandas creadas. Las empresas encontraron la exploracién —activi-
dad costosa y riesgosa— aun menos atractiva en la Argentina, por la pesificacion
ocurrida tras la salida del régimen de convertibilidad’ (2002).

Figura n.° 8: Evolucion de las reservas y producciones de gas en Argentina, Bolivia y Brasil.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de BP.

7 Los precios pagados por el gas de Bolivia eran mejores. Por ende la disminucion en la oferta
podria relacionarse a una presion ejercida por las empresas -situadas a uno y otro lado de la
frontera- para obtener un aumento de precios (Kozulj 2004, Ceppi 2012).
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Hacia 2004, la produccion de gas comenzaba a no ser suficiente para satisfacer
los crecientes niveles de consumo. Aparecieron dificultades para cubrir las ne-
cesidades de las residencias, las industrias, los vehiculos y las centrales eléctricas.
Luego se procedio a recortar el abastecimiento a algunos sectores, principalmente
a las industrias, primero a aquellas con contratos interrumpibles y luego también
a otras. El gobierno argentino (Decretos n.° 180 y 181/2004), para evitar mayor
escasez, aumento las tarifas para usuarios comerciales e industriales y reca-
tegorizo los usuarios residenciales en funcion de los volimenes de consumo
(Ceppi, 2012). Creo fideicomisos destinados a obras de transporte y distribucion.
Lanz6 el Programa de Racionalizacion de Exportaciones de Gas y del Uso de la
Capacidad de Transporte (Resolucion n.° 265). El programa debia prever un
esquema de cortes sobre los servicios de transporte de gas y de generacion
eléctrica de exportacion, en la medida necesaria para abastecer el mercado
interno®.

Por la escasez de gas en la Argentina y las medidas instrumentadas por el go-
bierno nacional, los gasoductos de exportacion e instalaciones construidas para
aprovechar el gas quedaron practicamente en desuso hacia el afio 2007. Las
centrales eléctricas pasaron a utilizar combustibles alternativos mas caros y
contaminantes. Las plantas industriales que usaban el recurso como materia
prima vieron aun mas comprometida su actividad. Por ejemplo, la fabrica de
metanol Methanex fue establecida en 1985, para valorizar in situ el gas natural
chileno. Luego ante la posibilidad de importar gas argentino construyo tres
plantas nuevas y a principios de siglo XXI, el complejo se convirtié en el mayor
del mundo. Sin embargo, debido a que Argentina suspende las exportaciones de
gas, desde 2008 solo funciona una de las cuatro plantas (figura n.° 9). Con el
objetivo de aprovechar la capacidad ociosa, apostd a la exploracion de gas en
Chile. Invirtié en varios bloques en Magallanes y ofrecid contratos para compra
de gas a precios de mercado a largo plazo. Atrajo empresas exploradoras y

8 Argentina manifiesta que la crisis econdmica del pais habia impactado en las condiciones de la
prestacion y expansion de la actividad; y explicita que las premisas de que la satisfaccion de la
demanda interna condiciona el comercio exterior, habian sido incorporadas en acuerdos inter-
nacionales previos.
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aument6 la cantidad de pozos perforados en Magallanes. Methanex a su vez,
busco diversificar la matriz energética con generacion eodlica, priorizando el
abastecimiento de la comunidad. Methanex genera 2000 empleos entre directos
e indirectos en la region y la baja en su actividad impacta considerablemente en
el lugar (Zahler 2008).

Figura n.° 9: Exportaciones de gas a Chile y ampliacién de la capacidad de produccion de
Methanex.
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El episodio que se conocié como la Crisis del gas, para la Argentina represento
complicaciones mayores en las relaciones con Uruguay, Brasil y con Chile. Este
pais se vio severamente afectado por haber volcado su matriz energética hacia el
gas y creado una dependencia de Argentina para su aprovisionamiento. Los
déficits en hidrocarburos repercutieron directamente en los intercambios eléctri-
cos. Dejo de funcionar la linea eléctrica tendida a Chile®. Las lineas entre Brasil
y Argentina comenzaron a funcionar en el sentido opuesto al previsto

° Chile tuvo dificultades para expandir su capacidad de generacion, siendo que la poblacion se
opuso a los proyectos a carbon, hidraulicos y geotérmicos
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originalmente, para atender momentos criticos o en picos de demanda con elec-

tricidad brasilefia, que la Argentina pagaba luego con sus excedentes eléctricos.

Salvo por los excedentes de gas natural de Bolivia y los excedentes hidroeléc-
tricos de Paraguay, las posibilidades de intercambiar recursos energéticos locales
habian disminuido. Bolivia por problemas histéricos de disputa por la salida al
mar, se negd a exportar a Chile y encontraba dificultades para ampliar su
capacidad de exportacion a la Argentina. Paraguay —obligado por los tratados
de Itaiptl y Yacyretd, a vender la energia a Brasil y la Argentina— reclamaba
soberania energética, exigia mejores precios y el poder de comercializar los
excedentes obtenidos en Itaipt y Yacyretd, a terceros paises'’.

En este marco de reveses econdomico-productivos, incumplimientos de contratos,
con complementariedades territoriales debilitadas y con un trato inadecuado a las
asimetrias entre paises, también disminuyeron la credibilidad politica, la
seguridad comercial y la confianza juridica (Ruchansky 2013). Luego se mul-
tiplicaron los conflictos binacionales y los ajustes que cada Estado aplico
independientemente, para asegurar el abastecimiento de su pais, imponiendo

incluso barreras a la integracion regional'!.

3. Conflictos binacionales y ajustes independientes

Tras el episodio de la Crisis del gas, aunque se dieron situaciones de cooperacion,
primaron las tensiones entre los paises, en materia energética, con conflictos
binacionales y ajustes que cada gobierno introducia independientemente de las
de los paises vecinos. Sus programas y discursos progresistas —Hugo Chéavez
(Venezuela 1999-2013), Luiz Inacio Lula da Silva (Brasil 2003-2010), Néstor
Kirchner (Argentina 2003-2007), Tabaré Vazquez (Uruguay 2005-2010) y Evo

10 Uruguay ha importado electricidad la Argentina y Brasil, pero esta operacién a través un
tercero, resulta excepcional en la region.

1 Por ejemplo, en Brasil desde 2009, las conexiones internacionales seran sujeto de concesiones
publicas y deberan ser precedidas por un tratado publico internacional.
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Morales (Bolivia desde 2006)— hacian prever la convergencia en la integracion
regional, que las disputas por la energia no han favorecido.

Argentina, que se habia posicionado como exportador de gas, debio reentablar
negociaciones para importar ese recurso, en condiciones desventajosas, no s6lo
por la urgencia, sino también por la prioridad otorgada por Bolivia a Brasil. En
el Convenio de venta de gas boliviano, firmado en abril 2004, el precio de 1 u$ /
MMBTU fue ajustado a 0,98 reconociendo los afios que la Argentina compro el
recurso sin necesidad estructural (Ceppi 2012). Pero a su vez en ese Convenio,
Bolivia establecié una clausula por la que Argentina no podria aumentar los
voliimenes que en esos momentos, desde la cuenca del Noroeste, enviaba a Chile,
para evitar el aprovisionamiento de este pais con el gas de Bolivia. Esto generaria
atin mas tension con Chile que presentaba reclamos a la Argentina, por el
incumplimiento del Protocolo gasifero de 1995.

Argentina y Chile comenzaron a reunirse en un grupo de trabajo ad hoc para
buscar soluciones a los faltantes de combustible y subas de tarifas. En 2005, Chile
propuso la construccion de un gasoducto de 1200 km de Pisco (Perti) hasta
Tocopilla (Norte de Chile), para proveer gas de Camisea a Chile (30 millones
m*/d) y desde aqui abastecer también Argentina, Brasil y Uruguay a través la red
existente y otros proyectos: 1) el del Noreste, de Tarija a la Provincia de Santa Fe
(Argentina) con conexion a Asuncion y 2) el POA de Uruguaiana a Porto Alegre.

Venezuela, Brasil y la Argentina —sin incluir a Uruguay, ni Bolivia, ni
Paraguay— lanzaron la idea de construir el Gasoducto del Sur, de 10 000 km de
Puerto Ordaz (Venezuela) a Buenos Aires. El proyecto resultaba poco factible
por la falta de certificacion de las reservas venezolanas, el tratarse de reservas de
gas asociadas a petroleo —cuya extraccion demandaria vender mayores volu-
menes de petroleo a un pais sujeto a las cuotas de la OPEP— y especialmente la
distancia que volvia mas economico para Brasil y la Argentina importar gas por
barco. Surgieron sospechas de que este proyecto intentaba ejercer presion sobre
Bolivia, que buscaba aumentar los precios de su gas.

Por su parte, los socios menores del Mercosur lanzaron el proyecto del gasoducto
UruPaBol que conectaria Tarija (Bolivia), con Asuncion y Montevideo, sin pasar
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por Argentina'?. El estudio de prefactibilidad fue iniciado con financiamiento de
la Corporacion Andina de Fomento (CAF) http://www.ssme.gov.py/.

El paralelismo fisico-temporal de estos tres mega-proyectos —Pisco-Tocopilla,
Gasoducto del sur y el UruPaBol— mostraba las dificultades energéticas en que
se encontraban los paises de la region. Evidenciaba a su vez la falta de perspectiva
de conjunto en el proceso de integracion regional.

En Brasil, en 2009, las empresas operadora del gasoducto y generadora eléctrica
en Uruguaiana'®, iniciaron una demanda legal por incumplimiento en contratos
de suministro de gas desde Argentina por 1600 millones de dolares, contra Repsol
YPF, ante la Camara de Comercio Internacional. La estrategia de defensa del
grupo espafiol Repsol se baso en que los cortes obedecian a 6rdenes del gobierno
argentino, que priorizo el mercado nacional. La entidad arbitral fallaria en 2013
a favor de las empresas operadoras del gasoducto y de la central eléctrica,
haciendo responsable a YPF —bajo control del Estado argentino desde 2012—
por la rescision de los contratos de exportacion de gas y transporte, ocurrida en
2009 (La Nacion 26 de mayo de 2013, Clarin 26 de marzo 2014). Si las empresas
atribuian la responsabilidad por los cortes a la exportacion, al gobierno argentino
que prioriz6 el mercado nacional; éste sostenia que la responsabilidad en el
incumplimiento de los contratos es de las empresas privadas por no haber

realizado las inversiones necesarias.

En América del Sur se socavd la confianza en un sistema que creaba de-
pendencias entre paises y que dejaba librado al mercado el sector de la energia.
Las politicas regulacionistas y nacionalistas se vieron reforzadas. Se fijaron sub-
sidios a la energia, regulaciones a la exportacion y politicas de control de precio.
Los Estados se reposicionaron en el sector y comenzaron a brindar incentivos

econdmicos, a fijar obligaciones y a invertir en infraestructura y en actividad. La

12 Argentina y Uruguay también, estaban en conflicto por la instalacion de plantas de celulosa
sobre el rio Uruguay (Honty 2006).

13 TGM Transportadora de Gas del Mercosur —de las empresas argentina Techint, la francesa
Total, la malaya Petronas y la estadounidense CMS Energy— y AESU AES Uruguaiana
Emprendimentos del grupo estadounidense AES.
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energia recobro el caracter estratégico que habia poseido historicamente, hasta
los afios 1990 cuando se la tratara como commodity y se la volvid a asociar a
ideas de autoabastecimiento y soberania.

Luego cada pais recurri6 independientemente a la importacién de gas natural
licuado GNL. En la Argentina, se recibe GNL 1) desde 2008, por un barco re-
gasificador en Puerto Galvan (Bahia Blanca)'* y 2) desde 2011, por instalaciones
de regasificacion en Escobar (provincia de Buenos Aires); en Chile, 1) desde
2009, en las terminales de Quintero y 2) desde 2010, en Mejillones'®; en Brasil
desde 2009, en el Puerto de Pecem (Estado de Ceara) y en la Bahia de Guanabara
(Rio de Janeiro). Otros proyectos han sido estudiados o evaluados en Argentina,
Brasil y Uruguay.

La Argentina y Brasil pagaban un precio mucho méas elevado por el GNL que por
el gas que importan desde Bolivia (Argentina entre 17 y 19 u$s/MMBTU y Brasil
entre 11y 15 u$s/MMBTU en 2014). De alli su interés en privilegiar las impor-
taciones de gas boliviano y minimizar las compras de GNL. Progresivamente las
exportaciones de gas de Bolivia a la Argentina crecieron y estos paises consideran
necesario fortalecer su interconexion y continuar ampliando el sistema.

En la Argentina se modificaron las politicas de desregulacion y privatizacion y el
Estado se reposiciond como inversor en el sector de la energia. El gobierno de
Néstor Kirchner, cre6 ENARSA Energia Argentina Sociedad Andénima (Ley n.°
25943) y el de Cristina Fernandez de Kirchner recuper6 la mayoria accionaria de

la empresa YPF (Ley n.° 26741)'6. Se procura recuperar el autoabastecimiento de

14 En Puerto Galvén, el barco regasificador se conecta por el muelle de la empresa MEGA y a
través de un gasoducto de la Compaiiia Profertil S.A, al gasoducto a Buenos Aires.

15 La terminal de regasificacion (inversion cercana a los 750 millones de ddlares) es operada por
la empresa GNLM, creada por GDF SUEZ y la cuprifera estatal Chilena CODELCO en 2007,
para abastecer el Norte Grande, a través de los gasoductos NorAndino y GasAtacama y de
camiones de GNL, que operan desde 2011 en la distribucion (www.gnlm.cl).

16 En Bolivia, en 2006, se concretaria la tercera nacionalizacion de los hidrocarburos y se refunda
la empresa YPFB. Por su lado, Brasil mantuvo el control de Petrobras —como sociedad anénima
que cotiza en bolsa— en convivencia con las empresas privadas, todas controladas por la Agencia
Nacional del Petroleo como organismo independiente. Bolivia consigui6 elevar su produccion de
gas y Brasil se esfuerza en desarrollar los recursos del Presal y renueva el interés por las cuencas
onshore.

| 187



Silvina Cecilia Carrizo

hidrocarburos intentando que se pongan en valor, particularmente los hidro-

carburiferos no convencionales.

La falta de sostenibilidad de los proyectos y dindmicas energéticas, con graves
consecuencias para el devenir de la region, los paises, sus territorios y sociedades
evidencia la necesidad de reorganizar la politica energética. Esta se definiria
como un conjunto de acciones y dispositivos que se apoye en una planificacion,
puesta en marcha sobre un espacio, en pos de un objetivo que tienda a superar la
logica sectorial. La planificacion deberia procurar que los proyectos se hinquen
en los territorios considerando la economia, el ambiente y la sociedad integra-
damente y a largo plazo. Los grandes proyectos que incentiven la explotacion de
hidrocarburos, enmarcados en politicas energéticas que contemplen la diversifi-
cacion energética, la incorporacion de fuentes renovables y el uso racional y
eficiente de los recursos, podrian entonces contribuir a la puesta en valor de los
territorios y al proceso de integracion regional.

Consideraciones finales

La UNASUR vy la IIRSA han pretendido reforzar ideas y proyectos integra-
cionistas, aumentar la participacion ciudadana y la planificacién energética
necesaria para propender a la equidad territorial, sin contrabalancear un sistema
de gestion que privilegio la extraccion de recursos, dejando déficits y conflictos
a los paises de la region. Evidenciar la falta de sostenibilidad de los proyectos por
falta de planificacion e integracion regional pueden resultar una oportunidad para
repensar y resignificar el posicionamiento de los Estados, la cooperacion y la
construccion de instituciones, politicas y espacios comunes, compartidos y de
complementacion. El Estado argentino reposicionado en el sector energético con
regulacion y con la readquisicion de una parte mayoritaria de la empresa YPF,
avanzod en un frente pionero de incursion en la exploracion y produccion de los
hidrocarburos no convencionales. Nuevamente se pliegan en la dindmica extrac-

tiva las empresas transnacionales. Las inversiones redinamizan los espacios
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patagénicos y transforman los territorios. Llegan flujos migratorios y comercia-
les, se tienden infraestructuras, se multiplican las instalaciones y equipamientos
asociados a la actividad hidrocarburifera. La celeridad y magnitud de los cam-
bios, la incertidumbre en los mercados nacionales e internacionales de la energia
y la falta de continuidad en las politicas nacionales, han marcado histéricamente
vaivenes en la trayectoria de las redes, los territorios y la integracion energética,
en cuyo avenir se abren nuevos signos de interrogacion.
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HIDROCARBUROS NO CONVENCIONALES
EN LA CUENCA NEUQUINA.

LUCES Y SOMBRAS EN LA SEGUNDA
DECADA DEL SIGLO XXI

Susana Graciela Landriscini!

Introduccion

En las tltimas décadas, la actividad hidrocarburifera en la Argentina transcurri6
en un contexto de multiples cambios internacionales, macroeconéomicos, de las
regulaciones, y en el modo de uso de los recursos, con distinta participacion del
Estado, las corporaciones nacionales y extranjeras, y las firmas contratistas
industriales y de servicios. En la cuenca neuquina el sector viene evidenciando
un comportamiento ciclico, vinculado, por un lado, a los cambios en los precios
internacionales del petroleo y el gas y a las politicas nacionales; y, por otro, a la
renovacion tecnologica que significa la exploracion y extraccion en reservorios

no convencionales asociada a la perforacion horizontal y el uso de la fractura

! Instituto Patagénico de Estudios en Humanidades y Ciencias Sociales (IPEHCS UNCO-
CONICET) y Departamento de Economia FAEA-UNCo,, Neuquén, Argentina, correo electronico:
glandriscini@gmail.com
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hidraulica. En ese marco, la actividad en dichos reservorios mostrd desde 2010,
y particularmente desde 2012, un progresivo incremento de las inversiones en
exploracion y extraccion en pilotos y desarrollos, y en infraestructura.

Profundas transformaciones productivas y organizativas marcan el sendero
evolutivo de la actividad en la cuenca Neuquina desde el descubrimiento del
petroleo y la creacion de YPF en la segunda década del siglo XX, a la puesta en
marcha de la planta de refinacion en 1974, y la expansion demografica y eco-
ndémica en Plaza Huincul-Cutral C6 y en Neuquén capital. A partir del régimen
de facto de 1976, sobrevendrian contratos para operaciones en el upstream entre
YPF y otras firmas nacionales y extranjeras (Barrera, 2013), que impulsarian el
desarrollo del gas convencional en Loma de la Lata, y el de petroleo en Puesto
Hernandez que dio vida a la localidad de Rincon de los Sauces. En los afios 80
avanzo la progresiva privatizacion del sector, y el fomento de las exportaciones
de hidrocarburos a fin de reducir la restriccion externa; y en los afios 90, en el
marco de los ajustes estructurales de la economia y el Estado, se abandono la
consideracion de los hidrocarburos como recurso estratégico y se impuso la plena
desregulacion sectorial (Decreto n.° 1212/89). A ello se sum la privatizacion de
YPF a manos de Repsol, lo que supuso —entre otras cuestiones— la caida de la
exploracion y de las reservas de hidrocarburos, el abandono de los proyectos de
su transformacién en origen, y la caida de la produccion de petroleo y gas desde
1998 y 2004, respectivamente, la que no se revirtié a pesar de las politicas de
promocion a la actividad en el resto de la década. Ello llevé en 2011 a un déficit
energético insostenible, que afecté la marcha de la economia y las cuentas
externas a partir de la importacion de grandes volumenes de gas (Barrera, 2013).

A partir de ello, por el Decreto n.° 660/12 el Estado nacional declar6 “de Interés
Publico Nacional y sujeto a expropiacion el 51% del patrimonio de YPF S.A. y
de Repsol YPF Gas S. A, y el logro del autoabastecimiento de hidrocarburos”
(Sabbatella y Burgos, 2017; Kozulj, 2016; Landriscini y Robles, 2016; CEPAL,
2015), lo que fue refrendado por la Ley n.° 26741. Comenz6 entonces la
recuperacion de la exploracion y produccion y el disefio y ejecucion de un Plan
para el desarrollo técnico e industrial centrado en el fortalecimiento de provee-
dores nacionales de insumos, servicios y componentes, la participacion de centros
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de investigacion locales, y la puesta en marcha de estudios y proyectos para el

desarrollo de reservorios no convencionales, la recuperacion de campos maduros

y el avance exploratorio en areas offshore del sur del pais. En reservorios no

convencionales involucrd fundamentalmente a la formacion geologica Vaca

Muerta, y, progresivamente a otras, localizadas a distintas profundidades en la

Cuenca Neuquina. (Aggio et al., 2017; Kozulj, 2016; Landriscini y Carignano,
2015; Riavitz, et al., 2015; Disbroiavacca, 2013).

Es asi que los vaivenes de los modelos econdmicos e institucionales en la
Argentina, convirtieron a los hidrocarburos en un recurso que en unas etapas
devino en estratégico, y en otras fue concebido como commodity (Schorr, et al.,
2015; Mansilla, 2013), quedando su evolucion al arbitrio de los mercados
internacionales, de las decisiones de las corporaciones transnacionales del sector
y de los vaivenes en los precios que introduce la especulacion en los mercados a
futuro. (Manzanelli, 2016; Soto, 2014; Barrera, 2013). Ello vuelve a signar el
actual ciclo energético en la Argentina a partir del régimen econémico vigente
centrado en la liberalizacion financiera, la apertura comercial y la desregulacion
de mercados, junto al subsidio a la extracciéon de nuevo gas en precios que
duplican los internacionales del fluido y la convergencia del precio interno del
crudo con el internacional.

Segun los tiempos, los precios y las politicas macro y sectoriales, la actividad en
el upstream forjo nicleos extractivos con mayor o menor grado integracion a sus
entornos territoriales, generd ganancias a las compaiiias y regalias a la provincias,
y dio vida en la Norpatagonia a una economia de fuerte especializacion en
petroleo y gas. Ella involucra millares de empleos directos en campo y en
funciones de gestion, sumados a los indirectos e inducidos; a la refinacion parcial
en origen y a la emergencia de proveedores pequefios y medianos de bienes y
servicios de distinta escala, trayectoria e intensidad tecnologica. En los ciclos de
baja de precios, y a partir de la privatizacion de YPF, se modifico la estructura
del eslabon de pequetios y medianos proveedores, y el retroceso de la exploracion
con importante caida de reservas significo un fuerte ajuste del segmento de las
firmas de mayor grado de especializacion. De este modo, en un marco
internacional de especulacion en los mercados de commodities, de hegemonia de
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las corporaciones trasnacionales y en una economia caracterizada por la elevada
especializacion primaria, se va imponiendo —como en otras cuencas y latitudes
del continente— el modelo neo extractivista de uso de los recursos no renovables
y la gobernanza asociada a ¢él. (Altomonte y Sanchez, 2016; Landriscini, 2015;
Girdn, 2014; Soto, 2014) A partir de ello, desde mediados de los afios 90 se
multiplicaron en la region Patagonica los conflictos econdmicos, sociales, am-
bientales e institucionales por el modo de uso de los recursos, la falta de explo-
racion e industrializacion local, y la asimetria de relaciones entre las empresas
nucleo de las tramas y las contratistas de servicios. En ese marco, los movi-
mientos sociales, sindicatos y agrupaciones politicas pasaron a ser los nuevos
protagonistas de la resistencia en calles y rutas, dando vida a miltiples tensiones
y negociaciones en defensa de los recursos, la produccion, el empleo y los
territorios. Al presente se suman a ellos las representaciones de los pueblos
originarios que defienden sus tierras y su estilo de vida, frente al avance de la
actividad extractiva no convencional.

A partir de lo expuesto, se analiza en el presente documento la actual fase de
cambios en la economia neuquina, condicionada por el nuevo régimen ma-
croeconomico y energético definido a partir de diciembre de 2015, que constituye
un retorno a las reglas de los afios 90 (Sabbatella y Burgos, 2017). Se enfocan las
marchas y contramarchas en el desarrollo no convencional, hoy con particular
orientacion al gas a partir de los precios subsidiados al fluido de nuevos proyectos
(USS 7,5 el millon de BTU en boca de pozo, Resolucion n.° 46 E/2017 del
Ministerio de Energia), y la promocion de concesiones e inversiones en el sector.
Los precios fijados para el gas nuevo, la apertura de las importaciones y
exportaciones, la libre disponibilidad de las divisas por exportacion y la extension
al ingreso de las mismas al sistema financiero por un plazo de hasta 10 afios
(Resolucion n.® 47/2017 de la Secretaria de Comercio), abren un nuevo horizonte
de negocios a las operadoras. Al mismo tiempo, crean dudas respecto a que
dichos incentivos estimulen la generacion de dinamicas sustentables de desa-
rrollo tecnoldgico, industrial y del empleo. (Kozulj, 2016). Se busca mejorar el
abastecimiento de gas, y se crea un ambiente atractivo a las operadoras y al capital

financiero internacional; al mismo tiempo, se abandonan los mecanismos de
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regulacion estatal asociados a la vision de los recursos energéticos como
estratégicos para el desarrollo tecnologico y el crecimiento industrial a mediano
y largo plazo con sustentabilidad ambiental y social. Por el contrario, liberar las
exportaciones de gas crea el riesgo futuro de sobreexplotacion de los recursos
(Sabatella y Burgos, 2017), y la convergencia de los precios del crudo con los
valores internacionales genera el riesgo de la volatilidad en los ingresos publicos
y privados.

En ese marco, las compaiiias presentan y ejecutan nuevos proyectos piloto, y
relanzan otros, promoviendo cambios organizacionales y laborales y la construc-
cion de infraestructura, que intensifican el ritmo de la actividad hidrocarburifera
regional. El nuevo escenario promueve la apertura y expansion de los negocios
de las operadoras extranjeras y de los consorcios trasnacionalizados; y se ex
panden las actividades de las grandes prestadoras internacionales de servicios
especiales al petroleo y el gas, atraidas por Vaca Muerta, segundo yacimiento no
convencional mas importante del mundo en gas, y cuarto en petroleo.
(Landriscini y Carignano, 2015; Disbroiavacca, 2013) Las previsiones en el
nuevo escenario movilizan la importacion de equipos, insumos y tecnologia en la
frontera internacional, el desembarco de proveedores y consultores internacio-
nales y el desarrollo de redes de proveedores que integran la cadena de valor y de
firmas locales de servicios.

En la Cuenca Neuquina, la ocupacion del espacio a partir de los proyectos ex
tractivos actuales y futuros, provoca impactos territoriales multiples: entre otros,
los asociados al movimiento por transporte, el asentamiento de nueva poblacion
en los centros urbanos proximos a los yacimientos, el déficit de infraestructura
econdmica y social, y la puja por la posesion de la tierra y el uso en actividades
alternativas. (Landriscini, Preiss y Avella, 2017) Ella involucra a las operadoras
y las prestadoras de servicios especiales que despliegan sus programas de
perforacion, construccion de instalaciones y extraccion de petroleo y gas acorde
a los sistemas técnicos predefinidos; afecta a los pueblos originarios en sus modos
de vida asociados al uso comunitario de los recursos naturales, y a los pobladores
y productores locales ligados a emprendimientos agricolas bajo riego y agroin-
dustriales en esquemas de propiedad privada. Esa conjuncion de intereses,
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estrategias y comportamientos disimiles genera multiples tensiones locales y
regionales (Noya, Diaz y Schroeder, 2017). Al mismo tiempo, la explotacion tipo
factoria demanda la construccion de nuevas plataformas logisticas y de servicios,
de plantas de almacenaje y gasoductos, e impone modificaciones en los procesos
de perforacion orientadas a elevar la productividad y responder a la complejidad
organizativa y de coordinacion en el upstream. Ello genera incertidumbre res-
pecto a los impactos ambientales (Landriscini, 2017).

Agregado a lo anterior, en el marco de la crisis de la industria petrolera a nivel
mundial, y la baja de precios del petroleo operada desde fines de 2014 se im-
pusieron nuevas condiciones de operacion para el desarrollo de proyectos de
exploracion y expansion productiva. Son protagonistas las grandes operadoras y
prestadoras de servicios especiales de origen extranjero, junto a YPF y otras
firmas extranjeras y nacionales, y se multiplican las redes de subcontratacion, al
tiempo que se introduce la flexibilidad laboral, junto al ajuste de tiempos y
condiciones de trabajo en operaciones no convencionales.

En ese esquema, las operadoras y empresas de servicios especiales forzaron con
acuerdo oficial la reorganizacion del trabajo, la revision de los convenios
colectivos sectoriales y el establecimiento de un régimen particular aplicable en
dichos yacimientos. Después de conflictivas negociaciones desarrolladas a lo
largo de 2016 en el marco del Procedimiento Preventivo de Crisis, se for-
malizaron en enero de 2017 nuevas clausulas en los Convenios Colectivos
oficializadas como “Adenda” para el “Acuerdo de productividad sectorial”. Ella
opera como mecanismo de flexibilizacion y ajuste laboral e implicd una re-
duccién de un niimero cercano a 1800 puestos de trabajo en el upstream, y la
reduccion de empleos en rubros asociados en forma directa e indirecta, afectando
la economia regional. Al presente, los atractivos precios internos dispuestos para
el gas en boca de pozo (PIST) de nuevos proyectos, el aumento de los precios del
petroleo crudo a nivel internacional, la liberacion de las operaciones de ex
portacion y de la disponibilidad de divisas, junto con las politicas provinciales de
estimulo a las inversiones privadas, la construccion de infraestructura, y las
nuevas condiciones de trabajo y remuneracion, proyectan un relanzamiento de la
actividad.
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Marco tedrico y metodologia

Se retoma literatura estructuralista y neoestructuralista con referencia a los
procesos de desarrollo y las restricciones resultantes de la especializacion
centrada en recursos naturales y los debates sobre la nueva gobernanza de tales
recursos (Di Filippo, 2017; Grafia y Piqué, 2017; Abeles, et al., 2017; Rodriguez
Arias et al., 2014; Porta, 2013; Fernandez y Comba, 2017; Fernandez y Brandao,
2010; Fernandez et al., 2008; Altomonte, 2014; Chena et al., 2011; Porcile y
Cimoli, 2007). Agregado a ello se consultan trabajos que refieren al panorama
que abren las nuevas tecnologias (Andersen et al., 2015; Pérez, 2010; Kozulj,
2016; Marin, 2016), el aprendizaje tecnologico y la acumulacion de capacidades
productivas, y las posibilidades y restricciones sistémicas de innovacion
(Santarcangelo et al., 2017; Schteingart y Coatz, 2017; Katz, 2016; Mansilla,
2013; Robert, 2012; Barletta, et al., 2012; Suarez et al., 2013; Dutrénit y Sutz;
(Eds.), 2013; Cassiolatto et al., 2013 y las referencias a las instituciones en
Albrieu, et al., 2012 y Albrieu, ef al. (Coords.), 2014). Se revisan, asimismo, los
aportes regulacionistas sobre el modo de desarrollo (Boyer, 2016), el neoex-
tractivismo y la desposesion (Harvey, 2007; Cypher, 2015; Gudynas, 2015;
Garcia Zamora; 2015). En lo empirico, se recurre a fuentes secundarias na-
cionales e internacionales, a trabajos propios y compartidos, informes oficiales,
documentos de universidades y centros de estudio, y a informacion estadistica
oficial. A ello se agregan entrevistas a actores privados y publicos de la actividad

en la Cuenca Neuquina.

Avances y resultados de investigacion

Los recursos naturales, eje de la dinAmica econémica regional. La cuenca
Hidrocarburifera Neuquina tiene una superficie de 120 000 km2. Es la mayor
productora de gas del pais. Comprende areas del este y noreste de la provincia de
Neuquén, del noroeste de Rio Negro, y del sur de La Pampa y Mendoza. La
ciudad de Neuquén es el centro administrativo regional de las operadoras y de las
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compaiiias internacionales de servicios especiales, y en ella y otras localidades
proximas se localizan numerosas empresas de una amplia gama de servicios a los
yacimientos, y del personal con desempefio en las operadoras y firmas con-
tratistas. Dada la trayectoria de YPF de cien afios en la exploracion de yaci-
mientos convencionales, en la extraccion, en la refinacion local del crudo en la
planta instalada en Plaza Huincul en 1974, y en los desarrollos de gas en el
megayacimiento de Loma la Lata desde los afios 70, la Norpatagonia evidencia
una clara especializacion en los recursos hidrocarburiferos. Se agrega a ello
generacion hidroeléctrica, la mineria no metalifera, la fruticultura bajo riego y la
ganaderia ovino-caprina que la definen como una region cuya economia tiene su
base en los recursos naturales. Razones institucionales, econémicas y sectoriales
nacionales y locales malograron los proyectos de industrializacion de hidro-
carburos en origen en los ultimos cincuenta afios, configurandose enclaves
extractivos, débiles encadenamientos productivos y limitadas interacciones en
materia de produccion y difusion de conocimientos orientadas a la generacion y
reproduccion de capacidades tecnoldgicas e industriales. (Landriscini et al.,
2012) Producto de las inversiones publicas desplegadas a lo largo del siglo, la
region cuenta con infraestructura de separacion y tratamiento de hidrocarburos,
y de transporte via gasoductos y oleoductos que abastecen las refinerias y las
plantas de gas de las zonas de mayor consumo industrial y residencial del pais, y
las plantas petroquimicas. La nueva etapa de los hidrocarburos tendra segu-
ramente impacto en los sistemas de abastecimiento. A ellas se suma la infra-
estructura universitaria y cientifico-técnica publica ligada a la actividad, soporte
de la formacion y capacitacion de ingenieros, y de cuadros técnicos y operativos,

de investigacion y de asesoramiento y servicios.

En el nuevo ciclo de los hidrocarburos, se avanza en la zona de mayor densidad
de reservorios y operaciones de la Cuenca en la instalacion de laboratorios y
centros de servicios a empresas y de plantas de insumos, al tiempo que se
evidencia un progresivo crecimiento del comercio y una mayor complejidad de
los servicios sociales y personales y de las funciones administrativas, que
acompafia el crecimiento demografico en la zona. Se combinan las economias de
aglomeracion y urbanizacion. En paralelo, emergen y se reproducen multiples
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conflictos ambientales, institucionales y sociales que el proceso de cambio pro-
ductivo y organizativo trac consigo.

El aporte de la cuenca neuquina a la produccién nacional de hidrocarburos, en un
escenario de caida de la produccion en los ultimos tres afios y de aumento de las
importaciones, alcanza al presente al 55% del total de gas, con origen en un 50%
en reservorios no convencionales, y el 20% en petréleo, con un 40% del fluido
extraido de reservorios no convencionales. La caida de la produccion de los
ultimos afios se vincula a la evolucion de los precios en boca de pozo, las
estructuras de costos de produccion y la caida de la productividad en los pozos
convencionales maduros. (Subsecretaria de Energia, Mineria e Hidrocarburos,
Provincia de Neuquén, 2017) El desequilibrio de mercado en el marco de la
prolongada baja en la exploracion en tiempos de Repsol, frente al aumento del
consumo industrial y residencial estimulado por el crecimiento econdmico y las
politicas, impulso el déficit en el abastecimiento y el aumento de las impor-
taciones de gas y petroleo en los ultimos afios, agravando la restriccion externa,
problema crénico de la economia argentina, asociado entre otros factores a la
estructura productiva desequilibrada (Schorr et al., 2014; Chena et al., 2011).

El sector neuquino cuenta con los mayores recursos y reservas no probadas
técnicamente recuperables de hidrocarburos de reservorios no convencionales,
conocidos como esquistos, los que se obtienen fracturando la roca madre a
grandes profundidades. Estos recursos son clasificados en shale oil y shale gas,
con origen en arcillas compactas, y tight gas, con origen en arenas compactas.
(Disbroiavacca, 2015, 2013) Corresponden a reservorios que se localizan en: 1)
la formacion geologica Vaca Muerta de 30 000 km2 de superficie y localizada a
una profundidad de 3800 m con gran potencialidad en petrdleo y gas; 2) la
formacion Los Molles, con una superficie de 15 913 km2, destacada en materia
de gas; y 3) y en el sector norte, la formacion Agrio, que abarca un area de 1000
km2.

La Argentina cuenta con recursos por 23 billones de metros ctbicos de gas shale
y 27 mil millones de barriles de petroleo shale no convencional “técnicamente

recuperables”, segun datos a 2013 de la Agencia de Informacion Energética de
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los Estados Unidos. S6lo China posee mayores recursos de este gas, mientras que
Estados Unidos, Rusia y China superan al pais en el ranking de shale oil. Vaca
Muerta es la mas importante de las formaciones geoldgicas en la Argentina, con
casi 9 billones de metros ctbicos de shale gas (40% del total) y 16 mil millones
de barriles de shale oil (60%). (Disbroiavacca, 2015)

De acuerdo a los avances de exploracion y extraccion, al presente se cuentan en
la Cuenca 26 proyectos en marcha operados por grandes empresas, 10 de los
cuales son de shale oil, que en total significan 600 pozos perforados, que cubren
el 20% de la formacion Vaca Muerta. Son el resultado —en gran medida— de la
inversion exploratoria realizada por YPF en el area Loma Campana en shale oil
junto a Chevron, y en otras areas junto a otras operadoras, y en proyectos
gasiferos particularmente junto a Dow Chemical, Total, Petrobras, Panamerican
Energy, Tecpetrol, y Pluspetrol. Representan inversiones iniciales de U$S 7000
millones, calculandose que alcanzaran un monto de U$S 150 000 millones a lo
largo de 35 afios. (Subsecretaria de Energia, provincia. de Neuquén, 2018)

En las décadas recientes la exploracion y explotacion de hidrocarburos en la
Argentina transcurrioé en un contexto de multiples cambios en los mercados
internacionales, en las estrategias de las corporaciones del sector, en los re-
gimenes macroecondmicos y sectoriales, y en el modo de uso de los recursos, con
distinta participacion del Estado, el capital nacional y extranjero y a partir de la
aplicacion de las nuevas tecnologias en el marco de la economia del co-
nocimiento. En la Cuenca Neuquina, a lo largo del tiempo el sector evidencid un
comportamiento ciclico, producto de las politicas, los cambios en la estructura
del sector (predominio de las empresas estatales YPF y Gas del Estado, y
progresivo avance de contratistas), y a partir de los afios 90, de la privatizacion a
favor de la espanola Repsol y sus estrategias rentisticas. (Kozulj y Lugones,
2007) Ello molde¢ el sendero evolutivo del sector en la Cuenca. Mientras hasta
los afios 90 se avanzo en exploracion, en la gestion Repsol se redujeron las
reservas y la produccion de gas y de petréleo, y en un marco de desintegracion
de la empresa y de fractura de su sistema interno de generacion y difusion de
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conocimiento, se generaron despidos de personal profesional y técnico y exter-
nalizaciones de departamentos completos de la empresa, debilitando Ias
capacidades tecnologicas y productivas nacionales y locales (Landriscini, 2015).

Desde la privatizacion, los contratos con las unidades externalizadas adoptaron
progresivamente una logica mercantil, y en el marco de la competencia sectorial
y el cambio técnico una amplia mayoria vieron truncas sus posibilidades de
convertirse en proveedores estables de la compaiiia, reproduciendo en muchos
casos el circulo vicioso del retroceso tecnologico asociado a la obsolescencia del
equipamiento y la limitada capacidad de gestion de sus miembros. El descalce
entre los desembolsos y los cobros por los contratos de servicios, la inflacion, y
las restricciones propias del sistema bancario, agravadas por la reduccion de la
exploracion y la produccion desde los afios 2000, y a posteriori por la crisis
economico financiera de 2008, afectaron a un alto porcentaje de las proveedoras
locales conformadas por Ex empleados de YPF dejandolas fuera del mercado y
debilitando o destruyendo sus capacidades operativas y relacionales. (Landriscini,
2015) Los altos precios del crudo posteriores al 2008 favorecieron la recu-
peracion de unas firmas proveedoras, y la emergencia de otras en un marco de
politicas activas del Estado, mas allda de las limitaciones impuestas por la
estrategia rentistica de la operadora.

A partir de la renacionalizacion del 51% del patrimonio de YPF S. A. y de Repsol
Gas S.A. se puso en marcha un plan de exploracion y recuperacion de reservas
tanto de gas como de petrdleo. Se sumé a ello la decision de impulsar la
renovacion tecnoldgica que significa la exploracion y extraccion de shale oil,
shale gas y tight gas en los reservorios no convencionales. Desde 2010, con altas
y bajas segun el nivel de los precios internacionales del crudo, la actividad en
tales reservorios habia involucrado perforaciones exploratorias desarrolladas por
Repsol YPF. Ello se intensifico con las inversiones dispuestas por YPF a partir
de 2013 en proyectos conjuntos con Chevron en el yacimiento Loma Campana
(shale oil) y con Dow Chemical en el reservorio El Orejano (gas no con-
vencional), y las realizadas por Total, Petrobras, Panamerican Energy, y otras
operadoras. (Landriscini et al, 2015)
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El Estado nacional y neuquino han acompafiado dichas inversiones con la cons-
truccion de infraestructura productiva, de transporte, comunicaciones y logistica
en el area metropolitana neuquina y en Aifielo, que es el corazéon del area
productiva no convencional, y a nivel provincial con programas de promocion a
las pequefias y medianas empresas proveedoras en los eslabones locales de la
cadena de valor de los hidrocarburos. Las marchas y contramarchas en los
programas de inversion de las operadoras, producto de los cambios en los precios
internacionales de los hidrocarburos en la Gltima década (de US$S 140 en 2008 a
USS 26 a comienzos de 2016, que impulsd las estrategias de ajuste de las
compaiiias a nivel mundial y nacional), y las politicas de desregulacion macro y
sectoriales en la Argentina desde inicios de 2016 (eliminacion del “barril criollo”
y liberacion de las importaciones de combustibles), se han reflejado en el fuerte
retroceso de la exploracion y de la produccion a lo largo de 2016 y 2017, respecto
al periodo 2013/2015. La produccion de petroleo a nivel nacional retrocedié un
7% entre 2016 y 2017, mientras en la Cuenca Neuquina dicha baja fue del 3,9%.
La caida menos pronunciada a nivel local se explica por el aumento de la pro-
duccion no convencional, y la progresiva suba del precio del crudo registrada a
partir de la segunda mitad de 2017 (Landriscini, 2017) En el caso del gas, la
produccion nacional retrocedio el 1,1% en 2017 respecto a 2016; y en la Cuenca
Neuquina se increment6 un 2% a partir de la produccion no convencional. (YPF,
2017)

En gas, la fijacion de un precio de USS 7,50 por millon de BTU en boca de pozo
para el fluido extraido de nuevos proyectos a partir del 1 de enero de 2018
(Resolucion n.° E46/2017), la eliminacion de subsidios al consumo con el
consecuente aumento de las tarifas para uso industrial y residencial, y la
reestructuracion y ajuste de personal del sector producto del “Acuerdo de
Productividad Sectorial” para el trabajo en hidrocarburos de reservorios no con-
vencionales, sellado en enero de 2017, marcan un nuevo escenario. En respuesta
a ello, un creciente nimero de compaiias anuncian inversiones y presentan y
concretan nuevos proyectos de exploracion y extraccion de shale gas y tight gas
a fin de beneficiarse con el precio dispuesto que alcanza al doble del vigente en
el mercado internacional. YPF, Tecpetrol (del grupo Techint), Total, y Pluspetrol,
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son algunas de las beneficiadas con los precios dispuestos para el periodo 2018-
2021,y que establecen valores decrecientes afio a afio para el nuevo gas a extraer.
Once proyectos fueron aprobados por la Secretaria de Energia. Otros se
encuentran a la espera de su aprobacion. La nueva etapa del gas, y el aumento del
precio internacional del crudo (hoy en valores cercanos a los 80 U$S), plantean
multiples interrogantes acerca de la reconfiguracion de la Cuenca Neuquina. Los
mismos refieren al modo de desarrollo regional en el marco de las politicas macro
y sectoriales y el cambio técnico y laboral; las relaciones entre agentes de la
cadena; las posibilidades y restricciones en la generacion y acumulacion de
capacidades tecnologicas, relacionales, financieras y productivas por parte de las
subcontratistas locales; la dindmica del sistema institucional y de innovacion en
la Cuenca; el modo de apropiacion de la renta generada y el impacto en otras
actividades, y en la organizacion del sistema urbano.

La trayectoria sectorial condiciona el modo de desarrollo regional

Profundas transformaciones se sucedieron en la cuenca Neuquina desde el des-
cubrimiento de recursos potenciales en la zona de Plaza Huincul (1914/1918), y
de la creacion de YPF por Decreto de Irigoyen en 1922 (Gadano, 2006) A partir
de la comprobacion de la caracteristica del petroleo en la zona, mas liviano que
el de la cuenca del golfo San Jorge, y con la puesta en marcha de la Admi-
nistracion regional, y a posteriori, de la planta de refinacion en Plaza Huincul, se
generd en la localidad junto a la de Cutral C6, una expansion demografica y
econdmica, que acompafio el proceso de industrializaciéon nacional. A lo largo
del tiempo se fue consolidando una empresa que obré6 como un Estado en la
region, configur6 la sociedad local en Neuquén y en Catriel (Rio Negro) donde
se radico la Sub Administracion regional junto a los yacimientos, y moldeo las
instituciones. La provincializacion de los Territorios Nacionales a mediados de
los afios cincuenta impondria a la empresa con sede central en Buenos Aires, la
necesidad de redefinir las relaciones politicas con los gobiernos de Neuquén y

Rio Negro en plena expansion productiva en tiempos de la industrializacion
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sustitutiva. Al mismo tiempo convergian los procesos de aprendizaje en el
upstream y la refinacion con el fortalecimiento de la organizacion sindical en un
modelo fuertemente corporativo. (Landriscini, 2015).

A partir del régimen politico de facto de 1976, que configur6 un “nuevo poder
econdmico” en la Argentina, (Aspiazu et al., 2004), y de la desindustrializacion
y cambio estructural con eje en la pérdida de valor agregado y en la primarizacion
de las exportaciones (Mansilla, 2013; 2007) avanzarian los contratos para
operaciones en el upstream entre YPF y firmas nacionales y extranjeras (Barrera,
2013), que impulsarian el desarrollo del gas convencional en Loma la Lata, cerca
de Neuquén capital, y el de los pozos petroleros en Puesto Hernandez en el
extremo norte de la cuenca neuquina. En los afios 80, la politica econdémica y
energética impulso la progresiva multiplicacion de contratos y privatizacion del
sector y el fomento de las exportaciones de hidrocarburos. Y en los afios 90, en
el marco de la apertura y liberalizacion de la economia y de los ajustes estru-
cturales del Estado, se abandoné la consideracion de los hidrocarburos como
recurso estratégico y se impuso la plena desregulacion sectorial (Decreto n.°
1212/89). A ello se sumo la desintegracion vertical y privatizacion de YPF a
manos de Repsol, que implicé el abandono de los proyectos de transformacion
de los hidrocarburos en origen. El resultado fue la caida de las reservas y de la
produccion de petroleo y gas desde 1998 y 2004, respectivamente, la que no se
revirtid a pesar de las politicas de promocion a la exploracion y extraccion
dispuestas en el resto de la década del 2000. (Landriscini, 2015; Kozulj y
Lugones, 2007)

Agregado a lo anterior, en el marco de la crisis de la industria petrolera a nivel
mundial, y la baja de precios del petrdleo operada desde fines de 2014 se
impusieron nuevas condiciones para el desarrollo de los proyectos de exploracion
y expansion productiva. En ese escenario se restringieron las perforaciones de
exploracion en un 35% y con ello las grandes operadoras y prestadoras de
servicios especiales forzaron cambios en las relaciones con las contratistas,
tendientes a la reduccion de los costos: y tarifas de los servicios e introdujeron
condiciones de flexibilidad laboral contractual e interna, junto al ajuste de tiem-
pos y condiciones de trabajo en operaciones no convencionales.
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A partir de 2016, en concordancia con el nuevo régimen econémico y politico
nacional, las operadoras impusieron con acuerdo oficial la reorganizacion del
trabajo orientada al aumento de productividad, la revision de los convenios
colectivos sectoriales y el establecimiento de un régimen laboral particular
aplicable a dichos yacimientos. En un escenario de crecimiento de la inflacion y
del desempleo, y después de conflictivas negociaciones desarrolladas a lo largo
del afio, en el marco del Procedimiento Preventivo de Crisis homologado por el
Ministerio de Trabajo de la Nacion, se formalizaron tales cambios en los con-
venios colectivos en enero de 2017 que instalaron la flexibilidad laboral y el
ajuste de costos en las operaciones no convencionales. La adenda se convirtio en
un mecanismo de reestructuracion sectorial y de reduccion laboral y salarial en
las operaciones no convencionales en procura de lograr la convergencia del costo
de las perforaciones y logistica en los yacimientos locales con los de las cuencas
de los Estados Unidos. Su aplicacion implicé una reduccion inicial de un nimero
cercano a 1800 puestos de trabajo registrados en el upstream. Junto a la vigencia
de dinamicas de mejora continua y justo a tiempo en las operaciones en los
reservorios no convencionales, impuso la modificacion de la integracion de los
planteles de trabajadores por actividad, introdujo cambios en la duracion de la
jornada de trabajo, establecio el criterio de polivalencia del personal y la rotacion
funcional, habilité el trabajo nocturno, elimind las horas taxis y redujo las horas
extras, reconoci6 la diferenciacion de condiciones laborales y de remuneracion
entre el personal de funciones centrales y periféricas internas y externas, € impuso
el no pago de las horas no trabajadas efectivamente. En simultaneo reconoce la
necesidad de la calificacion del personal en las nuevas tecnologias, y a partir de
ello incorpora el mecanismo de la capacitacion orientado al mejoramiento de la
productividad. En el marco del ajuste en los empleos directos en las operadoras
y empresas de servicios especiales, trajo consigo la reduccion de puestos en
rubros asociados a las actividades de servicio prestadas por las subcontratistas, y
las correspondientes a otros agrupamientos gremiales (construccion, transporte,
metalurgicos, eléctricos, principalmente) y generé cambios en las relaciones
contractuales. (Sindicato de Petroleros Jerarquicos, y de Petroleros Privados de
Rio Negro, Neuquén y La Pampa, 20 de octubre de 2017). Se impuso en la nueva
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situacion la alternativa del empleo por tiempo determinado asociado a la duracion
de los proyectos y operaciones. A partir de ello, las condiciones de flexibilidad
externa e interna se extienden en la Cuenca dando lugar a la reconfiguracion de
las relaciones salariales siguiendo los modelos de las compaiias extranjeras, en
particular de las norteamericanas con trayectoria en los proyectos no conven-
cionales. Asi, las condiciones laborales impuestas por las operadoras marcan el
debilitamiento en la capacidad de negociacion de los trabajadores locales en el
nuevo escenario, expresion de la dinamica que despliega el capital a nivel global
y nacional y que condiciona el modo desarrollo a distintas escalas.

Como parte del nuevo ciclo de los hidrocarburos no convencionales, desde 2017
la reestructuracion sectorial puesta en marcha, los atractivos precios internos
dispuestos para el gas en boca de pozo de nuevos proyectos a partir de 2018, y la
liberacion de las exportaciones y de la disponibilidad de divisas, junto a la
exencion impositiva a los Proyectos Publico Privados para financiar la cons-
truccion de las obras de infraestructura, configuran un escenario atractivo para el
relanzamiento de la actividad de las operadoras con particular orientacion al gas.
El aumento del precio internacional del crudo se suma como sefal positiva que

estimula los desarrollos no convencionales en el nuevo escenario.

En ese marco, y como parte de las inversiones de expansion de la frontera
extractiva, Tecpetrol concreto la construccion de una planta de tratamiento de gas
de gran capacidad, construida como parte del proyecto Fortin de Piedra encarado
en Vaca Muerta. El proyecto significa a partir de 2018 un aumento del 20% de la
produccion de gas en la cuenca Neuquina. Ello lo convierte en un hito extractivo
en los desarrollos hidrocarburiferos en la Norpatagonia, con perspectivas de
abastecimiento al mercado interno y la comercializacion externa. Por su en-
vergadura implicd la contratacion de 2500 trabajadores de la construccion por un
periodo de nueve meses. Asociado con ello, y como parte de la infraestructura de
transporte de la produccion no convencional, el consorcio Transportadora Gas
del Sur proyecta la construccion de un gasoducto de captacion que ha de derivar
la produccion de varias operadoras en la Cuenca hasta los puntos de entrada a los
sistemas troncales de transporte de gas con un recorrido de 92 km. Ello significa
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una inversion de U$S 800 millones a desarrollar en un plazo de 22 meses, y 1200
puestos de trabajo temporarios, pudiendo transportar en la primera etapa unos 37
millones de m3 diarios de gas y en una siguiente los 50 millones de m3 diarios.
La inversion se apoya en la desregulacion de los contratos para el transporte de
gas establecida por la Resolucion n.° 589/17 del Ministerio de Energia que
permite que la propietaria del gasoducto comercialice un porcentaje de la capa-
cidad del tendido con una empresa productora, pactando un precio libre acordado
entre las partes. El funcionamiento del gasoducto implicara el pago de un canon
y de los correspondientes impuestos provinciales por parte de las operadoras,
acorde al volumen de gas transportado a favor de la provincia de Neuquén.

Reflexiones finales, proyeccién e interrogantes

Se enfrenta actualmente un cambio en el escenario econdmico internacional que
pone en cuestion esa mirada respecto al futuro posible en cuanto a los objetivos
del desarrollo (Naciones Unidas, 2017, CEPAL UNASUR, 2013). Como balance
del ciclo anterior, Katz (2016) afirma que atras quedan las expectativas, muchas
de ellas incumplidas, de que la bonanza traeria aparejados el catch up con la
frontera internacional de productividad, mejoras institucionales y sociales de
importancia y un desarrollo significativo de la capacidad tecnoldgica doméstica.
(Katz, 2016) Llegados a este punto, y a la vista de las dificultades que enfrentan
los paises latinoamericanos, cabe formularse una pregunta central que intentan
responder quienes investigan el modelo de desarrollo de los paises periféricos, y
que resulta de fundamental interés para la investigacion: ;nos encontramos
nuevamente frente a un limite estructural que imposibilita proyectar un desarrollo
econdomico basado en recursos naturales, tanto en los paises centrales como
periféricos? Katz (2016) niega esta posibilidad, al sefialar que en paises como
Finlandia, Nueva Zelandia, Australia, o Dinamarca, por mencionar solo unos
pocos, se ha logrado combinar un adecuado manejo de los fundamentos agre-
gados de la economia con politicas sectoriales de desarrollo productivo que

permitieron que el crecimiento basado en la explotacion de recursos naturales
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estuviera acompafiado por un sostenido desarrollo de la capacidad local de
ingenieria y la produccion de bienes de capital de clase mundial. (Katz, 2016)
Otros autores, sostienen la existencia de una visible desarticulacion entre la
macro, la meso y la microeconomia a partir de factores institucionales. (Erbes y
Sudrez Comps, 2016; Sudrez y Erbes, 2014; Suarez ef al., 2013)

Se abre asi una etapa de necesaria profundizacion del estudio de las dindmicas
territoriales y tecnologicas de los complejos productivos basados en recursos
naturales y sus vinculos con los procesos y modos de desarrollo a nivel macro.
Esta mirada debe proceder a un analisis critico de los resultados alcanzados, en
base a la superacion de ciertas ideas teodricas que impulsaron politicas y
estrategias en base a la extrapolacion lineal de experiencias verificadas en otros
contextos socio-econdémicos (clusters, desarrollo endogeno, cadenas de valor),
los que lejos estuvieron de alcanzar en América Latina los resultados esperados.
(Fernandez y Trevignani, 2015; Fernandez y Comba, 2017) Agregado a ello, y
desde una perspectiva de analisis multidimensional que concibe al territorio como
una unidad compleja; Campolina Diniz y Crocco (2006) aseveran que la simple
identificacion del término region presupone el reconocimiento del desarrollo
desigual en el territorio, el cual deviene de razones historicas, naturales, cul-
turales, politico-institucionales, econdmicas etc. (Campolina Diniz y Crocco,
2006). En esa linea, siguiendo a David, la combinacion de la dimension histdrica
proveniente de la utilizacion del concepto de path dependence deberia unirse a
las especificidades locales, dando lugar a una teoria place dependent de la
trayectoria de una ciudad o region (David, 2006; Boschma, 2005), debiendo
incorporarse ademas la consideracion de las escalas, acorde a los significativos
aportes de investigadores latinoamericanos como Fernandez y Brandao a la teoria
del desarrollo y acerca del papel de los recursos naturales en la Gltima década
(Fernandez, et al., 2008, Fernandez y Brandao, 2010, 2007).

El desarrollo de reservorios no convencionales ocupa actualmente un lugar de
maxima relevancia en investigaciones prospectivas sobre la Norpatagonia. Los
estudios realizados para medir sus posibles beneficios desde visiones optimistas
reconocen escasamente sus limitaciones metodologicas. Tampoco consideran el
entorno econdmico, social e institucional. Por el contrario, encuentran que los
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obstaculos se deben a limitaciones en la disponibilidad y calidad de la infra-
estructura de conectividad, la infraestructura urbana adecuada y la presencia de
recursos humanos segun las especialidades y las calificaciones requeridas, fac-
tores cuya superacion favoreceria la inversion privada y traeria consigo el
bienestar de la poblacion regional. Se abre asi un serio interrogante respecto de
la fiabilidad de las estimaciones de crecimiento demografico, urbano y eco-
ndmico que se han realizado y si las mismas pueden tomarse como evidencia de
posibles trayectorias. Se torna necesario entonces desde la investigacion aca-
démica reconocer la complejidad del objeto de estudio, evaluar los aportes
disponibles sobre el tema, abordar los debates tedricos con fines de analisis, y
problematizar sus propuestas y resultados (Landriscini y Preiss, 2017).

Otro de los aspectos centrales del analisis vinculados al desenvolvimiento de los
complejos productivos norpatagdnicos con base en los recursos naturales, es la
vinculacion entre los cambios acaecidos a partir de la globalizacion y el desarrollo
territorial: por caso, la creciente diferenciacion en la trayectoria de las regiones
econdmicas, y el rol que adquieren las ciudades en el nuevo ciclo de desarrollo
de los hidrocarburos. Ello por cuanto en el nuevo contexto econémico mundial,
el desempefio de una ciudad intermedia esta estrechamente vinculado con su rol
en la integracion de flujos (personas, empresas, mercancias, etc.) de diferentes
escalas espaciales. (Landriscini, 2015; Gorenstein et al., 2012). Una de las
implicancias del nuevo ciclo de los hidrocarburos en la Cuenca Neuquina es el
impacto que ello ejerce sobre el sistema urbano regional, cuestion no menor a
tener en cuenta en los estudios sobre el desarrollo, en tanto se reconfigura el grado
de centralidad que ejercen las ciudades y sus funciones. Es evidente la presion
que el crecimiento demografico producto de las novedades en la Cuenca
hidrocarburifera genera sobre las tierras del sector rural, a partir de las sub
urbanizaciones y contra urbanizaciones y la produccion del habitat, impulsando
cambios en la provision de servicios y en la circulacion urbana e interurbana, a
lo que se agregan los desplazamientos cotidianos de poblacion (Landriscini,
2015), y la diversidad de conflictos asociados al uso de la tierra y el agua, y la

urbanizacion en areas proximas a los reservorios (Noya, et al., 2017).
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Asi, retomando la cuestion territorial y el impacto de los cambios en los com-
plejos productivos con base en la explotacion de los recursos naturales en la
Norpatagonia sobre las ciudades, cabe preguntarse entre otros interrogantes: ;qué
tipos de servicios y recursos humanos calificados se demandan en el territorio
norpatagonico y en las ciudades del sistema urbano regional? ;En qué medida
esta demanda explica la composicion de esta dotacion urbana (recursos califi-
cados, infraestructuras especializadas, servicios avanzados)? Y, es posible pensar
en procesos econdmicos e institucionales autdnomos, derivados de los nuevos
tipos de intermediacion urbano-territorial que motorizan otros flujos y mo-

dalidades de utilizacion de las dotaciones urbanas?

A partir de lo expuesto, puede afirmarse que la investigacion en curso se enfrenta
a un objeto de estudio altamente complejo y que articula diversas trayectorias,
escalas y actores, y el que estd sometido a cambios continuos cuyas resultantes
son dificiles de circunscribir. Los avances de conocimiento a producir traeran
consigo la formulacion de nuevas hipdtesis e interrogantes acerca del modo de
desarrollo regional con base en los recursos naturales, a partir de los hidro-
carburos de reservorios no convencionales; y las perspectivas de otros recursos
energéticos, y de la produccién agroalimentaria bajo riego, que al presente
evidencia crecientes dificultades y asimetrias productivas y distributivas, junto a
las dificultades organizativas y las debilidades y contradicciones institucionales
en su desenvolvimiento. Viejos y nuevos problemas en los territorios con abun-
dancia de recursos naturales y especializacion productiva primaria interrogan a
la teoria y a la realidad, y los conflictos mas relevantes han de estimular nuevos
estudios.
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APROVECHAMIENTO DE RECURSOS
HIDROCARBURIFEROS Y TRANSFORMACIONES

TERRITORIALES EN LA PROVINCIA DE NEUQUEN
Maria Sofia Villalba'

Introduccion

Los recursos energéticos se han constituido en recursos fundamentales para el
desarrollo de las sociedades. Especificamente los hidrocarburos son la principal
fuente desde donde se obtiene energia en la actualidad. En menor medida también
se obtiene de recursos hidricos, e6licos, solares, geotérmicos, nucleares, etc. En
este contexto, “las regiones aptas para la produccion de energia ganan un nuevo
significado en el inventario de las posibilidades capitalistas™ (Santos, 1985: 42)
y se vuelven regiones estratégicas al constituirse en objetos de interés de los
capitales nacionales e internacionales que buscan realizar sus negocios con la
extraccion de estos recursos. Las dinamicas que se instalan para su apro-

vechamiento tienen la capacidad de valorizar y transformar los territorios.

! Centro de Estudios Sociales de América Latina (CESAL)-UNICEN, ANPCyT, correo electronico:
svillalba@fch.unicen.edu.ar.
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Estos territorios, al tiempo que buscan mantener su identidad, se integran a
economias que responden a escalas globales (Gudifio, 2015). Por la importancia
estratégica y la magnitud de requerimientos de capital, mano de obra, equi-
pamiento, servicios e infraestructura que se activan con la explotacion de recursos
hidrocarburiferos, los territorios donde la actividad estd presente, atraviesan
cambios importantes.

En la Argentina, la provincia de Neuquén ha estado ligada historicamente a la
produccion de energia y experimenta en su territorio los efectos de la con-
vergencia de intereses de actores en torno a la explotacion de sus recursos
energéticos. Con una poblacion que supera los 550 000 habitantes (INDEC, 2010)
y una superficie que ronda los 94 000 km?, el territorio neuquino se ha constituido
en el corazon energético del pais. A la produccion historica de hidrocarburos y al
funcionamiento de grandes centrales hidroeléctricas, actualmente se suman pro-
yectos asociados al desarrollo de hidrocarburos no convencionales y de energias
renovables.

Centrandonos en los recursos hidrocarburiferos, desde 1918 se extrae petroleo y
gas y dicha actividad es la que ha impulsado el desarrollo provincial. Formando
parte de la cuenca Neuquina, una de las 5 cuencas productivas del pais, el terri-
torio ha alcanzado un desarrollo hidrocarburifero que implica infraestructuras,
equipamientos y una red de servicios complementarios que satisfacen las
demandas del rubro. A lo largo de la historia, este desarrollo fue centrandose en
diversas regiones del territorio provincial. La incorporacion de dindmicas propias
de la actividad hidrocarburifera a espacios dominados anteriormente por otras
actividades, los transformo en territorios estratégicos para el pais.

La logica de avance de la actividad fue respondiendo a los descubrimientos de
yacimientos y areas hidrocarburiferas claves por parte de la empresa YPF y otras
grandes empresas privadas. En las primeras cinco décadas, posteriores al
descubrimiento de petroleo, se hallaron yacimientos importantes en la deno-
minada Dorsal de Huincul, valorizando la region centro de la provincia. A partir
de la década de 1960, se descubren yacimientos importantes como Puesto
Hernéndez, Aguada Pichana y Loma La Lata, que valorizan energéticamente el
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norte provincial. En la actualidad, Neuquén es pionera en el desarrollo de
hidrocarburos no convencionales y ya se producen transformaciones territoriales
focalizadas nuevamente en el centro de la provincia.

El trabajo busca analizar la evolucion de la actividad hidrocarburifera en la
provincia de Neuquén y las transformaciones que se fueron imprimiendo en los
territorios asociados a la actividad. Interesa indagar para cada momento y en cada
localidad (Plaza Huincul-Cutral C6, Rincén de los Sauces y Aielo), el impacto
del aprovechamiento hidrocarburifero, con el objeto de establecer continuidades
y rupturas en los procesos de construccion territorial. En un principio se explica
la metodologia con la que se desarrollo el trabajo. Luego se exponen los
resultados diferenciando las tres etapas que se identificaron en la evolucion de la
actividad mencionada. Por tultimo, se presentan los comentarios finales y la
bibliografia.

Metodologia

El trabajo se focaliza en la provincia de Neuquén analizando cuatro localidades
donde la actividad hidrocarburifera ha sido central en su historia y ha impreso
transformaciones en sus territorios: Plaza Huincul-Cutral C6, Rincon de los
Sauces y Afielo.

De estos casos se sistematizé informacion proveniente de fuentes secundarias
(material bibliografico, censos, prensa, planes de ordenacion del territorio pro-
vincial y municipal) con el objetivo de identificar la evolucion de la actividad
hidrocarburifera, otras actividades econdmicas, poblacion, infraestructura, ser-
vicios, etc. También se trabajé con datos primarios obtenidos durante trabajos de
campo en la provincia de Neuquén, realizados en marzo y diciembre de 2016. En
ellos se aplicaron técnicas de relevamiento de datos como entrevistas semi-
estructuradas a informantes clave, tanto del ambito publico como privado, y
observacion directa.

El tratamiento de los datos obtenidos mediante el geoprocesamiento de capas de
informacion en ArcGis 10.1, permitié la elaboracion de cartografia, cuya
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informacion producida resultd de importancia para reflexionar sobre las
transformaciones en el tiempo y el espacio y la evolucion de la actividad
hidrocarburifera en la provincia.

Resultados

La provincia de Neuquén se ha constituido a lo largo de la historia en el corazén
energético del territorio argentino gracias a su vocacion abastecedora de recursos
energéticos. La explotacion de hidrocarburos como los aprovechamientos hidro-
eléctricos son actividades que se desarrollan hace décadas en la provincia. En los
ultimos afios también avanzan iniciativas vinculadas a las energias renovables.
Sin embargo, la actividad hidrocarburifera se ha caracterizado por ser dominante
impulsando el crecimiento provincial.

Su evolucion en el territorio puede explicarse a partir de tres etapas: la primera
hasta la década de 1960 inclusive, con la comarca petrolera como centro de
servicios; la segunda entre las décadas de 1970 a 1990, donde la capital neuquina
del petréleo adquiere relevancia; y la tltima en las décadas de 2000-2010 con el
surgimiento de la nueva capital nacional de los hidrocarburos no convencionales.
Las dinamicas de la actividad y sus implicancias en las localidades vinculadas
directamente con la misma se pueden visualizar a partir del crecimiento po-
blacional, analizando los datos censales para las respectivas localidades (figura
n.°1).

222



Aprovechamiento de recursos hidrocarburiferos y
transformaciones territoriales en la provincia de Neuquén

Figura n.° 1. Evolucion poblacional de localidades neuquinas vinculadas a la explotacion
hidrocarburifera

1031

412

CENSO 1970 CENSO 1980 CENSO 1991 CENSO 2001 CENSO 2010

ZPlaza Huincul @ Cutral C6 =S Rincén de los Sauces B Afielo

Fuente: Direccion Provincial de Estadistica y Censos de la provincia de Neuquén, 2017.

Segun el grafico se puede observar que las localidades de Plaza Huincul y Cutral
C6 han incrementado su poblacion durante la década de 1970 y 1980, periodo de
auge de la actividad en esa region. A partir de la década de 1990 hasta la
actualidad, los niveles poblacionales no han mostrado importantes cambios. Por
su parte, en Rincon de los Sauces, el aumento poblacional se visualiza durante
las décadas de 1990 y 2000 cuando la actividad hidrocarburifera comienza a
desarrollarse en el norte de la provincia de Neuquén. Por ultimo, en Afielo atin
no se visualiza el crecimiento demografico en los datos censales ya que el
impacto de la actividad se dio a partir del ano 2011-2012. El proximo censo en
2020 permitira observar el crecimiento de la localidad, aunque actualmente se
conocen datos a partir de estimaciones realizadas por diversas instituciones (BID
etal.,2014).

En relacion a la poblacion y en conjunto con otras variables como las actividades
financieras y comerciales, funciones politicas y judiciales, infraestructura de
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servicios y conectividad, desde el Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vi-
viendas, se realiza un indicador de jerarquizacion de los nodos urbanos. Dicho
indicador se aplica a localidades mayores de 2000 habitantes. Los casos de
estudio muestran variaciones en dicho indicador para el periodo 2001-2010.
Plaza Huincul-Cutral C6 paso de considerarse un nodo microrregional A a un
nodo subregional; Rincon de los Sauces de considerarse un nodo microregional
B aun nodo A; y Afielo, de no figurar en el indice paso en 2010 a considerarse
un nodo microrregional B2.

Estos primeros datos muestran evoluciones poblacionales, de infraestructuras y
de servicios en las localidades en analisis. Las tres estan unidas por la actividad
hidrocarburifera aunque, en cada una de ellas, las dinamicas econdmicas co-
menzaron en periodos diferentes y actualmente atraviesan etapas diversas de

transformacion territorial.

Los inicios del petréleo y de la comarca petrolera (hasta 1960)

En 1918, en el marco de la politica de exploraciones petroliferas llevada a cabo
por la Direccion General de Minas, Geologia ¢ Hidrologia de la Nacion, se des-
cubre petroleo en la provincia de Neuquén. Los equipos de perforacion habian
comenzado a llegar afos antes, con el comienzo del funcionamiento del
ferrocarril en 1915. En ese entonces territorio nacional, se delimita una zona de
reserva estatal® alrededor del pozo n.° 1, conocida como “octdgono fiscal”, la cual

en 1922, pasaria a ser administrada por la recientemente creada empresa estatal

2 Nodo Subregional: en estos nodos los valores de los atributos que se analizan en general son
medios altos (cantidad de poblacion, funciones politicas y judiciales, ofertas de superficies
comerciales, entidades bancarias, establecimientos educativos, establecimientos sanitarios,
conectividad de transporte y movilidad interregional).

Nodo Microrregional A: en estos nodos la oferta de servicios es media.

Nodo Microrregional B: en estos nodos la oferta de servicios es medio-baja.
http://atlasid.planificacion.gob.ar/indicador.aspx?id=89.

3 La reserva estatal se delimit6 en un radio de 5 km del pozo n.° 1 (Garcia, 2003).
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Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF). “Desde su fundacion, YPF realizé todas
las actividades que fuesen necesarias para la explotacion de petrdleo, incluyendo
incluso la fundacion y abastecimiento de pueblos cercanos a zonas con reservas
de petroleo®” (Risuelo, 2012: 14).

El mismo afio de su fundacion, YPF “faculta el surgimiento del nucleo urbano
Plaza Huincul®, que se origina a partir de la transferencia de tierras que la empresa
estatal le hiciera a tal efecto” (Diaz et al., 2006: 2). Alli comenzaron a instalarse
los trabajadores y técnicos de la empresa. La localidad se fue estructurando en
dos partes: al norte se localizaba la administracion de la empresa, las oficinas
publicas, centro de salud y viviendas de los empleados; y al sur, la zona comercial
(Diaz et al., 2006).

El desarrollo de la actividad petrolera comenzo a atraer otras empresas intere-
sadas en los recursos hidrocarburiferos, como Astra y Standard Oil. La demanda
de mano de obra generé una gran migracion de poblacion que se asentd
ilegalmente dentro del octéogono fiscal. Esto dio origen, en 1933, a un nuevo
pueblo “inicialmente conocido como Barrio Peligroso, luego oficialmente
denominado Cutral C6” (Diaz et al., 2006:2). Esta nueva localidad fue provista
de servicios urbanos, vivienda, salud, educacion, etc. principalmente por los
aportes realizados desde el gobierno nacional. Sin embargo, “la colaboracion de
la empresa estatal con el municipio fue constante, interviniendo en cuestiones
como la provision de agua potable, donacion de dinero, construccion de ele-
mentos en los talleres, y venta de elementos en desuso” (Diaz et al., 2006:4).
Plaza Huincul continuaba siendo administrada en su totalidad directamente por
YPF, quien construia las viviendas, escuelas y demds servicios, como asfalto,
hospitales, clubes, etc., para los pobladores. Ambas localidades fueron con-

formando lo que se denomind “comarca petrolera” (Diaz Fuentes, 2008) y se

4 Asi surgieron localidades como Comodoro Rivadavia en la provincia de Chubut, Las Heras,
Canadon Seco, Caleta Olivia en la provincia de Santa Cruz o Plaza Huincul en la provincia de
Neuquén (Risuelo, 2012).

5 Hasta la década del 60, Plaza Huincul se encontraba sobre tierras pertenecientes al Estado
nacional (el Octogono Fiscal). En1965, YPF resuelve la transferencia al Estado provincial de 386
ha. del octogono (Garcia, 2003).
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convirtio en esas décadas en el centro de servicios a la actividad petrolera y a sus
trabajadores (Villalba, Clementi, 2017).

Ademas de acondicionarse los asentamientos con infraestructuras, equipamientos
y servicios urbanos para brindar condiciones de vida a la poblacion, también
aumentaban las actividades vinculadas a los hidrocarburos. Se descubren nuevos
yacimientos en la zona como Challacd, Loma Negra, Cerro Bandera, El Sauce,
Sierra Barrosa, Centenario, Las Chivas y El Salitral. Ademas se incrementaban
las infraestructuras destinadas a la actividad hidrocarburifera. A poco de per-
forarse el primer pozo, en sus alrededores se instal6 una pequefia destileria “cuya
produccion se empleaba para el alumbrado de las instalaciones del campamento
y funcionamiento de motores y maquinas con los que se trabajaba” (Cabrera
Christiansen y Scandizzo, 2015: 45). Recién en 1973 se comenzo a construir la
actual refineria de Plaza Huincul, que fue inaugurada tres afos después.

El desarrollo que fue alcanzando la actividad hidrocarburifera en la provincia
hasta la década de 1960 inclusive, se fue localizando en el centro del territorio,
con la comarca petrolera como el foco de provision de bienes y servicios a la
actividad y a la poblacion (figura n.° 2).

La importancia adquirida por la aglomeracion urbana Plaza Huincul-Cultral Co
comienza a cambiar recién en la década de 1990. Hasta ese momento, y a pesar
del corrimiento de la frontera hidrocarburifera hacia el norte provincial, este
conglomerado continlio con una posicion importante para la region del norte de
la Patagonia. La intensificacion de la produccion en las décadas posteriores a

1960 fue la que permitié consolidar este posicionamiento (Garcia, 2003).

La década de 1990 marcé un quiebre en el devenir de las localidades por la
privatizacion de YPF y la falta de una matriz econémica local s6lida. Hasta ese
momento, la gestion estatal de YPF se regia por una estrategia de desarrollo
urbano y regional. La nueva gestion privada que se inicia en la década de 1990
significo para las localidades despidos y retiros voluntarios de empleados, ter-
cerizacion de pequeifias empresas, venta de activos que no generaban ganancias
(como inmuebles residenciales, de salud, recreativos), etc. (Garcia, 2003). En este
contexto, la desocupacion tanto de los trabajadores de la petrolera nacional como
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de otras empresas vinculadas a la actividad hidrocarburifera gener6 un contexto

social conflictivo y la migracion de la poblacion hacia a otros centros urbanos

como Rincdn de los Sauces y Neuquén capital (Pérezy Vives; 2000). Los niveles

de crecimiento poblacional de la comarca petrolera, aunque siempre positivos,

fueron muy bajos en las décadas 1990 y 2000, creciendo menos de 1000 ha-
bitantes en 10 afios (figura n.° 1).

Figura n.? 2. Actividad hidrocarburifera en la provincia de Neuquén hasta la década de 1960.
L
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Fuente: Villalba, 2018.

Analizando el momento de auge de las localidades y el momento actual, se
observa a nivel poblacional la importancia que adquiria este conglomerado
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urbano hacia 1970, albergando el 16% de la poblacion provincial. En cambio, en
2010, ese porcentaje descendio, alcanzado solo el 9% de la poblacion provincial.

El malestar de la sociedad por los impactos de los cambios estructurales dio
origen a una fuerte tension social con manifestaciones que incluyeron corte de
rutas en 1996 y 1997, inaugurando una nueva modalidad de protesta social en el
pais. Resulta importante destacar que el acuerdo al que se llegd en 1997 incluyo
la municipalizacion del yacimiento hidrocarburifero E1 Mangrullo por un periodo
de 99 afios. Dicho acuerdo, que se legaliza mediante la Ley provincial n.° 2206,
establece la totalidad de las regalias para ambos municipios a partir de la creacion
del Ente Autarquico Intermunicipal (ENIM).

El ENIM se ha convertido en un factor de transformacion territorial. A partir de
los fondos recaudados por regalias, el ente debia contribuir a la reconversion pro-
ductiva de la zona, tendiente a la industrializacion. En la década de 2010 ha
avanzado en la implementacion de diversos programas, entre ellos: incentivos a
la cultura emprendedora, incubadora de emprendimientos, programas de horti-
cultura y de mejora en la competitividad en la elaboracion de alimentos y la
productividad en empresas a partir de tecnologia de gestion, etc. Ademas se
ofrecen varias lineas de crédito que apuntan a jévenes profesionales, profesiona-
les, transportistas, pymes y micro emprendimientos. Estas acciones constituyen
avances importantes en el camino hacia la diversificacion economica aunque
todavia no puede hablarse de una reconversion productiva (Favaro y Palacios,
2008).

A pesar de los mecanismos para desarrollar nuevos emprendimientos, las ac-
tividades vinculadas a la energia contintian siendo un eje central de desarrollo de
este conglomerado. Especificamente la localidad de Plaza Huincul cuenta con un
complejo industrial muy importante para el pais. Alli, la refineria de YPF produce
naftas, gasoil, combustibles para aviones y metanol, siendo la tinica planta que lo
produce en el pais (Villalba y Clementi; 2017). En la década presente esta
refineria fue una de las primeras en el pais en comenzar a procesar hidrocarburos
no convencionales que se extraen en la provincia (YPF, 2016). Por su parte Cutral
Co, desde el afio 2008, viene impulsando medidas poniendo a la innovacién
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tecnoldgica, el desarrollo industrial y a las energias renovables como las bases de
un nuevo desafio local. Asi, se creo el Parque Tecnologico en el cual se instalaron
empresas como INVAP SE. que trabaja en la fabricacion de aerogeneradores y la
Plataforma de Ensayos de Aerogeneradores de Baja Potencia del INTL

Actualmente, ambas localidades del departamento de Confluencia, continiian
conformando en un complejo urbano integrado que se extiende por la ruta
nacional n.° 22, a 106 kilometros de la capital provincial, separados fisicamente
por una avenida. Las transformaciones territoriales actuales se vinculan a cam-
bios que afectaron a la actividad hidrocarburifera, como la privatizacion de YPF.
El rol central de la empresa estatal durante el boom de la actividad amortiguo las
transformaciones que comtiinmente se dan ante la llegada de las nuevas dinamicas
hidrocarburiferas a un territorio. Los cambios generados por la privatizacion de
la empresa debieron ser amortiguados por el Estado y la sociedad.

Expansion hidrocarburifera y una nueva capital provincial (1970-1990)

En la década de 1960, YPF comienza a instalar los primeros campamentos en el
norte de la provincia, cercano a un paraje habitado por crianceros de ganado
caprino y ovino, con el fin de realizar nuevas exploraciones que resultaron en el
descubrimiento del area de Puesto Hernandez, en 1968. Ese paraje de crianceros
sumado a los campamentos petroleros que se instalaron en las cercanias se
convirtid oficialmente en 1971 en la localidad de Rincon de los Sauces. Afios
mas tarde, comenz0 a llamarse “Capital Neuquina del Petroleo” (Diaz y Fuentes;
2008) y se transformd en el nuevo centro de servicios urbanos y de la actividad

petrolera en el norte provincial.

El desarrollo que alcanzo la actividad hidrocarburifera en esta etapa se expandid
hacia el norte de la provincia (figura n.° 3). Los descubrimientos hidrocarbu-
riferos relevantes de la época se vinculan a las areas Puesto Hernandéz, Lindero
Atravesado, Rio Neuquén, Aguada Pichana, Aguada San Roque, Chihuido de la
Sierra Negra-Lomitas, etc. (LMNeuquén, 2012). Sin embargo, el descubrimiento
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mas importante que marco un hito en la historia petrolera del pais fue el area de
Loma La Lata, en 1977, que se transformo en el principal yacimiento gasifero del
pais y motivd el desarrollo de la red de gasoductos troncales.

El trazado de la infraestructura de ductos de transporte en la provincia comienza
con la construccién del gasoducto troncal Neuba I en 1970, uniendo Neuquén-
Bahia Blanca y en 1974 se extiende hasta Buenos Aires alcanzando una longitud
de 1959 km. El gasoducto troncal Neuba II, con 2104 km, comienza a funcionar
en 1988 también transportando gas a Buenos Aires (Risuelo, 2010). Respecto del
petroleo, en la década de 1990 se construye el oleoducto trasandino entre Puesto
Hernandez y el puerto de Concepcion en Chile. Entre fines del siglo XX y
principios del XXI, se han inaugurado dos nuevos gasoductos, uno de los cuales
hace posible la exportacién como la importacion de gas a Chile. Los continuos
avances en infraestructura de transporte han resultado en que la provincia sea
cabecera de 4 gasoductos troncales y 4 oleoductos troncales que transportan el
gas y el petroleo hacia distintos puntos del pais, como Bahia Blanca, La Plata y
Mendoza (Gobierno de la provincia de Neuquén 2016).
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Figura n.° 3. Actividad hidrocarburifera en la provincia de Neuquén desde la década de 1970 a

1990
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La localidad de Rincon de los Sauces fue creciendo a la par de la actividad. Sin
embargo, no presencio el rol central de la empresa YPF como si lo hizo la
comarca petrolera. En esta localidad, el desembarco de varias empresas petroleras
desdibu;jo el rol central de YPF y entre todas apoyaron el crecimiento espontaneo

de la localidad.

A pesar de su constante crecimiento, Rincon de los Sauces tiene su mayor
desarrollo poblacional entre la década de 1990 y 2000 (figura n.° 1), “cuando la

politica petrolera nacional transita hacia un nuevo ordenamiento de la actividad
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que desemboca en la privatizacion de YPF y en la desregulacion del mercado
petrolero” (Colantuono, 2003: 137). La liberalizacion econdémica generé mayor
actividad hidrocarburifera y la region se convirtid en la principal zona productiva
del pais (Colantuono, 2003). Del censo 1990 al de 2001, la poblacién aument6
mas de 6000 habitantes, y de 2001 a 2010, més de 9000 habitantes, alcanzando
el aumento total en el periodo 1991-2010 el 437,9% (Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversion Publica; 2016). Se puede observar el
aumento de su participacion en relacion a la poblacion provincial, siendo del 2%
en el censo 2001 y alcanzado el 4% en el Gltimo censo.

Este incremento poblacional responde a las oportunidades de empleo que brinda
la localidad por el boom relacionado a los hidrocarburos convencionales. Sin
embargo el incremento acelerado de poblacion y la expansion del ejido urbano
todavia en las Ultimas décadas generan: por un lado, situaciones sociales par-
ticulares por los altos indices de masculinidad y los flujos migratorios sostenidos;
por otro, dificultan la provision de servicios, infraestructura y equipamientos
basicos que brinden condiciones 6ptimas de desarrollo para la poblacion (Vives,
2004). Esto plantea la necesidad de ampliar la planta urbana y mejorar la dotacion
de infraestructuras y servicios publicos, tanto para la poblacion como para la
actividad econdémica. Respecto de la poblacion, se ha avanzado en la cons-
truccion de escuelas, centros de salud, planta de tratamientos de efluentes
cloacales, terminal de 6mnibus, etc. En relacion a las actividades econdémicas, se
han construido parques industriales, estaciones y subestaciones transformadoras,
etc. (Gobierno de la provincia de Neuquén, 2013; Gobierno de la provincia de
Neuquén, 2012).

No habiendo terminado de transitar las transformaciones vinculadas a la va-
lorizacion de los hidrocarburos convencionales, en la Gltima década se suma el
nuevo boom de los hidrocarburos no convencionales, que si bien tiene foco en
otra localidad, comienza a expandirse hacia la zona de Rincon de los Sauces. En
este contexto, en 2016, el municipio concretd un convenio con el gobierno pro-
vincial para avanzar en acciones de planificacion territorial y urbana (Gobierno
de la provincia de Neuquén, 2016). Incluso, la localidad fue incorporada en los
Estudios Estratégicos para el Desarrollo Territorial de la Region Vaca Muerta, el
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cual presenta un diagnostico de varias localidades de la region que se verian
impactadas por el avance de la extraccion de hidrocarburos no convencionales.

A pesar de su corta historia ligada a los hidrocarburos, la localidad avanza
también en otras actividades. El proyecto de la mina de potasio quizas sea el
importante para la region ya que estiman permitiria posicionar al pais ente los
primeros productores mundiales y generar nuevas fuentes de empleo. Ademas se
han desarrollado plantaciones de olivos con produccion de aceite, producciones
caprinas y turismo paleontologico, con el descubrimiento de importantes restos
fosiles (Mas Neuquen; 2017).

Rincén de los Sauces, en el departamento de Pehuenches, se ubica apro-
ximadamente a 230 km de la capital provincial y evidencia en su territorio
transformaciones que se vinculan directamente a la explosion de la actividad
hidrocarburifera convencional en la década de 1970-1990.

Nuevas fronteras hidrocarburiferas y la Capital Nacional de los Hidrocarburos
No Convencionales (2000-2010)

Desde fines de la década del 2000 y la década de 2010, la frontera hidro-
carburifera vuelve a moverse, tomando protagonismo el centro provincial con el
desembarco de la actividad no convencional (figura n.° 4). La Argentina se ubica
cuarta a nivel mundial en relacion a recursos de shale oil, detras de Rusia, Estados
Unidos y China; y segunda en cuanto a shale gas, detras de China (EIA, 2013).
Las posibilidades que se abrieron de extraer estos recursos del subsuelo con los
avances tecnologicos introdujeron nuevas dinamicas a la region que transforman
los territorios locales.

Desde el gobierno nacional y provincial se ha impulsado el desarrollo de los
recursos hidrocarburiferos no convencionales localizados en la conocida for-
macion sedimentaria Vaca Muerta que ha llevado a que la provincia sea pionera
en la actividad en el pais. La recuperacion accionaria de parte de la ex empresa
estatal YPF y nuevos marcos regulatorios para la actividad han atraido a grandes
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empresas nacionales e internacionales que enfocan sus planes de negocios en la
region. Con mds de una decena de compaiiias operando los recursos no con-
vencionales, YPF nuevamente se ha convertido en lider en el sector y opera el
area Loma Campana que cuenta con el mayor desarrollo no convencional de
Argentina.

Las localidades protagonistas en las etapas anteriores, Plaza Huincul-Cutral Co y
Rincon de los Sauces, cambian su importancia como referentes a escala provin-
cial, y Afielo se presenta como el nuevo centro de servicios hidrocarburiferos.
Desde 1915, afio de su creacion, sus pobladores han desarrollado actividades
agropecuarias, principalmente horticolas y de ganado caprino. Segun informantes
municipales, la ciudad se ha constituido con el tiempo en un lugar estratégico de
paso por encontrarse a mitad de camino entre ciudades de mayor tamafio como
Neuquén capital y Rincon de los Sauces, y en las tltimas décadas también se han
desarrollado algunas actividades de mantenimiento y servicios basicos vin-
culados a la actividad hidrocarburifera (talleres mecéanicos, gomerias, etc.).

El desembarco de la actividad no convencional la convirtido en la “Capital
Nacional de los Hidrocarburos No Convencionales” (Ley Nacional n.° 27190) y
los acelerados procesos de cambio han activado diversas dindmicas en ese
territorio. El crecimiento industrial que tuvo la ciudad en los tltimos afios se
puede observar en el incremento de empresas que se instalaron en el Parque
Industrial Municipal (PIM), creado a principios de la década de 2010. Las
primeras empresas en instalarse fueron la estadounidense Schlumberger y la
neuquina Ingenieria SIMA. Actualmente, aunque no disponga de los servicios
basicos como electricidad, gas, agua y cloacas, el PIM esta 100% adjudicado a
empresas tanto internacionales, nacionales como locales que desarrollan acti-
vidades que se vinculan directamente a los hidrocarburos (plantas de tratamiento
de residuos especiales, empresas de servicios especializados, estaciones de
servicio, etc.).
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Figura n.? 4. Actividad hidrocarburifera en la provincia de Neuquén en la década de 2000 y 2010.
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La instalacion de industrias incremento la oferta laboral lo que atrajo importantes
olas migratorias de poblacion argentina como extranjera que hicieron colapsar la
ciudad en cuanto a vivienda, servicios y equipamientos publicos. La ciudad, en
la Gltima década, “ha experimentado un fuerte crecimiento demografico asociado
a la expansion del sector industrial, no acompafiado por un ritmo de crecimiento
similar en el desarrollo de infraestructura basica” (BID, 2014: 38). Segtn el
Censo Nacional de 2010, en la localidad de Afielo habitaban 2449 personas, que
no llegaban a representar ni el 1% en la participacion provincial. Las proyec-
ciones sefialan que en 2015 los habitantes alcanzaban 13 736 y para 2025 se es-
peran 22 766 habitantes (BID, 2014).
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Respecto al déficit de vivienda, se llevaron adelante proyectos tanto publicos
como privados. Desde el ambito publico, el Instituto Provincial de Vivienda y
Urbanismo ha construido plateas sobre la meseta, para que los propietarios
puedan edificar sus viviendas sobre ellas al mismo tiempo que se ha avanzado en
el desarrollo planes de viviendas sociales con fondos del gobierno provincial y
nacional (BID, 2014; Gobierno de la provincia de Neuquén, 2017). Desde el
ambito privado, algunas multinacionales dedicadas a actividades petroleras han
montado barrios de trailers para alojar a sus empleados y el sector privado
inmobiliario ha desarrollado numerosos proyectos de viviendas privadas inclu-
yendo complejos residenciales, hoteleros y comerciales.

El ejido urbano de la ciudad se extendié ampliamente por lo que los servicios,
infraestructuras y equipamientos publicos también deben adaptarse a las nuevas
demandas de una poblacion que crece velozmente. Al igual que Rincon de los
Sauces, Afelo atraviesa actualmente esas tensiones a las que se le suman las de
caracter social. Por la demanda de mano de obra masculina de la actividad
hidrocarburifera, los indices de masculinidad en estas ciudades suelen ser altos.
La soledad de los empleados petroleros con abultados sueldos suele desencadenar
en la ciudad problematicas relacionadas al juego, drogas, alcohol, prostitucion y
situaciones de violencia (Colantuono; 2003).

Las transformaciones territoriales en Afielo guardan cierta coincidencia con lo
que ocurre en Rincon de los Sauces. La localidad de Anelo, en el departamento
homonimo, se ubica aproximadamente 100 km de la ciudad capital provincial.
Las transformaciones que emergen actualmente se asocian directamente a la
exploracion de hidrocarburos no convencionales.

Consideraciones finales
La actividad hidrocarburifera fue desarrollandose a lo largo de la historia sobre
el Este de la provincia, conviviendo con el aprovechamiento energético de

recursos hidricos de la cuenca del rio Negro. Varias empresas petroleras han
participado de esta evolucion de la actividad, aunque se distingue el rol de YPF,
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que en sus comienzos fue una empresa estatal y hoy una empresa privada con
mayoria estatal.

La magnitud de los proyectos vinculados a la extraccion de hidrocarburos,
convencionales y no convencionales, ha generado importantes transformaciones
al instalar nuevas dinamicas en los territorios locales. Los actores que entran en
juego, las infraestructuras que se expanden, los flujos que circulan representan un

factor clave de transformacion territorial en estos espacios.

Las tres etapas se desarrollan en contextos politicos, econdomicos y sociales par-
ticulares. Sin embargo, las dindmicas propias de la actividad suelen ser similares:
llegada repentina de grandes inversiones que generan demandas importantes de
personal, servicios, infraestructuras. Los territorios locales son los que atraviesan
las mayores transformaciones buscando integrar su identidad con las nuevas
dindmicas que se instalan. Las transformaciones territoriales que se visualizan
actualmente responden a eventos que si bien se vinculan con los hidrocarburos,
presentan diferencias: en Plaza Huincul-Cutral Co las transformaciones terri-
toriales se asocian al proceso de privatizacion de la empresa YPF y las estrategias
que se desarrollaron para afrontar dicha crisis; en Rincon de los Sauces, las
transformaciones responden al impulso que tuvo la actividad hidrocarburifera
convencional en los 90, el rapido crecimiento poblacional y una localidad que
todavia busca satisfacer las necesidades sociales; por ultimo, Afielo presenta
transformaciones emergentes vinculadas a la valorizaciéon de hidrocarburos no
convencionales que actualmente buscan planificarse y gestionarse en busca de

alcanzar un desarrollo sustentable de la region.
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GENERACION ELECTRICA DISTRIBUIDA:
NUEVAS FUENTES, ACTORES E INTERACCIONES.
INICIATIVAS EN LA PAMPA ARGENTINA

Luciana Vanesa Clementi', Guillermina Jacinto? , Ada Graciela Nogar?

Introduccion

En el marco de los esfuerzos globales contra el cambio climatico, de incer-
tidumbre frente al precio internacional de los hidrocarburos y de evoluciones
societales que priorizan elecciones mas sustentables; la transicion energética
impulsa acciones tendientes a la generacion de energia descentralizada, lo-
calizada y renovable (Ackermann et al., 2001; Moss et al., 2014; Alstone et al.,
2015; Tirado Herrero et al., 2017). La utilizacion y la innovacion en el uso de
fuentes “bajo carbono” (Bridge et al., 2013), la difusion de tecnologias menos
contaminantes y la optimizacion en el uso de infraestructuras y servicios ener-
géticos existentes, se convierten en ejes claves de las politicas energéticas

! Centro de Estudios Sociales de América Latina, CONICET, Universidad Nacional del Centro de
la Provincia de Buenos Aires, Tandil, Argentina, correo electronico: clementiluc@gmail.com

2 Centro de Estudios Sociales de América Latina, CONICET, Universidad Nacional del Centro de
la Provincia de Buenos Aires, Tandil, Argentina.

3 Centro de Estudios Sociales de América Latina, CICPBA, Universidad Nacional del Centro de la
Provincia de Buenos Aires, Tandil, Argentina.
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nacionales. Garantizar la accesibilidad, asequibilidad y seguridad energéticas en
los territorios al margen de los tendidos; se convierten en objetivos a alcanzar,
frente a la criticidad y limitaciones de los sistemas centralizados. Ante estas
necesidades, la generacion eléctrica distribuida (GED) a partir de energias reno-
vables emerge como una alternativa viable.

En la Argentina, la existencia de grandes distancias entre los centros de pro-
duccion y los centros de transformaciéon y consumo, mas la imposibilidad de
almacenar la electricidad producida, hacen necesario el desarrollo de una red
técnica que permita su circulacion (Benedetti, 1997). Esto configura un modelo
energético nacional centralizado, donde la energia es transportada desde las
plantas de generacion hasta los lugares de consumo. Ello interpela sobre la
necesidad de introducir cambios en pos de la diversificacion a través de la
incorporacion de un mayor nimero de fuentes de generacion, no s6lo para cubrir
los picos de demanda sino para lograr un suministro mas sostenible. El esquema
actual podria ser complementado por uno distribuido, conformado por una
multiplicidad de pequefas plantas de produccion eléctrica para satisfacer las
demandas in situ. En este contexto, el trabajo explora los proyectos de generacion
distribuida desarrollados en la region pampeana argentina, a partir de fuentes
renovables -entendiendo por tales las enumeradas por la Ley n.° 27191 (Decreto
n.° 531/2016). Se identifican y analizan las experiencias a través de las cuales
diferentes actores territoriales han puesto en marcha proyectos de apro-
visionamiento de servicios energéticos basados en la explotacion de recursos
renovables situados, orientados a la satisfaccion de demandas localizadas. Se pro-
pone reflexionar sobre las oportunidades que se abren frente a los déficits actuales
del parque generador y del sistema de distribucion energético, en una region que
concentra las mayores demandas de energia a nivel nacional, y que posee un gran
potencial para el aprovechamiento de recursos renovables. El trabajo se estructura
en 2 partes. La primera, analiza las nuevas posibilidades que ofrece la generacion
distribuida y las trasformaciones que ésta conlleva, y la segunda, da cuenta de las
principales experiencias identificadas de esta nueva modalidad de generacion en

la region pampeana argentina.
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Metodologia

El trabajo retine avances de investigaciones individuales y colectivas, con eje en
la transformacion de las redes energéticas, donde el acceso a la energia y los
proyectos de GED, han sido dimensiones claves para el analisis y la comprension
de las desigualdades y oportunidades socioterritoriales. Se optod por un abordaje
metodoldgico cualitativo y un enfoque integral, que permitié dar cuenta de la
manera en que se articulan los actores, recursos y dispositivos (técnicos, eco-
ndmicos, politicos) creando espacios y mecanismos para activar la energizacion
de sus territorios. El trabajo en terreno ha permitido la observacion directa de
iniciativas y proyectos de GED y de los actores involucrados. El desarrollo de
entrevistas semiestructuradas permitio identificar y caracterizar los discursos,
intereses y aspiraciones que enmarcan las estrategias energéticas territoriales,
indagando sobre la génesis, el avance y las barreras que encuentran los proyectos
en su implementacion. La eleccion de la region pampeana como area de estudio,
responde no s6lo al hecho que representa el area de mayor concentracion de la
demanda energética a nivel nacional, sino que ademds posee un gran potencial
productivo en el aprovechamiento de recursos locales renovables como cultivos
para biocombustibles, potencial solar y edlico e hidrografia para pequefios apro-

vechamientos hidroeléctricos.

Resultados

1. Hacia un cambio de modelo energético: la Generacion Distribuida

El escenario eléctrico argentino no solo refleja la necesidad de solucionar urgen-
cias de corto plazo, como los problemas de abastecimiento ante los picos de
demandas cada verano, sino que pone a la luz un modelo dominado por las

energias fosiles. De la energia eléctrica total demandada en el afio 2017 (132413
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GWh) —sobre todo por el peso de las demandas de la region pampeana* que
concentra las areas de mayor densidad poblacional y actividad industrial— sélo
el 1,9% fue cubierto por energias renovables (CAMMESA, 2018). La satisfac-
cion de la demanda fue preponderantemente por generacion térmica, recayendo
sobre el empleo de gas y en ciertas circunstancias de derivados de petrdleo, en el
marco de una politica nacional de apoyo a la produccion de hidrocarburos no
convencionales. Esto interpela sobre la necesidad de introducir cambios en pos
de su diversificacion a través de la incorporacion de un mayor nmimero de fuentes
de generacion, que vuelvan al sistema menos dependiente y a su vez, mas
sustentable y accesible. La GED permitiria avanzar en esa transicion a partir del
aprovechamiento de fuentes renovables a través de instalaciones edlicas, foto-
voltaicas o hibridas de baja potencia.

Asimismo, frente a la amplia superficie del territorio nacional, las bajas densi-
dades, los altos costos de tendido y de mantenimiento de redes, la GED se
posiciona como una alternativa viable hacia un modelo descentralizado y
orientado a las demandas localizadas, tanto para el aprovisionamiento a po-
blaciones no conectadas, como para las que desean complementar o sustituir
fuentes y/o inyectar a la red. La GED plantea transitar de un modelo energético
centralizado como el actual, donde la relacion es unidireccional desde las enor-
mes plantas hasta las empresas distribuidoras y de ellas a los lugares de consumo;
a uno distribuido, conformado por una multiplicidad de pequefias plantas de
generacion eléctrica y flujos de energia bidireccionales (Romero y Barcia, 2013).
Estas pueden localizarse en los espacios rurales para el aprovisionamiento a
poblaciones alejadas de los tendidos eléctricos, como en los espacios urbanos, ya
sea en edificios, casas, escuelas u otro tipo de lugares publicos, para generar parte
de las demandas y/o volcar excedentes a la red.

Los cambios que involucra la GED, no sélo se dan en el origen de la energia (las
fuentes), el sentido en que circula (los flujos), la escala de los proyectos, sino
también en los roles de los actores. La ciudadania puede dejar de actuar s6lo como

4 Dentro de ella, las demandas del servicio eléctrico el area metropolitana de Buenos Aires,
representan cerca del 40% del consumo a nivel nacional (CAMMESA, 2018).
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consumidor pasivo, para ser también productor y gestor de su propia energia. Esta

posibilidad, denominada prosumidor (productor-consumidor), implica un cam-

bio radical en la propia cultura de generacion y consumo eléctrico. La generacion

deja de restringirse a grandes inversores con capacidad de invertir en centrales de

alta potencia, y el universo de generadores del sistema eléctrico se amplia y

diversifica por la incorporacion de actores con distintas necesidades, propdsitos
y ambitos de accion.

A diferentes escalas, se implementan iniciativas de GED para atender situaciones
diversas. Paises como Alemania, Espafia, Dinamarca, Canada y Estados Unidos,
hace mas de una década que vienen desarrollando experiencias de autoconsumo
a partir de fuentes renovables gracias a marcos regulatorios favorables. En
América Latina, las experiencias en aprovisionamiento a partir del aprovecha-
miento solar son las que mas se han expandido en paises andinos y territorios
amazonicos de Peru, Chile, Bolivia y Ecuador. Asimismo, iniciativas de mi-
crogeneracion eléctrica conectada a la red, han prosperado en Chile, en Brasil -el
pais de la region con mayor inyeccion de energia limpia a la red eléctrica a partir
de la generacion distribuida-, y en Uruguay, el primero en autorizar a sus usuarios
la inyeccion de energias renovables a la red eléctrica en 2010.

En la Argentina, paulatinamente se expanden proyectos de GED que privilegian
el desarrollo de fuentes renovables y la respuesta a demandas energéticas
localizadas. El grado de avance de estas iniciativas en el pais, se vincula no s6lo
con la disponibilidad de recursos naturales renovables sino también con los
recientes estimulos de los marcos regulatorios. A partir del afio 2013 progresan,
aunque de modo desarticulado, diferentes medidas de promocion y regulacion a
nivel provincial. Santa Fe, a través de la Resolucion n.° 442/2013, se convirtio en
la primera provincia en aprobar que los usuarios conectados a una red de
distribucién puedan producir y consumir su propia energia eléctrica. En la misma
direccion, avanzaron provincias como Mendoza (Ley n.° 7549), Salta (Ley n.°
7824), San Luis (Ley n.° IX-0921), Neuquén (Ley n.° 3006), Misiones (Ley XVI
n.° 118), Tucuman (Ley n.° 255) y Entre Rios (Decreto n.® 4315/2016). A escala
nacional, la Ley n.° 27 424 “Régimen de Fomento a la Generacion Distribuida de
Energia Renovable integrada a la red eléctrica publica” sancionada a fines del
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2017 y recientemente reglamentada (Decreto n.° 986/2018), busca dar curso legal
a las experiencias en marcha y a los futuros proyectos para garantizar su efectiva
aplicacion. El articulo n.° 5: “Todo usuario-generador tiene derecho a generar
para autoconsumo energia eléctrica a partir de fuentes renovables y a inyectar sus
excedentes de energia eléctrica a la red de distribucion reuniendo los requisitos
técnicos que establezca la reglamentacion”, deja establecido el derecho de
cualquier particular a autoabastecerse e incluso inyectar excedentes a través del
libre acceso a la red de distribucion eléctrica, marcando el inicio del cambio del
sistema energético verticalista actual por uno mas accesible y distribuido.

2. Un abanico de experiencias en expansion

La region Pampeana ademas de representar el area de mayor concentracion de la
demanda energética a nivel nacional, posee un gran potencial productivo en el
aprovechamiento de recursos locales renovables como cultivos para bio-
combustibles, potencial solar, hidrografia para pequefios aprovechamientos hi-
droeléctricos e intensos vientos en las areas serranas y de la costa atlantica. Estas
dos condiciones representan un desafio y a la vez una oportunidad. En la tltima
década, las provincias que integran esta region han dado pasos iniciales hacia la
meta de incorporar energias renovables. En consonancia, comienzan a incur-
sionar en experiencias de GED. La identificacion de estas iniciativas ha permitido
conocer las diferentes trayectorias de los proyectos como los moviles y barreras
que condicionan su evolucion. Ante el diverso universo de experiencias rele-
vadas, se opt6 por crear una clasificacion en base a los actores que las impulsan
y los propdsitos que persiguen. Se identificaron tres principales tipos de
iniciativas: 1- Privadas dispersas, 2- Bajo programas estatales y 3- Impulsadas

por centros de investigacion.

248 |



Generacion eléctrica distribuida: nuevas fuentes, actores €
interacciones. Iniciativas en la pampa argentina

2.1 Iniciativas privadas dispersas

El primer tipo de iniciativas se asocia a proyectos de microgeneracion eléctrica a
partir de fuentes renovables, mediante los cuales los usuarios particulares logran
autoabastecerse o generar parte de su consumo e incluso inyectar excedentes a la
red utilizando instalaciones e6licas, fotovoltaicas o hibridas de baja potencia.
Aunque aun representan experiencias pioneras y asiladas, demuestran fehacien-
temente las posibilidades existentes. Entre las motivaciones que las impulsan se
encuentra, la busqueda por reducir costos ante un contexto nacional de ajuste
tarifario, la capacitacion en el empleo de tecnologia renovable y las medidas con
foco en el cuidado del-ambiente, el ahorro y la eficiencia energética que asumen
ciertas empresas.

e Usuarios particulares

A partir de la primera experiencia en la Argentina en la localidad santafesina de
El Trébol en el afio 2014, en que un usuario particular con 8 paneles solares
fotovoltaicos instalados en su vivienda generd electricidad con posibilidad de
inyectar excedentes a la red local, comenzaron a replicarse otras iniciativas.
Paulatinamente, comienzan a conocerse en distintos puntos del pais experiencias
donde usuarios residenciales asumen importantes inversiones en tecnologia reno-
vable para generar su propia energia y cubrir parte de sus demandas. En su
mayoria se trata de particulares que tienen con algun conocimiento previo
(ingenieros eléctricos o arquitectos) que buscan experimentar aplicando tecno-
logias existentes. En menor medida, son particulares motivados por su conviccion
por el cuidado del ambiente que contratan asesoramiento técnico para la

instalacion de equipos renovables (figura n.° 1).
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Figura n.° 1. Residencia particular con equipamiento en energias renovables en Pigiié, Buenos
Aires

e % s

Fuente: Portal de noticias La Nueva, Bahia lanca, 10/09/2017.

o Organizaciones sin fines de lucro

Existen en el pais diferentes organizaciones civiles sin fines de lucro que buscan
brindar soluciones tecnologicas basadas en energias limpias a los contextos mas
desfavorecidos del pais, ya sea por escasez de recursos econdomicos o por falta de
infraestructura energética. Entre ellas, se encuentran por ejemplo Fundacion
EcoAndina, Fundacion Energizar y SOORPM. Esta tltima, desde el afio 2010 se
dedica a transmitir conocimientos sobre la fabricacion de aerogeneradores de baja
potencia de auto-construccion® a través de cursos tedrico-practicos y la reali-
zacion de proyectos educativo-sociales demostrativos en escuelas o comunidades
rurales con necesidades energéticas. Bajo el proyecto “Energia eolica para
escuelas” trabajan con profesores, alumnos y comunidades rurales carentes de
electricidad, capacitandolos en el armado de un aerogenerador de baja potencia a
partir de materiales y recursos locales. Diferentes escuelas rurales del pais estan

3> Se basan en el disefio del ingeniero escocés Hugh Piggott, utilizado por més de 20 organi-
zaciones en todo el mundo para llevar energia a zonas aisladas
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siendo participes de este proyecto generando parte de la energia que demandan
sus establecimientos, a partir de la energia que aportan los equipos instalados
(figura n.® 2).

Figura n.? 2. Aerogenerador instalado en 2013 en la escuela rural Nuestra Sefiora del Valle de Los
Gigantes, Cordoba

Fuente: Sitio web SOORPM.

e Empresas

Paneles solares, terrazas verdes y luminarias led, son algunos de los cambios que
comienzan a implementar ciertas empresas buscando mostrar su compromiso con
la sustentabilidad. Progresivamente crece el nimero de compaiias que invierten
en equipos de energias renovables para alimentar parte de sus demandas como la
iluminacion. Tanto la alineacion con la estrategia global de disminuir las emi-
siones de gases efecto invernadero al ambiente como la preocupacion por los
costos de los servicios eléctricos, se convierten en los principales motivos por los
que empresas privadas se inclinan a invertir en este tipo de iniciativas. Estaciones

de servicio, cadenas de supermercados, hoteles y centros comerciales son los que
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hasta el momento reflejan la mayor parte de las experiencias existentes (figura
n.°3).

Figura n.° 3. Terraza con paneles solares en estacion de servicio Shell, Ciudad Auténoma de
Buenos Aires

Fuente: Portal de noticias surtidores.com.ar, 30/01/201.

2.2 Iniciativas bajo programas estatales

El segundo tipo de iniciativas de GED identificado, corresponde a proyectos para
cubrir demandas eléctricas puntuales a partir del aprovechamiento de recursos
renovables situados, enmarcados en programas promovidos por estimulos esta-
tales. Se trata de iniciativas que cuentan con el apoyo técnico y financiero de
organismos del Estado a escalas nacional, provincial o municipal.

e A nivel nacional

El programa de energias renovables para mercados rurales (PERMER), en
ejecucion desde el ano 1999, constituye un pilar fundamental en la politica
nacional de apoyo al desarrollo de energias renovables distribuidas. Su objetivo
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es asistir a las poblaciones rurales alejadas de las redes de conexion a través de
instalaciones solares y eolicas. Hasta el 2012, cuando culmind su primera etapa,
se logré el aprovisionamiento eléctrico de 27 422 viviendas (abastecidas con sis-
temas individuales, 23 456 solares y 1615 edlicos; y 2351 a través de mini redes),
1894 escuelas (figura n.° 4) y 361 servicios publicos ubicadas en estas areas
(Secretaria de Energia, 2012).

Figura n.° 4. Instalacion fotovoltaica en la Escuela Primaria n.° 30 “Paraje San Cala” de Juan N.
Fernandez, Necochea, Buenos Aires

Fuente: Portal de noticias Prensa Necochea, 11/03/2013.

e A nivel provincial

Diversas provincias han avanzado en el desarrollo de energias renovables,
creando marcos normativos favorables a las mismas y propiciando la concrecion
de proyectos de GED. Por ejemplo, Buenos Aires a partir de la iniciativa de la
Secretaria Provincial de Servicios Publicos y del Foro Regional Eléctrico de la
Provincia de Buenos, lanzé en 2009 el Programa Provincial de Incentivos a la
Generacion de Energia Distribuida (PROINGED). Este promueve el desarrollo y
la ejecucion de proyectos de inversion en GED a partir de fuentes renovables para
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cubrir o reforzar puntos criticos de la red de distribucion provincial. Entre los
principales proyectos puestos en marcha se encuentran 7 plantas solares conec-
tados a la red eléctrica de distribucién local (Samborombén 100 Kw, Arribefios
500kW, Ines Indart 400 kW, Espigas 200 kW, Recalde 200 kW, El Triunfo 500
kW y Cafiada Seca 500Kw), un biodigestor en Carlos Tejedor y sistemas
modulares de generacion hibrida (solar/edlica) que representan soluciones de
generacion aislada de la red. Estos ultimos, se encuentran operando para
abastecer la demanda de sistemas de iluminacion, por ejemplo, en el Monumento
Religioso “Cristo de las Sierras” (en Tandil), la autopista Camino del Buen Ayre
(Buenos Aires) y en el predio del Parque Industrial Norte (San Nicolas) (figura
n.° 5). Asimismo, desde PROINGED recientemente se comenzo a trabajar en el
andlisis de generacion eléctrica domiciliaria, a partir de una prueba piloto en una
residencia de Chapadmalal con paneles solares, poniendo a prueba el fun-
cionamiento de medidores bidireccionales. Por su parte, Santa Fe es otra de las
provincias en la region pampeana que mas avances presenta en el fomento de las
energias renovables. Entre las medidas desarrolladas, el programa Prosumidores,
creado en 2016 por la Secretaria de Estado de Energia, en conjunto con la
Municipalidad de Rosario, busca incentivar a los usuarios domiciliarios a generar
energia en base a fuentes renovables e inyectar a la red. El programa pretende
facilitar el repago de las instalaciones renovables® a través de una tarifa pro-
mocional durante 8 afios de $5.5 por cada KWh suministrado a la red. Por lo
tanto, al momento de la facturacion el usuario so6lo abona la diferencia entre el
gasto y la energia provista a la red de 1a Empresa Provincial de Energia. Segtn el
equipo técnico de la Subsecretaria de Energias Renovables de Santa Fe, en 2 afios
se registraron aproximadamente 50 usuarios conectados, en su mayoria do-
miciliarios, aunque también algunos edificios publicos y empresas. Entre las
empresas que se adhirieron al programa, se encuentra Essen Aluminios S.A. y
Plyrap S.A., ambas ubicadas en el Parque Industrial La Victoria de Venado
Tuerto, las cuales montaron plantas de generacion fotovoltaica capaces de ali-

mentar sus instalaciones e inyectar el excedente a la red eléctrica local.

61,5 kW de potencia nominal maxima.
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Figura n.° 5. Sistema hibrido eolico-solar en el parque industrial norte de San Nicolas de los
Arroyos, Buenos Aires
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Fuente: Cmenti, 2016.

o A nivel Municipal

En diferentes partes del mundo los municipios y entidades locales han sido
pioneros en la transformacion hacia las energias renovables. En la Argentina el
interés es reciente y los municipios involucrados en experiencias de GED aun son
escasos. Por ejemplo, en la localidad bonaerense de Tandil, el Municipio impulsa
desde el afio 2016 el Plan Crece que apunta a que gradualmente los jardines de
infantes utilicen energia eléctrica proveniente de fuentes renovables. El proyecto
prevé ademas tareas de concientizacion para los nifios y sus familias. La iniciativa
incluy6 en su primera etapa a los jardines de infantes n.° 919, 915, 904, 901, 903
y 917, en los cuales se instalaron paneles solares conectados a la red eléctrica a
través de un Inversor. En cada establecimiento se colocaron 6 paneles solares de
250 watts, que totalizan 1,5 kW de potencia instalada (figura n.° 6). Otro ejemplo
es el Municipio de Rosario, primero del pais en generar e inyectar a la red energia
renovable desde sus dependencias publicas. El afio 2015, ademas de marcar un
hito cuando se colocaron los primeros paneles solares en la Planta de Compostaje

|255



Luciana Vanesa Clementi, Guillermina Jacinto, Ada Graciela Nogar

y Tratamiento de Residuos de Rosario, impulsé el proyecto de nuevas insta-
laciones en el Palacio Municipal y distintos centros distritales, capaces de
abastecer parcialmente las demandas e incluso inyectar excedentes a la red de
baja tension de la distribuidora provincial.

Figura n.° 6. Instalacion solar en el Jardin de infantes n.® 904 de Tandil, Buenos Aires
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Fuente: Clementi, 2017.

2. 3 Iniciativas impulsadas por centros de investigacion

El tercer tipo de iniciativas en torno a la GED, se asocia a organismos de in-
vestigacion y desarrollo tecnoldgico involucrados en proyectos para analizar
distintos aspectos asociados a la promocion de las energias renovables. Desde
fines del siglo XX y con mayor énfasis a partir del siglo XXI, la busqueda de un
suministro energético mas accesible, diverso y sostenible se ha convertido en un
tema que cobra cada vez mayor interés en las agendas cientificas. Puntualmente,
las iniciativas existentes en torno a GED impulsadas por centros de investigacion,
corresponden en su mayoria a experiencias piloto en el marco de proyectos
cientificos con el fin de probar tecnologia, realizar ensayos y capacitar recursos
humanos. Estas se llevan a cabo de dos formas:
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e Aisladas

Corresponden a proyectos desarrollados por organismos de investigacion de
forma independiente, es decir, con recursos humanos y financieros propios. Por
ejemplo, desde el afio 2007 el Centro Aeronautico y Espacial del INTI viene
trabajando en la optimizacion un aerogenerador eblico capaz de asistir a zonas
con debilidades energéticas bajo el concepto de generacion distribuida (figura n.°
7). Se busca es lograr definir la verdadera performance del prototipo de
aerogenerador disefiado y construido por el INTI con una potencia de 2 kW,
precisando bajo qué régimen de vientos va a producir y cuales son los vientos

que representan un peligro para el equipo.

Figuran.® 7. Prototipo de aerogenerador de eje vertical ubicado en un establecimiento rural cercano
a la localidad de Mar del Plata, Buenos Aires

Fuente: Noticiero Tecnoldgico Semanal INTI n.° 197, 01/03/2010. )
¢ En redes de cooperacion

Se trata de iniciativas impulsadas por consorcios asociativos publico-privado que

involucran la participacion de un conjunto de instituciones con diferente escala
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de accion y que actian de modo articulado, desarrollando instalaciones GED con
el fin de obtener experiencia para replicar. Los casos mas representativos de este
tipo de experiencias son: a) IRESUD, la iniciativa de Interconexiéon a Red de
Energia Solar Urbana Distribuida y b) el proyecto Generacion distribuida con
Energias Renovables. Aportes tecnoldgicos sociales, ambientales y econémicos
de su aplicacion en la Red inteligente de Armstrong. La primera, es una propuesta
conjunta de la Comision Nacional de Energia Atomica y la Universidad Nacional
de San Martin en asociacion con 5 empresas privadas (Aldar S.A., Edenor S.A.,
Eurotec S.R.L., Q-Max S.R.L. y Tyco S.A.) existente desde el afio 2011. Las
actividades fueron parcialmente subsidiadas con Fondos Argentinos Sectoriales
(FONARSEC) del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacioén Productiva y
contaron con el apoyo del Ente Nacional Regulador de la Electricidad, la
Secretaria de Energia de la Nacion, las Secretarias de Energia de la Ciudad
Autéonoma de Buenos Aires y de las provincias de Corrientes, Entre Rios y Santa
Fe. En el marco de esta iniciativa, se han realizado aproximadamente 30
instalaciones de paneles solares conectados a la red eléctrica mediante el uso de
inversores. La segunda, es un proyecto liderado por el consorcio asociativo que
integran el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial, la Universidad Tec-
nologica Nacional (Facultad Regional Rosario) y la Cooperativa de Provision de
Obras y Servicios Publicos y Crédito Ltda. de Armstrong (Santa Fe), desde el afio
2013. Esta representa una experiencia piloto tnica en el pais por sus
caracteristicas de integrar una planta energia solar fotovoltaica, instalaciones en
domicilios particulares y un sistema de control y monitoreo inteligente de la
generacion y el consumo de la energia (figura n.° 8). Los resultados de este
proyecto pretenden ser transferidos para multiplicar la experiencia.
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Figura n.° 8. Planta solar interseccion de la ruta nacional n.° 9 y ruta provincial n.° 15, Armstrong,
Santa Fe
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Fuente: Portal de noticias La Capital, 20/08/2017.

Consideraciones finales

La GED a partir del aprovechamiento de flujos de energias renovables como
alternativa, plantea situaciones novedosas en torno a la valorizacion de nuevas
fuentes, a la emergencia de actores con nuevos roles y a los cambios en la
estructura del sistema de distribucion. Frente a proyectos de alta potencia como
parques edlicos, represas hidroeléctricas o plantas solares de grandes dimen-
siones, la GED implica emprendimientos de menor escala, que requieren
menores volimenes de inversion y permiten nuevas estrategias e interacciones
entre los actores del sistema y entre los territorios. Los casos relevados en la
region pampeana reflejan un abanico muy diverso de experiencias con distintos
propositos (autoconsumo o inyeccion a la red). Algunos casos se insertan en
marcos de promocion nacionales o provinciales, no obstante, otros se desarrollan
de forma aislada fuera de los programas de incentivos existentes. Esto plantea la
necesidad de implementar procesos de planificacion de acciones, vinculacion de

actores y de adecuacion de los marcos normativos.
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Ante el actual modelo dominado por las energias fosiles, los proyectos de GED
enfrentan barreras que pueden condicionar su sostenibilidad. Desde el punto de
vista técnico, las iniciativas de GED implican la adopcién de innovaciones que
ponen en el centro del debate, la eleccion de modelos energéticos centralizados-
descentralizados e interpelan sobre las posibilidades de desarrollo de sistemas
mixtos. En el plano social, exhortan sobre la forma e intensidad en que los
grupos-objetivo participan de la construccion de los proyectos, factor fun-
damental para que las soluciones alcanzadas sean efectivamente apropiadas.
Desde la dimension politica, enfrentan la necesidad de formalizar nuevas modali-
dades de intervencion, asociacion y responsabilidad de los actores participantes,
exigiendo estructuras innovadoras de gobernanza sectorial y territorial. La arista
financiera es crucial, tanto cuando se trata de aprovisionar de servicios ener-
géticos con marcado carécter social, como en el caso de proyectos privados cuya
perdurabilidad depende estrictamente de su rentabilidad. Pese a estos obstaculos,
la generacion de energia eléctrica distribuida se vislumbra como una alternativa
viable que comienza a ganar protagonismo en la regiéon pampeana argentina,
abriendo mayores oportunidades de desarrollo productivo, bienestar social y
equidad territorial.
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ste libro forma parte de una serie de publicaciones que se desprenden de

la XII Bienal del Coloquio de Transformaciones Territoriales “Interrogan-
tes y desafios en las territorialidades emergentes” convocada por el Comité
Académico de Desarrollo Regional (CADR), perteneciente a la Asociacién de
Universidades del Grupo Montevideo (AUGM), desarrollada en agosto de 2018
en la ciudad de Bahia Blanca (Buenos Aires, Argentina).

Este conjunto de publicaciones aportan a la difusién de la investigacién reali-
zada en universidades publicas de la region, desde una perspectiva sudameri-
cana y un andalisis multidisciplinario que permite tener una aproximacién
mas abarcativa de la realidad analizada a diferentes escalas (local, nacional,
regional) y en distintas dimensiones (politica, social, econémica, ambiental,
entre otras); puesta a disposicion tanto de la comunidad académica como del
publico en general mediante un sistema de acceso abierto a la informacién.

La presente publicacion exhibe trabajos centrados en temas relevantes para
el Desarrollo Regional en Sudamérica. Este libro se estructura en dos partes,
la primera centrada en transformaciones territoriales recientes en distintos
paises que integran la regién y la segunda parte resalta el rol de la energia en
tanto componente basico para el logro del desarrollo regional.
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