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INTRODUCCION

A lo largo de estas paginas proponemos introducirnos en el estudio de las politicas
de distribucion espacial de la poblacion en el territorio argentino formuladas o disefiadas a
nivel nacional por los distintos gobiernos que se alternaron en el poder desde 1976 hasta el
2007. Nos planteamos avanzar en nuestro conocimiento acerca de la relacion entre el
Estado, los problemas poblacionales y las politicas publicas.

Nuestro interéds por la tematica de estudio nace a partir de observar los
inconvenientes y padecimientos de aquellos que, por diferentes circunstancias, viven en las
grandes ciudades y sufren los efectos de la concentracién de poblacién. Gran parte de estas
personas deciden migrar de su lugar de origen en busca de mejores condiciones de vida y,
sin embargo, no siempre estas expectativas son cumplidas.

Al comenzar a explorar esta tematica nos encontramos con la posibilidad de
abordarla a través de multiples caminos y dimensiones de analisis. Nuestra formacion en
politicas publicas nos ha inclinado por analizarla desde la perspectiva del Estado y sus
politicas. No obstante, sin abandonar esta dimension de estudio, la combinaremos con un
acercamiento a la problematica desde el punto de vista estrictamente demografico e
histérico, de modo de poder relacionar la actual distribucion de poblacidon con la toma de
posicién del Estado frente a la misma. Es decir, nuestro trabajo posee una perspectiva
sociopolitica, pero acude a la historia en reclamo de un marco global que sélo ella puede
proporcionar. |

La importancia otorgada al estudio y conocimiento de la distribucion espacial de la
poblacion en el territorio se origina varias décadas atras. Un ejemplo de ello son los temas
tratados y las recomendaciones realizadas en el Primer Congreso de la Poblacion del afio
1940. En el mismo se presentaron ponencias en las que se analizaban, ademds de la
distribucion demogréfica, cuestiones como la congestién y concentracion urbana, las
migraciones internas y el despoblamiento de las zonas rurales. Entre las recomendaciones,
se proponia: la realizaciéon de un estudio integral de las causas que determinaban la
disminucién o estancamiento de la poblacién rural; la planificacién urbanistica integral de
todo el territorio del pais para encauzar la distribucion de los habitantes a fin de conseguir

el equilibrio demografico entre la ciudad y el campo; la creacion de un organismo nacional




para el estudio de la planificacion urbanistica del pais; asi como la orientacién de las
corrientes inmigratorias hacia las regiones y actividades econémicas mas convenientes
(Novick, 2003).

La Argentina se caracteriza por un marcado desequilibrio en la distribucion de su
poblacion. Aproximadamente mas del sesenta por ciento de la poblacion reside en la region
pampeana y en el Gran Buenos Aires. Asimismo, la mayoria de estas personas habita en
ciudades. Esta situacion es en parte consecuencia del desarrollo socioecondémico desigual
de las distintas regiones y de la constitucion de Buenos Aires como centro hegemoénico,
ambos procesos que comienzan a gestarse en la época colonial.

La paulatina intensificacion de la lucha entre las regiones del pais por la supremacia
economica y politica fue el momento inicial de un proceso irreversible que a lo largo del
siglo XIX iba a remodelar el cuerpo de la Nacion: el ascenso de una Argentina litoral y el
descenso del interior (Halperin Donghi, 1994).

La conquista y la etapa colonial, por lo menos hasta fines del siglo XVII, habian
mostrado al interior, en virtud de su articulacidon con el Potosi, como la zona de mayor
desarrollo y cantidad de poblacién. Todavia hacia fines del XVIII alrededor de esta zona
giraban los emprendimientos de mayor envergadura (Cao y Rubins, 1996). No obstante, la
etapa final del siglo XVIII fue de rapido avance del litoral y de avance moderado para el
comercio y la artesania del interior, asi como de crisis irremediable para su agricultura. La
expansion econdmica de la region pampeana-litoralefia estuvo ligada a su insercién en el
mercado internacional como exportadora de bienes pecuarios e importadora de productos
industrializados, mientras que el estancamiento del interior fue producto del agotamiento de
las minas potosinas y la posterior interrupcion del trafico con Pert debido a la ocupacion
espafiola (Oszlak, 1999).

Durante el transcurso del siglo XIX se produjo una creciente incorporacion de todas las
regiones a un sistema socioeconémico nacional integrado. Junto con este proceso aumento la
importancia de los flujos migratorios poblacionales internos hacia las areas dominantes del-
sistema. Estas condiciones, acompafiadas de un continuado incremento del desequilibrio
interregional en términos econdmicos y poblacionales, establecieron la supremacia del Area

Metropolitana de Buenos Aires (Robirosa, 1969).
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Por otra parte, esta distribucion de la poblacion estd determinada por las politicas
publicas y por los efectos politicos, econdmicos y sociales de los diferentes modelos de
desarrollo seguido por el pais. Desde esta perspectiva, partimos de la hipdtesis que sostiene
que las politicas socioecondmicas globales formuladas por los gobierﬁos bajo estudio
contribuyeron a acentuar el caracter desigual de dicha distribucion.

Sobre la base de estas consideraciones, creemos que para el disefio e
implementacion de las politicas publicas es esencial tener en cuenta la distribucién de la
poblacién en el territorio. La necesidad de medidas estatales en esta temdtica se basa en que
los mecanismos de mercado no han sido suficientes para regular dicha distribucion. Parte
de esta carencia se refleja en la incapacidad de esos mecanismos para controlar los efectos
negativos derivados del incremento de la concentracion y desequilibrio poblacional. Del
mismo modo, las modalidades de ocupacion de la geografia resultan relevantes para las
autoridades y actores nacionales por diferentes razones (econémicas, ambientales, politicas,
militares, culturales, etcétera). Es por ello que constituyen un objeto de atencién de los
tomadores de decisiones, quienes son los encargados de intervenir sobre esta area para
~ promover cambios en el patron de localizacion de la poblacion en sentidos compatibles o
funcionales con la estrategia o0 modelo de desarrollo del pais.

Nuestra hipdtesis mas general sostiene que en la Argentina no se ha generado una
politica de Estado sobre la distribucidon espacial de la poblacion; por el contrario, se
formularon o implementaron politicas aisladas, discontinuadas y no integradas a una
estrategia global de desarrollo.

Los interrogantes que nos surgen a partir de esta hipétesis son: ;la problematica de
la distribucién espacial de la poblacion forma parte de la agenda estatal?; ;qué politicas se
han implementado?; ;como se han implementado?; /cudles son los espacios
gubernamentales que intervinieron?; jcomo ha sido la interaccion entre ellos?; ;han sido
evaluados los resultados e impactos de esas politicas?; ;qué hace o deberia hacer el Estado
para revertir la desigualdad en la distribucion poblacional?

No obstante, con relacion al abordaje del Estado de esta problemética, es substancial
considerar que migrar es un derecho humano, especificamente el relativo al libre
desplazamiento a través del territorio nacional, reconocido en la Declaracion Universal de

los Derechos Humanos. En la Argentina, el articulo 14 de la Constitucion Nacional
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garantiza a todos los habitantes el libre transito por el territorio nacional, razén por la cual
no existen normas que limiten o regulen el desplazamiento interno de la poblacion. Por ello,
el papel esencial de las politicas publicas en este campo es garantizar el ejercicio de este
derecho en las mejores condiciones posibles.

En el Capitulo I presentamos una sintesis sobre los aspectos tedricos que guiaran
nuestra investigacion. Dado que existen multiples variables o dimensiones para analizar las
politicas de distribuciéon de poblacion hemos optado por acotar nuestro estudio a los
siguientes ejes tematicos: el ciclo de las politicas publicas, las politicas de poblacion, la
distribucion espacial de la poblacion en el territorio, la cuestion regional y los modelos o
estilos de desarrollo. También exponemos alli los aspectos metodolégicos que utilizamos
para abordar nuestro tema de estudio, definiendo nuestra unidad de analisis, objetivos
generales, disefio de investigacion, fuentes de informacion ?tratamiento dado a las mismas.

En el Capitulo II describimos el contexto histérico, politico y demografico de la
distribucion poblacional en la Argentina, segun los modelos de desarrollo predominantes
implementados por los distintos gobiernos que se sucedieron en el poder desde 1976 hasta
el 2007; y analizamos el impacto de estos modelos sobre las economias regionales.

En el Capitulo III trazamos un panorama de la evolucion de la distribucion espacial
de la poblacion en el territorio argentino desde el siglo XIX hasta el XXI. Consideramos
que para poder realizar un andlisis de las politicas de distribucién poblacional es
fundamental conocer como estd dada esa distribucién, cuales fueron los factores que la
determinaron a lo largo de la historia y cuales son las tendencias futuras esperadas.

En el Capitulo IV recopilamos y sistematizamos las principales politicas
relacionadas directa o indirectamente con la distribucién espacial de la poblacién que han
sido formuladas o disefiadas por los distintos gobiernos durante nuestro periodo de
observacion. Con este fin, abordamos los siguientes niveles: (a) legislacion vinculada con la
problematica de estudio (leyes, decretos y proyectos de ley); (b) programas, planes e
informes del sector publico; y (c) espacios institucionales encargados de las politicas de
poblacion.

Por ultimo, el Capitulo V resume nuestras conclusiones a partir de un analisis

comparativo de los gobiemnos y sus politicas. Asimismo, elaboramos recomendaciones de

~politicas sobre los aspectos que se deben tener en consideracion para la formulacién o
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disefio de politicas de distribucion espacial de la poblacion en el territorio. Nuestro trabajo
pretende generar un debate acerca de la situacidn actual de esta problematica y analizar los
cursos de accion que puede llevar adelante el Estado para intervenir en forma adecuada,
oportuna y a largo plazo.

Las futuras politicas de poblacion en la Argentina, asi como la gestacion de nuevos
planes que afecten la distribucién espacial de la poblacién, deben sustentarse en las
experiencias del pasado, las que ayudaran a comprender cudl es la via mas adecuada para

transitarlas.
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CAPITULOI

Marco interpretativo y metodologia

En este capitulo desarrollamos los enfoques tedricos y metodoldgicos con los cuales
abordamos nuestra problematica de estudio. En la primera parte se describe parte de la
bibliografia existente en la temética y aportes de gran relevancia para el desarrollo de esta
investigacion. La misma cubre varios ejes tematicos: el ciclo de las politicas publicas; las
politicas de poblacion; la distribucién espacial de la poblacidn; la cuestion regional; y los
modelos de desarrollo. En la segunda parte, se detalla el encuadre metodolégico utilizado:
definimos los objetivos generales y especificos, la unidad de anélisis, el universo espacial y

temporal, los tipos de abordaje y las fuentes de informacién.

1- Marco interpretativo

1.1 El ciclo de las politicas publicas

Una primera aproximacion tedrica al concepto de politicas publicas nos permite
sefialar las dimensiones y caracteristicas mas importantes para el estudio de las politicas de
poblacion, considerando a estas ultimas como una clase especifica de politica publica con
metas y objetivos relacionados con variables demograficas.

Varios autores sostienen que el ciclo de las politicas publicas estd formado por una
serie de etapas que incluyen la incorporacion de la cuestion en la agenda estatal, la
elaboraciéon y formulacion de la politica pablica, su implementacion y por ultimo la
evaluacion de la misma. .

Segtin Oszlak y O'Donnell (1976), el ciclo de las politicas puablicas presenta las
siguientes etapas: la identificacion de un problema, su definicidn e incorporacion en la
agenda del Estado, y a partir de alli la existencia de distintas alternativas de resolucion de la
cuestion problematizada para que finalmente se adopte una politica que apunte mediante su

implementacion a resolverla. Los autores definen la politica estatal o publica como:
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“Un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad
de intervencion del Estado en relacién con una cuestién que concita la atencion, interés o

movilizacion de otros actores de la sociedad civil” (pag. 112).

Siguiendo las etapas propuestas por los autores, una cuestion se convierte en
socialmente problematizada cuando se incorpora a la agenda de problemas socialmente
vigentes. Dicha cuestion involucra a diferentes actores (estatales, privados y de la sociedad
civil) que pueden estar afectados directa o indirectamente por ella. La toma de posicion de
estos actores es un reflejo de una estrategia de accion que dependerd de la cantidad de
recursos y apoyos con que cuenten, y de sus expectativas sobre el comportamiento del resto
de los actores implicados. Asimismo, al interior del Estado se genera la implementacion de
una politica, la adopcidn de nuevas y la creacion de estructuras burocréticas especializadas
con capacidad para redefinir la politica inicial, y en consecuencia modificar la toma de
posicion del Estado.

En sintesis, los autores entienden a la politica estatal como un conjunto de tomas de
posicién del Estado con relacién a determinadas cuestiones. Estas deben ser analizadas
considerando el momento previo al surgimiento de aquélla y el proceso por el cual se
mantiene vigente y eventualmente finaliza en su resolucién. Por otra parte, la historia de la
cuestion permite identificar un proceso social en el que participan diversos actores y
politicas, asi como procesos burocréaticos que determinan el contenido de la posicién del
Estado frente a ella.

En las distintas etapas mencionadas del ciclo de las politicas publicas, la agenda de
politicas consiste en el conjunto de cuestiones priorizadas sobre las que se han de poner en
marcha procesos sociales de encadenamientos y entrecruzamientos decisorios. Estos se
concretan luego en acciones u omisiones de actores sociales y estatales.

Como programa de accion publica, la agenda puede desagregarse en: (a) sistémica
(la de todos los actores); (b) gubernamental (la de los 6rganos estatales de decisién); (c)

politica (la que efectivamente sera objeto de decision) (Draibe, 1988).

Es importante destacar que en una sociedad desigual, no todos tienen socialmente la
misma capacidad de problematizar, en el sentido de procurar y disponer de los recursos
necesarios para poder fundamentar por qué determinadas situaciones insatisfactorias deben

ser asumidas socialmente como tales para su solucion. En algunos casos es posible
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reconstruir, desde las tematicas priorizadas, la escala de valores o las preferencias sociales
que expresan los decisores. Pero muchas veces la priorizacion no esta ligada a preferencias,
sino que pueden provenir de imposiciones de hecho, calculos racionales de conveniencias,
especulacion politica o economica, tentativas anticipatorias para frenar la tematizacion de
otros actores, y hasta urgencias nacidas desde instancias que no se controlan, como por

ejemplo imposiciones de organismos internacionales.

Por otra parte, la elaboracion de politicas publicas consiste en la identificacion y
delimitacion de un problema o necesidad actual o potencial de la comunidad, y la
determinacion de las posibles alternativas para su solucion o satisfaccion. Consiste asimismo
en la evaluacién de los costos y efectos de cada una de ellas y el establecimiento de

prioridades (Diaz, 1997).

La etapa de formulacion comienza cuando se decide adoptar una politica piblica que
resuelva el problema que demanda el interés de la ciudadania. En esta etapa es necesario
definir el problema para poder darle legitimidad a las distintas alternativas consideradas para
su resolucion. Se deben determinar los factores que llevaron a la situacion actual del problema,
el cual debe ser analizado teniendo en cuenta su desarrollo histdrico y anticipando su posible
desarrollo futuro. En esta etapa participan diferentes actores sociales: miembros de los poderes
del Estado, actores privados y ONG, entre otros. Estos actores movilizan diversos recursos de
poder, crean informacidn, construyen alianzas, etcétera. Por otra parte, en esta fase del ciclo se
analiza el contexto en el que se identifican los problemas, se generan las politicas y se
implementan las acciones. Asimismo se tiene en cuenta el desarrollo histérico del problema y
el comportamiento .de los actores. Por otra parte, se debe construir una matriz del problema
para poder visualizar las relaciones entre éste y los actores asi como las alternativas de
resolucion en funcién de los objetivos (articulacion entre los objetivos y planes de acciéon de
gobierno; conciliacion entre demandas y restricciones; identificacién de las alternativas; y

seleccion de la alternativa) (Martinez Nogueira, 1996).

La evaluacién de las alternativas sigue criterios de conveniencia y oportunidad pero
se encuentra principalmente determinada por la disponibilidad de recursos fisicos,
tecnoldgicos, humanos y financieros. Considerados como dimensiones de la capacidad de
gestibn local se clasifican como: trabajo (recursos humanos, habilidades,

profesionalizacién, aprovechamiento de estructuras), capital (equipos, materiales,
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infraestructura) y tecnologia (organizacion interna, estilo gerencial y funciones de

planeamiento y ejecucion) (Diaz, 1997).

Luego de que la politica es disefiada comienza el proceso de implementacion, que se
inicia en el momento en que la politica es sancionada y finaliza cuando ésta se da por
terminada o es transformada. El proceso de la implementacién estd compuesto por
decisiones y acciones interrelacionadas, € implica confrontaciones y conflictos que pueden
‘generar cambios en los cursos de accién. Por lo tanto, dicho proceso se caracteriza por
presentar desafios, presiones, contingencias y cambios de orientaciones.

Segun Martinez Nogueira (1996), el proceso de implementacién esta compuesto por
distintas fases que en la realidad se pueden presentar de forma superpuesta y simultanea:
= Planeamiento: esta constituido por la planificacion de politicas (objetivos, estrategias de

accion, procedimientos, adjudicacion de competencias y tiempos) y por el planeamiento
de programas (disposicion, despliegue y utilizacion de medios; definicion de tareas y
recursos).

= Acciones: es la etapa de ejecucion de las tareas, las cuales requieren gerenciamiento,
operacion y coordinacion.

» Seguimiento y evaluacion: es la etapa en la que se determina la correspondencia entre
los objetivos, acciones, productos y consecuencias. Se debe disponer de sistemas de
informacion sobre la gestion y los impactos, y la metodologia de la evaluacién_se debe
establecer en el disefio de la politica. Este seguimiento no implica necesariamente un
control de gestion.

Por ultimo, en la etapa de evaluacion de la politica se efectiian juicios sobre los
productos, resultados e impactos de la misma. La evaluacion permite determinar el logro de
los objetivos, cuantificando productos y resultados, y permitiendo la medicion de la
eficiencia, eficacia y efectividad. Del mismo modo, le otorga transparencia a la gestion y
perfecciona el ciclo de las politicas, brindando elementos para su revision y para el
fortalecimiento de la gestion piblica (Martinez Nogueira, 1996).

La evaluacién puede ser ex ante (se realiza antes del comienzo del proyecto,
tomando en cuenta los factores anticipados en el proceso de decisién) o ex post (se realiza
una vez que el proyecto se encuentra en su etapa de ejecucidén o ha finalizado y las

decisiones se adoptan seglin los resultados alcanzados).
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En la etapa de evaluacion se debe definir y delimitar el objeto de la politica e
identificar quiénes son sus destinatarios. De ello dependera quiénes seran los encargados de
llevarla adelante (evaluadores internos y/o externos, politicos y/o técnicos), su tipo, contenidos
y alcances, el momento en que se efectiia y las técnicas a utilizar. Evaluar politicas supone el
establecimiento de una estructura organizacional para la actividad, técnicamente solvente para
la configuracion de los instrumentos que permitan la elaboracion de indicadores, la produccion
de informacion, su control de calidad, su clasificacién y su analisis e interpretacion. Una vez
finalizadas estas tareas se elaboran recomendaciones. Asimismo, técnicas de andlisis
macroestructural, de marketing estratégico y de construccion de escenarios se combinan con
las de evaluacién de proyectos, de impactos y resultados para proporcionar a los actores
estatales y societales involucrados una vision contundente de las transformaciones producidas

0 no como resultado de su interaccion (Diaz, 1997).

En resumen, identificar los elementos causales en torno al surgimiento de una
situacion que es considerada problematica por la sociedad, asi como los factores que inciden
en la formulacion, implementacién y evaluacion de la accion o inaccion del Estado a través de
politicas puiblicas, constituye una importante estrategia de investigacién. Esta permite
comprender la interaccién existente entre los decisores publicos y los grupos sociales y
economicos que se convierten en fuerzas de presion frente a la respuesta estatal (Parra

Ramirez, 2003).
1.2 Politicas de poblacién

En el ambito del sector publico el concepto de politica de poblacion abarca desde la
toma de posiciones, pasando por la adopcion de medidas legislativas, hasta acciones
destinadas a modificar la dindmica demografica. Mir6 (1971) afirma que las politicas de

poblacién pueden ser definidas como:

“El conjunto de metas a ser alcanzadas en relacion con el tamafio, composicion,
distribucién y ritmo de cambio de la poblacién que mejor se adecuen a los objetivos

declarados de la politica de desarrollo y a las estrategias para lograrlo” (pag. 5).
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Tal como sefiala la autora, una politica sélo puede darse como una decision del
sector publico y, por lo tanto, su existencia supone una serie de aspectos: (a) una clara
definicion del sujeto al que va dirigida; (b) el reconocimiento del curso que se desea sigan
los acontecimientos con el proposito de lograr el objetivo deseado; (c) una linea de accion
deliberada, escogida por las autoridades responsables; (d) una declaracion de lo que se
pretende alcanzar, como y por qué; y (e) una instrumentacion de la intencion. Asi
concebida una politica de poblacion, no podra darse de forma “auténoma’ ni mucho menos
ser de aplicacion general, ya que el tamafio, composicion, distribucién y tasa de cambio
(aumento o disminucion) de la poblacion no constituyen fines en si mismos. So6lo podra
darse adecuadamente en el contexto de la planificacion global y coordinada con las metas
del desarrollo econémico y social.

Las politicas de poblacién se pueden clasificar en: politicas explicitas, definidas
como aquellas que tratan de influir de manera directa y deliberada sobre la dindmica
demogréﬁca porque se han fijado objetivos o metas poblacionales. Por ejemplo: las
politicas tendientes a incidir sobre la formacion de las uniones y sobre el comportamiento
reproductivo, y las politicas orientadas a influir sobre el volumen, las caracteristicas y la
direccién de las corrientes migratorias —tanto internas como internacionales—; y politicas
implicitas, definidas como aquellas que son ejecutadas indirectamente a través de politicas
de desarrollo de fuentes de trabajo, de centros educativos, de beneficios sociales, de
capacitacion técnica, de difusion de informacion acerca del sistema, etcétera’.

En otro de sus trabajos, Mir6 (1998) sefiala que los objetivos o metas relativos a
variables demograficas podrian relacionarse con valores que seria deseable alcanzar con
relacion a: (a) la magnitud de la poblacion total del paié, su componente urbano o la
correspondiente a diversas divisiones administrativas; (b) la tasa anual de crecimiento de la
poblacién —que implica también la definicion de la tasa anual de natalidad—- y la tasa anual
de mortalidad; y (c) la modificacion de las tendencias de algunas variables poblacionales

como los desplazamientos internos de la poblacion o la migracidn internacional.

! Las politicas implicitas “no se tratarian de una toma de posicién en funcién de un interés general definido
para el conjunto de la sociedad, sino de la suma algebraica de expresiones de politica de unidades estatales
que no han conseguido instituir férmulas de integracion efectivas. Esta carencia impide someter su accion a
criterios de racionalidad que consulten y optimicen su interés colectivo” (Oszlak, 1991: 292).
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La aﬁtora afirma que las politicas de poblacién adoptadas con el objetivo de mejorar la
calidad de vida de las personas nunca deberian ser producto de una imposicién unilateral
del Estado, sino el resultado del consenso de los distintos grupos sociales y respetando los
derechos humanos fundamentales. Para facilitar el logro de los objetivos propuestos por
una politica de poblacion se deberia recurrir a programas y proyectos que correspondan a
instancias sectoriales del gobierno que no tengan responsabilidad especifica de ejecutar
politicas de poblacién, como por ejemplo educacion, salud, desarrollo social, etcétera.
También puede recurrirse a programas ejecutados directamente por organismos encargados
de formular, implementar y evaluar la politica de poblacidn.

Susana Torrado (1991) sefiala que los fenomenos demogrdficos poseen ciertas
caracteristicas que determinan directamente la naturaleza intrinseca de las politicas de
poblacién; para explicar dicha relacion utiliza un paradigma de correspondencias:

Caracteristicas _de los fenomenos demogrdficos (FD): los fendmenos demograficos

constituyen un sistema, en el sentido de que estdn mutuamente interrelacionados y las
tendencias de uno afectan o influyen en los restantes. A su vez, son causa y efecto de
fenémenos de orden econdmico, social, politico y cultural, diferenciandose segin los
estratos sociales y las regiones geograficas. Asimismo, constituyen el resultado de
comportamientos individuales en los que se ponen en juego derechos humanos
fundamentales y tienen una gran inercia, es decir, se manifiestan lentamente en el tiempo
con efectos que se sienten durante periodos muy prolongados.

Naturaleza de las politicas de poblacion (PP): para la autora no puede actuarse sobre

los fenémenos demograficos (FD) en forma aislada. Las politicas de poblacion son
sistémicas, en el sentido de que deben tomar simultdneamente en cuenta el conjunto de los
FD; es decir que nb puede actuarse sobre éstos con medidas independientes del resto de la
accion publica. Ademas, las politicas de poblacién son multisectoriales; esto significa que
no pueden actuar sobre los FD con medidas indiscriminadas desde el punto de vista social y
regional. Otra de las caracteristicas de estas politicas es que son discriminantes y, por lo
tanto, no deben accionar sobre los FD con medidas coercitivas. Si respetan los derechos
humanos, las politicas de poblacion son incentivadoras; no pueden actuar sobre los FD con

medidas coyunturales. Finalmente, son politicas de largo plazo. En conclusion afirma que:
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“Las politicas de poblacion deberian ser sistémicas, multisectoriales,

discriminantes, incentivadoras y de largo plazo” (pag. 85).

Por otro lado, la autora utiliza la nocién de “cuestion™ desarrollada por Oszlak y
O'Donnell (1976) para analizar las politicas de poblacion. En este sentido, establece que en
una determinada sociedad, la dinamica demografica se constituye en cuestion poblacional
cuando los principales actores sociales (partidos politicos, movimientos sociales,
organizaciones comunitarias, etc.) visualizan su incidencia (actual y/o futura) sobre el logro de
objetivos de desarrollo o de otros objetivos nacionales como un "problema”. Surge entonces la
idea de que los estilos de desarrollo expresan el modelo de sociedad —ideolégicamente
configurado— al que aspira el grupo dominante y se viabilizan a través de las politicas publicas
de indole economica, social, politica y cultural que propone cada gobierno a la sociedad civil.

En este sentido, Oszlak (1991) plantea que:

“Para que la cuestién poblacional, como tal, suscite ‘tomas de posicion’ (y
asignaciones de recursos) por parte del Estado, es preciso que algin sector significativo de
la sociedad —incluido el propio Estado- reconozca su problematicidad social y la incorpore

a la agenda de cuestiones vigentes que requieren resolucion” (pag. 286).

Al explicar las dificultades que enfrentan los gobiernos para instrumentar y
formular politicas de poblacién coherentes y eficaces, el citado autor sostiene que la
asignacién de competencias institucionales y el logro de consistencia en la acciéon de
gobierno constituyen un problema, porque en materia de poblacion no s6lo se pueden
considerar a los organismos estrictamente poblacionales, sino también a un amplio espectro
de wunidades politicas y administrativas que implementan politicas que afectan
indirectamente las variables demograficas.

Para resolver algunas de las dificultades que pueden tener los gobiernos a la hora de
implementar dichas politicas, Oszlak (1991) recomienda: (a) flexibilizar la legislacion y los
marcos normativos en los organismos estatales; (b) mejorar las posibilidades de que los
organismos de poblacién influyan en las politicas macro; (c) promover una mayor
articulacién intraburocratica; (d) tratar procesos de gestion continuos con una perspectiva

global; (e) favorecer la participacion y control social del Estado; (f) crear un organismo



21

censor de la cuestion poblacional; y (g) aprovechar las capacidades y oportunidades
disponibles en el plano internacional. ‘

Carmen Miré (1971) sefiala que la adopcién de una politica demografica se
facilitara si existe un plan de desarrollo econdémico y social. Debe haber coherencia entre
las metas econdmicas, sociales y demograficas. Para ello deben incorporarse demdgrafos a
los organismos de planificacion y formar grupos interdisciplinarios encargados de realizar
estudios para comprender la situacién demografica y proyecciones del comportamiento de
sus variables. Dichos estudios deberan ser complementados con investigaciones mads
detalladas y el examen del comportamiento demografico diferencial de distintos grupos
sociales. Asimismo, deberan considerar las diferencias regionales y adecuarse a las
caracteristicas de las distintas areas del pais.

En resumen, tal como sefiala Robirosa (1970), el disefio de una politica nacional de
poblacion deberia hacer referencia a modelos concretos deseables de distribucién espacial
de la poblacion. Ello significa contener, inducir y orientar los flujos migratorios internos en
funcién de un modelo de distribucion espacial y esquema urbano acordes con las aptitudes

locacionales de cada area (actividades econémicas y productivas).
1.3 Distribucién espacial de la poblacion

La poblacién mundial no esta distribuida uniformemente. Ella tiende a concentrarse en
las regiones de mayor riqueza o de mayor necesidad de fuerza de trabajo. Asimismo, aun
dentro de una region, la poblacion tiende a concentrarse en las ciudades mientras que las
zonas rurales se mantienen mas despobladas.

La distribucién espacial de la poblacion se produce en funcién de tres factores: (a) el
crecimiento vegetativo de cada jurisdiccion; (b) el volumen y patrén de asentamiento de las
migraciones internacionales; y (c¢) el volumen y direccion del saldo neto de las migraciones
internas. Estas ultimas son las que representan el factor de mayor peso en la redistribucién
de la poblacion.

Segin Rodriguez Vignolo (2002), el patron de asentamiento de la poblacién en el
territorio se configura por una constelaciéon de fuerzas socioecondémicas, ecoldgicas,

tecnoldgicas, culturales y politicas que no estdn necesariamente coordinadas. Dichas
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fuerzas, determinadas por el atractivo de diversas 4reas para su ocupacién, dependen de

determinados atributos:

a) Econdémicos: posibilidades de ganarse la vida, explotacion de recursosv naturales,
presencia de consumidores y/o mano de obra.

b) Educativos: ofertas de matriculas, de opciones de formacion y de capacitacion.

¢) Calidad de vida: disponibilidad de espacio, existencia de servicios basicos y
equipamiento, paiséje y ambiente grato.

d) Seguridad: ausencia o bajos indices de criminalidad, resguardo publico o privado,
privacidad.

e) Politicos: gobierno honesto, conﬁabie, preocupado por las libertades y derechos de los
ciudadanos. |

f) Socio-comunitarios: comunidad integradora, confiable, visible, dinamica, etcétera.

El citado autor menciona que los atributos que conforman el atractivo de una localidad
no son evaluados con una misma escala de preferencias por parte de los diferentes actores
sociales. Al mismo tiempo, estos atractivos o ventajas tienen como contrapartida costos: los
que recaen sobre los agentes por el sistema de precios (por ejemplo el valor del suelo); los
de salud derivados de la contaminacion; los de seguridad; los de tiempo, que provienen de
una distancia importante entre lugar de residencia y lugar de trabajo. También existen
procesos de crisis que expulsan poblacion sin la contrapartida de algun ambito que obtenga
dividendos de tal crisis, como por ejemplo los desastres ambientales, shocks econdémicos
locales y crisis politicas. En consecuencia, la dinémica demografica no es, en ultima
instancia, determinante de los patrones de asentamiento de la poblacion en el territorio.

Segun sefiala Lattes (1980), la redistribucion espacial de la poblacién es:

“El cambio que ocurre, a lo largo de un cierto intervalo de tiempo, en la
proporcion de poblacién que reside en las distintas unidades espaciales en las que se
subdividié un territorio de limites fijos. Es decir, una cierta redistribucién espacial de la
poblacién implica que la proporcién de poblacion residente en algunas unidades aumenta,

mientras que la de otras disminuye” (pag. 15).

Robirosa (1969) manifiesta que la desigualdad en los patrones de asentamiento de

la poblacidon acentiia crecientemente las diferencias regionales y el subdesarrollo de
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muchas areas del pais, retroalimentando asi los procesos migratorios. Dicha situacién
afecta directamente no solo las condiciones de vida de las personas que habitan en las
regiones mas atrasadas, sino también las de aquellas que habitan en las regiones con mayor
concentracion de poblacion. Un ejemplo estd dado por los traslados continuados de oferta
de mano de obra. Por una parte, las areas receptoras carecen de empleos de alta
productividad en niimero suficiente para absorber la mano de obra, situacién que da por
resultado desocupacion y crecimiento de la ocupacion en ramas de baja productividad. A
su vez, las dreas emisoras sufren la constante pérdida de recursos humanos potenciales,
reducen sus aptitudes locacionales con respecto al desarrollo de actividades econdmicas
orientadas sobre todo al consumidor o a la mano de obra, lo que deteriora su potencial de

desarrollo e incrementa la relacién de dependencia demogréfica.

“Mal pueden interpretarse las migraciones internas en nuestro pais como un modo
eficiente de adaptacion del sistema si sus efectos son los de acentuar crecientemente las
diferencias regionales y el subdesarrollo de muchas areas del pais, realimentando asi los
procesos migratorios, y si por el otro lado no puede el sistema signado por un bajo grado de
eficiencia de su economia, aprovechar fructiferamente, en términos de lata productividad
relativa, los siempre renovados recursos humanos disponibles en las 4reas receptoras”

(Robirosa, 1969: 5).

Por otra parte, el autor sostiene que es necesario tomar en cuenta las migraciones
como un elemento inseparable de la planificacion en el contexto de politicas coherentes de

desarrollo:
“Debiera surgir la necesidad de considerar explicitamente los aspectos espaciales
en toda politica de desarroilo, con un modelo explicito y viable de distribucién urbana de la

poblacién, adecuado a las metas de desarrollo” (pag. 17).

Existen aportaciones teoricas recientes que estdn contribuyendo a un mejor
entendimiento de las causas de la migracién, sin embargo la teorizacién sobre la
migraciones es muy compleja dado a su extremada diversidad en cuanto a formas, tipos,
procesos, actores, motivaciones, contextos socioecondmicos y culturales, etcétera (Arango,

2000; Massey y otros, 1998).



24

Décadas atras, las migraciones internas en general, y las urbanas-rurales en
particular, eran vistas favorablemente en la literatura sobre desarrollo econdémico. Las
personas que emigraban del campo a la ciudad constituian mano de obra barata para
abastecer la gran demanda de empleos que requeria la nueva industria en expansion.
Posteriormente, estas migraciones son vistas como un fendmeno que exacerba los
problemas de desempleo en las grandes ciudades, las cuales no poseen capacidad para
poder satisfacer el incremento de la demanda de nuevos puestos de trabajo. Asimismo, se
agrava el desequilibrio entre el campo y la ciudad, dado que las é4reas rurales pierden
recursos humanos calificados y es mas costoso crear un puesto de trabajo en la ciudad que
en el campo. No obstante, la tematica de las migraciones no sélo es importante en términos
de recursos humanos, sino también por su influencia en el crecimiento o desarrollo
economico en general. Conocer las causas, los determinantes, y las consecuencias de las
migraciones internas es central para entender la naturaleza y las caracteristicas de los
procesos de desarrollo y es fundamental para la formulacién apropiada de politicas que
intervengan en estos procesos de una manera deseable socialmente (Todaro, 1976).

Tal como sefialan Radonich, Roglich y Steimbreger (1993), existe el riesgo de
interpretar a la migracion como un movimiento de fuerza de trabajo que responde
exclusivamente a oportunidades diferenciales de empleo y salarios. Es necesario tomar en
cuenta para cada caso la organizacion social de la poblacion involucrada que les permite la
posibilidad de migrar, analizando las tramas sociales que se estructuran alrededor de esta
decision.

En relacion con esta cuestion, Balan (1978) afirma que la migracion es un
fenémeno social que no se reduce a una sumatoria de comportamientos individuales. Para
su conocimiento se debe tener en cuenta el marco institucional que regula la movilidad
laboral, asi como proposiciones exploratorias que relacionen los procesos migratorios con
el cambio social. Asimismo, considera que las migraciones deben analizarse dentro de un
contexto histdrico.

Por otra parte, Marmora (2004) sefiala que la modalidad de una politica migratoria2

corresponde al modo en que ésta se presenta, y distingue entre las politicas programaticas o

2 El autor define las migraciones como “el desplazamiento residencial de poblacién desde un &mbito
socioespacial a otro, entendiéndose por estos los dmbitos donde las personas desarrollan su reproduccién
cotidiana de existencia” (Marmora, 1989).
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coyunturales y las politicas explicitas o implicitas. Si la respuesta institucional frente al
fenémeno demografico se da en el contexto de un prdyecto politico, econémico o social
estamos hablando de politicas programaticas. Si la respuesta es una reaccion a la presion
migratoria del momento, nos encontramos frente a politicas coyunturales. Es asi como las
politicas se conforman en cada momento histérico como resultado de distintas propuestas
que, canalizadas por los gobiernos, intentan responder a situaciones coyunturales o a
proyectos de largo alcance. Asimismo, cuando la institucionalizacién de la politica se
formaliza en cuanto a sus objetivos y acciones a través del discurso oficial o de la
legislacion pertinente, estamos frente a uﬁa politica de poblacion explicita. La carencia de
esta formalizacién implica que las medidas asumidas se basan en concepciones implicitas
de los objetivos de las politicas migratorias vigentes y que de ninguna manera suponen la
no existencia de las mismas.

Desde la perspectiva de las politicas publicas, la migracion puede ser entendida
como un proceso determinado por la accién o inaccidén del Estado mediante: (a) politicas de
migracion interna, incluyendo los programas de colonizacién, erradicacion o asentamiento
de poblacién y las disposiciones legales o administrativas que limitan los desplazamientos
dentro de los paises; (b) incentivos directos y especificos por parte de las autoridades para
promover o evitar desplazamientos migratorios, incluyendo subsidios, exenciones
impositivas, asignaciones salariales, prebendas laborales (vacaciones, edad de retiro, etc.),
créditos ventajosos, transferencias directas, entrega de vivienda y/o terrenos, etc., asociadas
a la residencia en zonas determinadas del territorio o cuando la autoridad desea
contrarrestar una concentracion de poblaciéon en una zona determinada, considerada
excesiva; (c) politicas e inversiones sectoriales que no tienen propdsitos directos de
redistribucion espacial de la poblacion pero pueden ejercer un efecto sobre las corrientes y
las decisiones migratorias mas intenso que las intervenciones deliberadas como los
programas de vivienda, de vialidad y de infraestructura. (Rodriguez Vignolo, 2004).

Vapiiarsky (1982) afirma que en una region va a haber poblacién en la medida en
que tenga desarrollo econdémico a través de la explotacion de sus recursos. Una vez que se
crearon asentamientos de poblacion importantes, las instalaciones industriales para la
transformacion de los recursos naturales (por ejemplo agricolas o minerales) tienden a

concentrarse en dicha region por inercia. Por otra parte, la posibilidad de acceso a los
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servicios que permite elevar la calidad de vida de las personas (atencion de la salud;
disponibilidad de educacion; acceso a elementos de confort creados por los avances
tecnologicos) posibilita evaluar las ventajas y desventajas de los distintos modelos de
distribucién de la poblacion. En este sentido, el autor sostiene que es deseable que la

mayoria de la poblacion de un pais viva en ciudades grandes.

“Los complejisimos procesos migratorios de las ultimas décadas no se han
limitado a la succién por el Gran Buenos Aires de poblacion dispersa o residente en
aglomeraciones pequefias; también han implicado el aumento considerable del niimero y
poblacién total de aglomeraciones medianas y el decrecimiento en valores absolutos de la
poblacién dispersa (la poblacion en aglomeraciones pequefias seguramente no ha
disminuido en valores absolutos, aunque si en su participacion relativa en la poblacion
nacional total). Como consecuencia, hoy podemos afirmar que la inmensa mayoria de la
poblacion argentina, desde el punto de vista de la distribucion espacial, tiene acceso a un

amplio abanico de servicios de toda clase” (pags. 66-67).

Sin embargo, el autor plantea que un simple cambio de lugar de los objetos o las
personas en el espacio no asegura que se puedan producir modificaciones sociales, pues la
circunstancia de que una persona viva en cercania de todos los beneficios o ventajas de la
civilizaciéon contemporanea no significa que sea suficiente para que las disfrute o tenga

acceso a ellas.
1.4 La cuestion regional

Segtin sefiala Balan (1978), las cuestiones regionales en la Argentina durante las
tltimas décadas del siglo XIX y primeras del XX tuvieron como eje dos procesos diferentes
que se interrelacionan entre si: la consolidacion del Estado y la de la economia capitalista
dentro del territorio nacional. El primer proceso se basd en el fortalecimiento de una
autoridad central capaz de mantener el orden politico y de integrar en €l a la poblacion del
pais. El segundo proceso de formaciéon de una economia nacional consistié en el
fortalecimiento de instituciones econémicas capitalistas en todo el territorio nacional. La
ampliacion de mercados de bienes, capitales y trabajo, facilitada por reformas

institucionales y la unidad monetaria, ponia en contacto a sectores espacial y
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estructuralmente diferenciados de la economia que se modificaban internamente y en sus
relaciones externas.

En este contexto, el autor plantea que la cuestidn regional surge como la dimension
espacial o territorial de las relaciones socio-politicas entre grupos y clases sociales cuando
dicha dimensién es relevante porque los actores estdn espacial y estructuralmente
diferenciados.

Desde otra perspectiva, Coraggio (1979) desarrolla el concepto de region y sefiala
que es posible determinar areas territoriales de homogeneidad relativa, ya sea de las
relaciones entre agentes y medios o de ciertos atributos de los mismos. Dichas areas
constituyen segmentos continuos del territorio en los que se localizan agentes o medios
involucrados en un mismo tipo de relaciones o un mismo nivel o calidad de atributos. En

consecuencia, el autor describe las regiones como:

“Esos ambitos o dreas definidas a partir del dominio territorial particular de una

relacién de acoplamiento o de una relacion de semejanza” (pag. 51).

Segun el autor, la configuracion, extensién o posicion relativa de las regiones son
determinaciones espaciales cuya logica debe descifrarse a partir de las leyes que regulan los
procesos sociales. En este sentido, la regionalizacidn constituye una forma espacial propia
de la produccién social y las modalidades que adopta no son predominantemente naturales®,
dado que se modifican con los sistemas sociales. Por otra parte, los comportamientos
individuales que determinan ciertas condiciones como las migraciones no pueden analizarse
como innatos al ser humano, sino como resultado de una totalidad historica en la cual
existen dichos individuos. Es decir que este comportamiento se revela principalmente a
partir de la determinacion estructural que su posiciéon de clase le impone, la cual es

caracteristica de una estructura social dominada por el modo de produccion capitalista.

“Las relaciones sociales capitalistas (...) pueden también analizarse, en lo que a su
regionalizaci6n hace, a partir de la organizacién territorial de la reproduccion de la fuerza

de trabajo (...). Por otra parte, un analisis tal nos permite establecer las conexiones

3 Se refiere a las determinaciones diferenciales naturales del territorio (recursos naturales localizados,
topografia, condiciones de accesibilidad, etcétera) y de la poblacién (edad, sexo, etnia, etcétera).



28

fundamentales entre dicha organizacién y la organizacion territorial de la poblacion, que
incluye otros sectores que no pueden propiamente denominarse fuerza de trabajo, ya sea
porque no realizan tareas productivas de valores de uso o porque lo hacen bajo otras
relaciones de produccién. Tanto a través del proceso de reproduccion social de la fuerza de
trabajo, como a través de las vias de articulacion (...) el andlisis de la regionalizacién de la
reproduccién del capital social implica asimismo —en una sociedad dominada por el modo
capitalista de produccién— el andlisis de la regionalizacién de otros procesos no
estrictamente capitalistas (...) que se constituyen, sin embargo, en condiciones generales

para tal reproduccién” (Coraggio; 1979: 57-58).

En resurhen, Coraggio plantea que la regionalizacion debe ser analizada a partir de
la reproduccion del capital social, tanto en lo que hace a la reproduccion de las condiciones
controladas directamente por los capitales, como a las condiciones generales de la
_ produccién®. Asimismo, también deberdn ser consideradas las relaciones politico-
ideolégicas y las diversas modalidades de insercion en el sistema mundial.

Desde la misma perspectiva, Pirez (1986) analiza la cuestion regional definiéndola
como el resultado de un conjunto de procesos sociales, econdmicos y politicos que se
determinan en forma auténoma pero estan vinculados entre si. La dindmica territorial sigue
generalmente a las actividades econdmicas que estdn orientadas por las necesidades del
proceso global de acumulacién y por la vinculacién de cada unidad econdmica individual
con este proceso. Estas actividades producen una ocupacion homogénea del territorio. Sin
embargo, junto a esta tendencia se produce otra que diferencia los espacios regionales en la
medida en que el desarrollo se da en forma territorialmente desigual. El desarrollo presenta
resultados simultdneos y contradictorios de expansion y concentracidn territorial, dispersion
y relaciones desiguales entre las actividades localizadas en distintos ambitos. Este resultado
es producto tanto de la existencia de desigualdades en los recursos naturales originarios,
como en la diferente capacidad de las relaciones econdmicas de generar y retener
excedentes. |

La cuestion regional como problematica teorica, social y politica surgié en la Argentina

cuando se consoliddo el Estado de Bienestar y el andlisis de las desigualdades

* El autor define las condiciones generales de la produccién como “la reproduccién global de la fuerza de
trabajo y por lo tanto la organizacién familiar; otras modalidades de produccién mercantil; y la gestion del
Estado en lo que hace a la provision de tales condiciones generales”.
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socioecondémicas entre las distintas regiones del pais se impuso como una problematica
objeto de la accion del Estado. Dicha “cuestion” pierde su relevancia al consolidarse el
neoliberalismo en la década de los noventa y el Estado pierde su legitimidad como ejecutor
o planificador y surge el mercado como el organizador de la actividad econémica en
general (Manzanal, 1999).

La autora sostiene que la aplicacion de politicas neoliberales implementadas de la
década del 1990 produjo el resurgimiento de la problematica regional y comenzaron a
demandar acciones paliativas por parte del Estado. En consecuencia, los instrumentos
tradicionales de politica regional (deteriorados como resultado de la agudizacion de la
concentracion del capital) legitimaron el accionar de los conglomerados de capital nacional
y extranjero y debilitaron a los Estados nacionales, provinciales y municipales. Por otra
parte, propiciaron el surgimiento de areas de integracion fronteriza controladas por grandes
empresas y la difusion del funcionamiento en redes que se superponen a la realidad regional
preexistente. Estos factores contribuyeron a la desaparicion de caracteristicas que
diferenciaban a unas regiones de las otras, y afectd la eficiencia de acciones
particularizadas, circunstancia que derivé en la bisqueda de nuevos instrumentos de gestion
para mitigar las diferencias socioecondmicas entre distintas regiones y sectores sociales.
Asimismo, se menciona que el crecimiento econémico se concentra en los nodos centrales
de las redes’ —espacios donde existe infraestructura de transporte, comunicaciones y
servicios—- y como consecuencia quedan relegadas el resto de las regiones que estan
formadas por ciudades o pueblos excluidos de la posibilidad de integrarse a redes y al
desarrollo nacional.

Por lo tanto, el proceso global de configuracion regional esta éonstituido por las
politicas publicas, los procesos que se dan entre los agentes econémicos de la sociedad, asi
como por los movimientos y las instalaciones de la poblacién en el territorio.

En relacién con este tema, Boisier (2001) vincula el concepto de regién y desarrollo,

afirmando que:
“El desarrollo regional consiste en un proceso de cambio estructural localizado

que se asocia a un permanente proceso de progreso de la propia regién, de la comunidad o

3 Véanse: Castells, Manuel (1999). A Sociedade en rede. Paz e Terra. Vol. 1. San Pablo; y Fleury Texeira, Sonia (2002).
O desafio da gestao das redes de politicas. VII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica. Lisboa, Portugal.
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sociedad que habita en ella y de cada individuo miembro de tal comunidad y habitante de

tal territorio” (pég. 7).

Varios autores sefialan que las transformaciones regionales se alcanzan a través de la
gestion estratégica de desarrollo local. Se trata de un desarrollo endégeno, desde las propias
fuerzas locales, y no a partir de instrumentos externos. Sus instrumentos son: (a)
participacion de la poblacion local; (b) desarrollo de sus organizaciones, formacion y
capacitacion; y (c) fortalecimiento de las instituciones locales. En este sentido se incorpora
la nocion de “desarrollo local” para dar cuenta de la evolucion de las politicas regionales de
los ambitos centrales a los locales, principalmente a partir de la reinvencién del territorio o
de su reconceptualizacién como sujeto activo.

Por tultimo, Madoery (2001) menciona que la recuperaciéon de la perspectiva
territorial hizo que las politicas de desarrollo regional en paises con distintos niveles de
avance evolucionaran desde los tradicionales apoyos y dinamicas exdgenas hacia estrategias
locales. Dichas estrategias remiten al rol que asumen actores locales con incidencia en el
territorio, al tipo de interacciones que lleven a cabo y a las reglas de juego que sean capaces
de generar. Para el autor, el ambito territorial es el que define el proyecto de desarrollo, y
fortalecer lo local requiere superar los frenos tales como: los condicionantes
macroecondmicos, los marcos institucionales de actuacién local y el disefio de las politicas
publicas nacionales y provinciales de alcance territorial. Asimismo, se necesita el
fortalecimiento institucional de los municipios, a fin de que puedan desempefiar un papel
activo como animadores de iniciativas de desarrollo econdmico local, junto a los restantes
agentes socioecondmicos privados y el conjunto de la sociedad civil.

En sintesis, el desarrollo local sera resultado de un conjunto de interacciones,
negociaciones, coaliciones y contratos entre individuos y organizaciones que compiten para
lograr sus objetivos; de tomas de posicion y de intereses muchas veces contradictorios, pero
posibles de ser integrados en un proyecto politico local. Por lo tarito, el gran desafio de los
‘gobiernos locales sera encontrar el modo de expresar, regular y resolver los conflictos para

permitir un desarrollo humano eficiente, pero también equitativo y sustentable.
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1.5 Modelos o estilos de desarrollo

Para describir las principales caracteristicas tedricas conceptuales de los modelos o
estilos de desarrollo, nos basaremos en los conceptos elaborados por Susana Torrado
(1991).

La autora sefiala que los estilos de desarrollo reflejan el modelo de sociedad al que
aspira el grupo dominante y se viabilizan a través de las politicas ptiblicas que propone
cada gobierno a la sociedad civil. En este sentido, la predominancia de una estrategia de
desarrollo es el resultado de: (a) la existencia de opciones correspondientes a las diferentes
clases y estratos sociales; (b) las relaciones de alianza o de conflicto que se establecen entre
las fuerzas sociales que representan a dichas clases y estratos; y (c) la correlativa estructura .
de poder (la capacidad de dichas fuerzas sociales de imponer sus propias estrategias de
accion al conjunto de la sociedad).

Por otra parte, menciona que la toma de posicion del Estado se puede visualizar
mediante las politicas piblicas de poblacion y las estrategias de desarrollo. En este sentido,

la autora analiza la relacion entre politicas de poblacion y metas de desarrollo:

“El concepto estilos de desarrollo remite a las estrategias de accién —esencialmente
publicas— que, siendo politicamente dominantes en una sociedad concreta, se relacionan
con los factores fundamentales del desarrollo econdmico y social” (...) “Los estilos de
desarrollo expresan el modelo de sociedad (ideoldgicamente configurado) al que aspira el
grupo dominante y se viabilizan a través de las politicas puablicas de indole econdmica,

social, politica y cultural que propone cada gobiemno a la sociedad civil” (pag. 66).

Torrado plantea que los distintos estilos de desarrollo permifen establecer un analisis
comparativo en la interpretacion de las relaciones entre condicionantes sociales y la dindmica
poblacional. Asi como las estructuras y procesos sociales influyen sobre los diversos
componentes de la dindmica poblacional, al mismo tiempo, el crecimiento, composicion y
distribucién espacial de la poblacion pueden incidir sobre las estructuras sociales y su
transformacion en el tiempo. Asimismo, las estrategias de desarrollo, directa o indirectamente,

estan relacionadas con los comportamientos demograficos de los individuos y las familias.
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Estas estrategias tienen objetivos y proyectos que se conectan con la configuracion del
mercado de trabajo y determinan la implementacion de politicas publicas que influyen en las
condiciones de vida de la poblacion. No obstante, una estrategia de desarrollo también puede
incluir politicas explicitas de poblacidn.

Por otra parte, cada estilo de desarrollo tiene mecanismos ideoldgicos y juridico-
politicos por los cuales los grupos dominantes tratan de inducir en las diferentes clases sociales
los comportamientos que consideran adecuados para el logro de sus objetivos. Asi, estos
estilos condicionan demograficamente los procesos sociales; por ejemplo, la distribucion
espacial de la poblacion puede producir como efecto econdmico y social la concentracion
urbana y la metropolizacion. Por ultimo, existen efectos politicos de la dinamica demografica
debido a que las clases sociales pueden incorporar la problematica poblacional en sus
proyectos o estrategias de desarrollo afectando sus intereses, y de esta manera representar un
componente importante en sus ideologias politicas. Es por ello que los fendmenos que definen
la cuestion poblacional requieren de decisiones politicas que involucren al Estado, lo que
implica ubicar a la cuestion poblacional dentro de procesos politicos y de distribucién y uso
del poder que tienen lugar en la sociedad.

En sintesis, en una sociedad concreta, con estilos de desarrollo especificos, existen
condicionantes sociales de la dindmica demografica y condicionantes demograficos de los
procesos socio-p(;h'ticos.

En relacion con los estilos de desarrollo y la cuestion regional la autora afirma que
los estilos de desarrollo tienen por resultado la reproduccion de un tipo de diferenciacion
social y regional en la sociedad. Cada estilo de desarrollo determina una estratificacion de
grupos sociales diferenciados y jerarquizados en términos de su forma de insercion en la
produccién econdémica, de sus condicionantes de vida y del tipo de relaciones politico-
ideoldgicas que los vinculan con las fuerzas sociales dominantes. Al mismo tiempo, dicha
diferenciacion social y regional se cristaliza en comportamientos demograficos
diferenciales que determinan el nivel y fluctuacion de la dinAmica demografica nacional.

| Tomando en cuenta la relacion entre modelos o estilos de desarrollo y configuracién
regional, Pirez (1986) describe que la toma de posicion del Estado frente a cuestiones
problematizadas se define por tres elementos: una determinada correlacién sociopolitica;

una forma de vinculacién con el mercado internacional y un ordenamiento (politica o
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estrategia) econémico. El autor menciona que la configuracién regional es un proceso
conformado por las dinamicas del mercado y de las politicas estatales. Por otra parte, sefiala
que el papel del Estado en la configuracion regional constituye un conjunto de medidas y

politicas heterogéneas y a veces contradictorias:

“Las acciones estatales podran estar explicitamente orientadas a producir efectos
territoriales o regionales, o bien podrian producirlos mas alla de su orientacion hacia otros
objetivos. Los efectos regionales podran ser directos mediante acciones materiales en el
territorio, o bien indirectos al operar sobre los pardmetros de los comportamientos

privados” (pag. 8).

Las condiciones de producciéon son reproducidas por el Estado mediante
infraestructura urbana y regional (comunicaciones y transporte) e inversiones en la
reproduccion de la fuerza de trabajo (servicios de salud y educacion, capacitacion, etc).
Dichas funciones econdmicas del Estado se actualizan con la reproduccion de las relaciones
de dominacién y se concretan dentro de determinadas correlaciones de fuerzas. Asi, el
papel del Estado en la configuracién regional depende de la orientacién fundamental de su

politica.

“Debe tenerse en cuenta que la configuracién regional es el resultado de fuerzas
que operan en momentos concretos a partir de las condiciones de la acumulacién. Y lo
hacen con base en las preexistentes formas territoriales que han sido determinadas por
modelos histéricamente anteriores, o bien por formas de produccién diferentes que pueden
tener existencia presente pero subordinada a las formas capitalistas y, particularmente, a sus

sectores predominantes. Se da con esta base cierta inercia histérica” (pag. 11).

Por lo tanto, un modelo de Estado supone el intento de un determinado modelo de
acumulacion, definiendo las relaciones con el mercado internacional y la economia
nacional, circunstancia que implica el tipo de configuracion regional.

Por tltimo, en el proceso de desarrollo las migraciones internas son un factor central
para entender la dindmica y distribucién territorial de la poblacion dado que, en conjunto
con la fecundidad y la mortalidad, constituye una de las tres variables centrales de la

dindamica de una poblacién. Asimismo, la migracion interna genera impactos que afectan el
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nivel educativo, las tasas de desempleo y los indicadores de pobreza, es decir tres aspectos

centrales de las agendas publicas sobre el desarrollo (Busso, 2007).

2- Metodologia

2.1 Unidad de analisis

La unidad de andlisis de nuestra investigacion esta constituida por las politicas publicas
de distribucion espacial de la poblacion en la Argentina disefiadas por los gobiernos que
alternaron en el poder desde 1976 hasta el 2007. Ellas comprenden: (a) leyes en sentido
estricto —sancionadas por el Poder Legislativo y promulgadas por el Poder Ejecutivo-
emanadas de un gobierno constitucional; (b) "leyes" sancionadas por los gobiernos de
facto; (c) decretos del Poder Ejecutivo constitucional; (d) decretos-leyes sancionados por
los gobiernos de facto; (e) proyectos de ley presentados al Congreso Nacional; (f) planes

nacionales; (g) programas nacionales; (h) informes nacionales.
2.2 Objetivo general y especificos

Nuestro objetivo general reside en estudiar las politicas de distribucioén espacial de la
poblacion en la Argentina desde 1976 a 2007.

Asimismo, abordamos tres objetivos especificos. El primero de ellos consistiéo en
realizar una sintesis de la evolucién de la distribucion espacial de la poblacion en la
Argentina desde el siglo XIX al XXI. Tomamos un periodo mas extenso que nuestro
periodo de observacion por varios motivos: (a) la actual distribucién de poblacion
comienza a gestarse desde la época colonial con las luchas entre el litoral y el interior de la
cual surge la hegemonia de Buenos Aires; (b) este contexto general nos permitié construir
un panorama global que garantiza un anélisis mas rico; (c¢) la inercia que caracteriza a los
fenémenos demograficos produce sus efectos en el largo plazo.

El segundo objetivo especifico fue el de describir el contexto social, politico y
econdmico de la distribucion de poblacion en nuestro periodo de estudio (1976-2007), dado

que dicho contexto nos ofrece un marco general de referencia para el posterior analisis de
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las politicas. La realidad que podemos captar a través de una ley o un plan de gobierno es
estatica, detenida en un momento del tiempo. De alli surge la necesidad de articular esta
perspectiva con un analisis del contexto demografico, econémico e institucional en que
estas leyes o planes se originan, como marco histérico adecuado para la comprension de la
problemaética. Por otra parte, para poder analizar las politicas de distribucion espacial de la
poblacion debemos preguntarnos sobre el proceso politico que las produce.

El tercer objetivo especifico consisti0 en analizar y recopilar la dimension
normativa de las politicas: (a) leyes, (b) decretos, (c) proyectos de ley, (d) programas, (f)
planes, (g) informes, etcétera a nivel nacional vinculados con la distribucién espacial de la
poblacion. Asimismo, identificamos, sistematizamos y analizamos las instituciones y/o
espacios del Poder Ejecutivo Nacional encargadas de disefiar, formular e implementar las
politicas de poblacidn con el fin de considerar sus acciones a nivel social. Con este objetivo
nos proponemos profundizar la comprension sobre el alcance y las caracteristicas de las

politicas publicas en materia demografica.
2.3 Periodo de observacion

Dividimos nuestro periodo de estudio en dos grandes etapas: la primera se inicia en el
golpe de Estado de 1976 y finaliza en 1983, y la segunda comienza en 1983,>con la
recuperacion de la democracia, y se extiende hasta 2007, momento en el que finaliza el
mandato del presidente Néstor Kirchner. A su vez, esta segunda etapa la subdividimos
teniendo en cuenta las diferentes experiencias politicas: gobierno de Raudl Alfonsin, de
Carlos Menem, de Fernando de la Rua, gobiernos de transicion y de Néstor Kirchner. La
eleccion de nuestro periodo de observacion se fundamenta en la prioridad que le hemos
otorgado a la dimension ideologica-politica. Dado que consideramos que los fenémenos
demograficos son una variable dependiente de los procesos politicos, econémicos y
‘sociales, nos interesa explorar el tratamiento que los distintos gobiernos le dieron a la

problematica de la distribucion espacial de la poblacion.
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2.4 Disefio de investigacién

El disefio seleccionado propone un abordaje cualitativo (analisis temdtico y
reconstruccién historica) basado en el analisis de contenido. En la investigacion cualitativa
se estudia la calidad de las actividades, relaciones, asuntos, medios, materiales e
instrumentos de una determinada situaciéon o problema. La misma intenta analizar
exhaustivamente un asunto en particular. A diferencia de los estudios descriptivos o
experimentales, que enfatizan la relacion causa-efecto, la investigacion cualitativa se
interesa mas en saber como ocurre el proceso en que transcurre el problema6. Con la
adopcion de la técnica de andlisis de contenido se procura identificar, (‘1escribir y analizar la
realidad empirica de los textos o documentos recopilados. El analisis de contenido puede

ser entendido como:

“El conjunto de métodos y técnicas de investigacion destinados a facilitar la
descripcion e interpretacion sistematica de los componentes semanticos y formales de todo
tipo de mensajes y la formulacién de inferencias validas acerca de los datos reunidos. Es
una técnica de investigacion destinada a formular, a partir de ciertos datos, inferencias

reproducibles y validas que puedan aplicarse a su contexto” (Krippendorf, 1990, pag. 11).

Dentro del disefio de analisis de contenido aplicamos el descriptivo documental. De
acuerdo con Cazares et al. (1990), la investigacion documental depende fundamentalmente
de la informacion que se recoge en documentos de indole permanente; es decir, aquellos a
los que se puede acudir como fuente para que aporten informacion de una realidad o

acontecimiento, sin que se altere su sentido.

¢ Sautu, R. (2000). “Los métodos cuantitativos y cualitativos en la investigacion educativa”. En Boletin de la
Academia Nacional de Educacién N° 42. Buenos Aires: Academia Nacional de Educacion.



37

2.5 Fuentes de informacion

Recopilamos, sistematizamos y analizamos leyes, decretos, proyectos de ley,
programas, planes, informes formulados o disefiados por los gobiernos bajo estudio. Estas
fuentes estan relacionadas con las siguientes tematicas: politicas de poblacion; distribucion
de poblacién; migraciones internas; promocion industrial; ordenamiento territorial;
desarrollo regional; espacios institucionales involucrados, etcétera.

Por ultimo, anticipamos las limitaciones del trabajo en relacion con las fuentes y los
criterios de analisis utilizados. En primer lugar, la recopilacion de normas, programas,
planes, propuestas, etc. sobre distribucion espacial de la poblacion no ha sido total, debido a
que se investigaron s6lo aquellas que consideramos mas importantes. En segundo lugar, el
andlisis no ha sido exhaustivo, en la medida que un texto ofrece muchas y no sélo una
lectura posible. En tercer lugar, se identifican leyes con politicas, decision que recorta el
andlisis de una problematica mas compleja. Por ultimo, se trabaja en el plano formal, dado

que no estudiamos la implementacion ni evaluamos los efectos de las politicas.
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CAPITULO I

Contexto sociohistorico de las politicas
de distribucion espacial en la Argentina

En este capitulo desarrollaremos el contexto historico del periodo de estudio a través de una
breve descripcion de los aspectos politicos, econémicos, sociales y regionales desarrollados
por los- distintos gobiernos bajo analisis. Para entender histérica y prospectivamente la
dinamica y distribucion territorial de la poblacion es necesario conocer los modelos o
estilos de desarrollo perseguidos por el pais. Estos modelos se cristalizan en las politicas
publicas, las cuales se expresan de forma especifica a escala territorial, es decir que tienen
vinculacién directa e indirecta con los factores que definen las fuerzas de atraccion y
repulsion de poblacion de diferentes territorios. Por lo tanto, las politicas que tengan como
fin intervenir en estos ejes se relacionan de alguna forma tanto con las causas como con las
consecuencias demograficas, econémicas y sociales de los desplazamientos territoriales. Al
mismo tiempo, esta distribucion de poblacidn en el territorio incide en aspectos tales como
la dindmica de los mercados de trabajo, la cobertura de los servicios sociales basicos, los

sistemas de jubilacion, los mercados inmobiliarios y de servicio, etcétera.

1- El contexto historico, politico y social del periodo de observacion

1.1 Gobierno militar. “Proceso de Reorganizacion Nacional” (1976-1983)

Mediante un golpe de Estado, el 24 de marzo de 1976 las Fuerzas Armadas
derrocaron al gobierno peronista de Isabel Martinez de Perén y dieron inicio al llamado
“Proceso de Reorganizacion Nacional”. A partir de entonces, el poder politico qued6 en
manos de una junta militar formada por un representante de cada fuerza y presidida por el
miembro del Ejército.

La politica implementada a partir del golpe militar de 1976, tal como sefiala Pirez
(1986) pretendio llevar a cabo una modificacién radical de la sociedad argentina: no sélo
transformd su estructura productiva, sino también su estructura social y las relaciones de

dominacion.
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En lo politico el gobierno implementd medidas dictatoriales tales como la supresion
del Congreso, la depuracion de la justicia y la prohibicion de toda actividad politica: los
medios de prensa fueron censurados y los partidos politicos, los sindicatos y la accion
gremial fueron prohibidos. Del mismo modo, la politica del gobierno se orienté a
desarticular la movilizacién de los trabajadores mediante la politica econémica, una
legislacion duramente aplicada, normas laborales de caracter regresivo y la represion ilegal
con la que se amedrentoé a los dirigentes y trabajadores (Rapoport, 2000).

El aporte fundamental que hace la dictadura a los sectores dominantes es el
aniquilamiento de buena parte de los cuadros politicos que hacian posible la organizacion y
movilizacion de los sectores populares, abortando la lucha social por medio del asesinato y
el terror (Basualdo, 2001). Tal como sefiala Romero (1994), el Estado se desdoblé en una
parte clandestina y terrorista, que practicoO una represion sin responsables, eximida de
responder a los reclamos, y otra publica, apoyada en un orden juridico que ella misma
establecio.

En lo economico se implementd un modelo de apertura centrado en la disminucion
de la intervencién del Estado, la liberacion de las importaciones y la equiparacion de los
precios internos con los internacionales. En concordancia con este nuevo modelo, el
gobierno disminuyé el nivel de salarios y elimin6 las retenciones a las exportaciones
agropecuarias, los subsidios a las exportaciones no tradicionales y los créditos de fomento.
Por otra parte, liberalizd el mercado cambiario y financiero; redujo el gasto y el empleo
publico para disminuir el déficit y reprivatizd empresas del Estado. Como consecuencia de
estas politicas, se produjo un endeudamiento externo sin precedentes, un alto desempleo, el
cierre de pequefias y medianas industrias, €l desmantelamiento industrial y la contraccion
del salario real.

Basualdo (2001) sefiala que en este periodo, caracterizado por un nuevo
comportamiento econémico y social basado en la valorizacion financiera, se produjo un
predominio del capital sobre el trabajo que se expresé en una regresividad de la distribucion
del ingreso y en un manifiesto nivel de exclusidon social. Estas tendencias fueron el
resultado del nivel de explotacion de los trabajadores, que produjo una severa expulsion de

mano de obra y dio como resultado una inédita tasa de desocupacidn y subocupacién. En
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este sentido, la politica laboral buscé disminuir los salarios de los trabajadores, su
capacidad de consumo, y socavar el poder de los sindicatos.

En cuanto a lo social, suprimio las prestaciones en salud y vivienda e incremento las
tarifas de los servicios publicos. Es por ello que las politicas sociales reforzaron, en general,
la tendencia regresiva de la politica econémica. Durante este periodo comenz6 una politica
de privatizaciéon de la educacion publica, se acelerd el proceso de decadencia de la
infraestructura del sector educativo y se realizaron modificaciones en los contenidos de la
ensefianza, los cuales pasaron a estar basados en un estricto control ideoldgico. Asimismo,
un incremento del gasto en salud no se concretd en nuevas obras hospitalarias y no alcanzo6
para revertir el proceso de estancamiento de los hospitales piblicos. Las Obras Sociales
fueron intervenidas y quedaron bajo el control de los militares, destinandose parte de sus
fondos hacia otros fines. Por otra parte, si bien el gasto real en vivienda del sector piblico
consolidado fue alto, principalmente como resultado del incremento de recursos estatales
destinados a la construccién de viviendas economicas’, no fue suficiente para satisfacer la
demanda de vivienda de las familias con bajos niveles de ingreso (Marshall, 1988).

Con respecto al impacto de este estilo o modelo de desarrollo en las economias
regionales se observo que, como reflejo de un deterioro de las actividades productivas en
general, las economias mas atrasadas fueron las mas afectadas. Su debilidad estructural les
dificultd soportar la crisis del aparato productivo nacional y en especial, la caida del empleo
y la disminucién del salario. Mientras que en la zona metropolitana el mayor deterioro se
produjo en el sector industrial, en el interior del pais se generd en el sector primario. Esta
situacion se debid principalmente a la dinamica de las actividades agricolas y a los efectos
de las normas de promocién regional de la industria. Por otra parte, el achicamiento del
mercado laboral trajo aparejada una disminucion del consumo de los asalariados que afectd
en mayor medida a los productos regionales vinculados con la alimentacion y el vestido.
Asimismo, los cambios en el sistema financiero incrementaron el costo de las producciones
regionales e impusieron una légica especulativa que s6lo pudieron aprovechar quienes
contaban con fuerte movilidad de capital para acceder a un sistema diferenciado de
inversiones. Dichos mecanismos perjudicaron a las pequefias y medianas empresas y

contribuyeron al fortalecimiento de las mas grandes. Las economias regionales también se

" Producido en 1977 a partir de la reforma del FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda).
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vieron afectadas por el ingreso de insumos importados que desplazaron a sus propios
productos (Pirez, 1986).

El citado autor nos informa que la promocion industrial permitio que las empresas
extranjeras pudieran acceder a los beneficios promocionales y diferencié regimenes
sectoriales y regionales para la promocion. Asimismo, prohibi6 la localizacion de industrias
en la Capital Federal y excluyd de los incentivos a aquellas industrias que realizaran
ampliaciones dentro de un radio de setenta kilometros en torno a esta ciudad, ademas de
Rosario y Cordoba. Por otra parte, el gobierno delegé en las provincias la facultad de actuar
como autoridades de aplicacion en todos los proyectos de promocion sectorial y regional
dentro de un monto limitado. Dicha circunstancia transform¢é algunos territorios en
adecuados para la localizacion industrial, como por ejemplo la provincia de La Rioja y
posteriormente Catamarca y San Luis. Sin embargo, pese a estas medidas, las actividades
mas dinamicas continuaron vinculadas con los centros tradicionalmente industriales, dado
que en la zona metropolitana de Buenos Aires, a diferencia del interior del pais, se
desarrollaban actividades que requerian de una mayor cantidad de mano de obra. Por otra
parte, se alteraron las condiciones de financiamiento de los gobiernos provinciales porque
una reforma de la legislacion fiscal disminuyd la parte que recibian las provincias de los
impuestos coparticipados. Igualmente, la transferencia a las provincias de algunos servicios
que realizaba el gobierno nacional (servicios de salud y educacién) posibilité que dichos
servicios se financiaran con los presupuestos provinciales. La estrategia econdmica fue
particularmente perjudicial para las regiones extrapampeanas, y si bien buena parte de las
provincias de regiones atrasadas incrementaron su participacion en la generacion nacional
de riquezas, esto no significé que esas riquezas hayan quedado en las regiones en las que se

originaron (Pirez, 1986).

“La reformulacion de las relaciones econdémicas que se habia propuesto la
dictadura militar dio lugar a la consolidacion de un sistema oligopélico basado en los
grupos economicos nacionales y las empresas transnacionales integradas o diversificadas.
Estos se convirtieron en los agentes econémicos predominantes. Fueron asi los tnicos que
se fortalecieron mas alld de coyunturales apoyos estatales. A nivel regional, también,
emergen como los unicos agentes capaces de cierto emprendimiento. La politica de

disciplinamiento de la sociedad tendi6 a fortalecer la concentracién econémica ya existente
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en lo funcional y, a nivel territorial, permitié la expansién regional de las actividades

cenfrales, en particular mediante el desarrolio del sector financiero” (Pirez, 1986: 38).

Con relacion a este tema, Manzanal y Rofman (1988) sefialan que él estilo de
desarrollo instaurado por la dictadura militar implic6 una politica de liberacion de
mercados, de rentabilidad del sistema financiero y del uso de instrumentos monetarios que
tuvo efectos sumamente negativos sobre sectores sociales y productivos del interior del

pais, incrementando la desigualdad regional.

1.2 Gobierno de Raiil Alfonsin (1983-1989)

La derrota en la guerra de las Malvinas acelerd la declinacion del régimen militar
iniciado en 1976. En octubre de 1983 triunfo, por un 51% de los votos, la formula de Ral
Alfonsin-Victor Martinez de la Union Civica Radical (UCR), habiéndose asi recuperado la
democracia.

Con respecto a lo politico, las principales consignas del gobierno de Raul Alfonsin
fueron la modernizacion cultural, la participacion amplia y el pluralismo (Romero, 1994).
Sin embargo, constituyd una etapa llena de dificultades para el gobierno, dado que debid
enfrentarse con tres alzamientos militares, conflictivas relaciones con los organismos
internacionales a causa de las negociaciones por el pago de la deuda externa y a 13 huelgas
generales que fueron convocadas por la Confederacion General del Trabajo (CGT)
(tradicionalmente conducida por dirigentes obreros de extraccion peronista).

Por otra parte, en el plano politico, el gobierno utilizé la cooptacion como eje
central para la construccion de dominacién. La opcion de los sectores dominantes fue
avanzar en la redefinicion del sistema politico no construyendo consenso, sino impidiendo
la organizacién de los grupos subalternos e inhibiendo su capacidad de cuestionamiento.
No obstante, ya no se ejecutd mediante la represion sino mediante un proceso de
integracion de las conducciones politicas y sociales de los sectores populares. De esta
manera, los sectores subalternos son inmovilizados y no pueden generar una alternativa
politica y social que cuestione las bases de sustentacion del modelo de acumulacion

(Basualdo, 2001).



43

Con respecto a lo econdmico, en una primera etapa, el gobierno tomé medidas
tendientes a la reactivacion econdmica, la recuperacion del salario y el combate a la
inflacién. Sus principales objetivos fueron lograr el crecimiento del PBI, alcanzar un
acuerdo sobre la deuda externa con los acreedores, aumentar los salarios reales, bajar la
inflacién e incrementar los ingresos tributarios evitando la evasion y fijando mayores
impuestos sobre la riqueza y los ingresos. Sin embargo, los proyectos y las medidas
implementadas no lograron los resultados esperados, y €l gobierno se encontrd con grandes
dificultades: el proceso inflacionario, presiones monopdlicas de los nuevos grupos
econdmicos, planteos sindicales, déficit fiscal y trabas en la negociaciéon de la deuda
externa. A mediados de 1985, se produjo un corte en la estrategia econdémica, y de una
politica predominéntemente orientada a promover el crecimiento se pasd hacia otra
orientada hacia la estabilidad y el ajuste: se dispuso el cambio del signo monetario; el
congelamiento de precios, salarios y tarifas publicas; el compromiso gubernamental de no
emitir moneda para financiar el déficit publico; el mantenimiento del tipo de cambio fijo; la
reduccion del presupuesto para abatir el déficit de tesoreria; y la utilizacion de las
exportaciones como principal factor de expansion monetaria (Pirez, 1986). |

Basualdo (2001) entiende que la Argentina sufrié la escasez de financiamiento
externo que aquejaba a todos los paises de la region durante este periodo y que a lo largo de
estos afios tuvo un comportamiento que oscild entre el estancamiento y la crisis econdmica
con una severa restriccion en la formacion de capital vinculada a la fuga de capitales al
exterior. Para el autor, el rasgo peculiar de esta etapa consistié en el predominio que
ejercieron los grupos econdmicos y algunos conglomerados extranjeros sobre el
funcionamiento del Estado.

Con respecto al empleo, Torrado (2005) sefiala que durante la década de 1980 se
aceler6 la disminucién de la fuerza de trabajo, continud la expansion ocupacional del sector
terciario y volvié a disminuir la mano de obra ocupada en la industria. Este debilitamiento
de la capacidad de la economia para generar empleo genuino se resolvié en una fuerte
expansion del desempleo abierto y subempleo horario, en la disminucidén e intensa
precarizacion del trabajo asalariado, junto con una proliferacion de subocupaciones en el
sector informal urbano (comercio y servicios), en el sector publico (nivel provincial y

municipal) y en el servicio doméstico. Por otra parte, el gobierno radical posibilité una



44

importante pero momentanea recuperacion de las remuneraciones reales en 1984, que no
lleg6 a consolidarse para 1989 y volvié a reducirse durante los periodos hiperinflacionarios.
Esta evolucion del ingreso medio, sumada a las tendencias del desempleo y el subempleo
produjo una nueva marcha regresiva de la distribucion del ingreso. Por ultimo, la estructura
de clases y la movilidad social se definieron por una retraccion del volumen de la clase
media explicable principalmente por la disminucion de su estrato asalariado; un aumento
del volumen de la clase obrera; y un incremento del estrato marginal. Por lo tanto, el
periodo se caracterizé por una movilidad social que fue esenbialmente descendente, tanto
desde el punto de vista ocupacional como de la distribucién de los ingresos.

En cuanto a lo social, el gobierno desarrollé una importante politica en el tema de
los derechos humanos, juzgando a los culpables de la violacion de dichos derechos en un
juicio a los integrantes de las juntas militares del llamado “Proceso de Reorganizacion
Nacional”. Por otra parte, se realizaron reformas en la legislacion familiar en los temas de
filiacion, tutela y patria potestad compartida. Ademas aprobé una ley de divorcio vincular.

En materia educativa instrumenté el Plan Nacional de Alfabetizacion (PNA) y
convocd a un congreso pedagdgico que se caracterizO por la presencia de tendencias
laicicistas. Asimismo, llevo adelante una reforma universitaria que garantizé la autonomia
de las universidades, el cogobierno entre docentes, estudiantes y graduados, y la gratuidad
de los estudios de grado. Con respecto a las politicas de salud y vivienda, el gobierno sélo
llevé adelante acciones dispersas y descoordinadas.

Con relacién a las economias regionales, Cao y Rubins (1996) sostienen que el
escenario politico de Alfonsin se destaco por el hecho de que la mayoria de las provincias

periféricas8 quedaron en manos de partidos opositores (Partido Justicialista o Partidos

8 Segun Rubins y Cao (1994), existen varias clasificaciones que resumen el equilibrio geografico logrado

entre las distintas zonas del pais:

=  Periferias Prosperas: aquellas que con la expansién del mercado interno tuvieron la posibilidad de generar
productos para la zona "central” (las llamadas “Economias Regionales”) y, sobre la base de la expansion
del ingreso, registrar ritmos de crecimiento econémico apreciable logrando, por lo menos, crear empleos
suficientes como para retener el crecimiento vegetativo de su poblacion.

»  Periferias Olvidadas: regiones que quedaron fuera de las corrientes mas dinamicas del sistema de
relaciones asimétricas. Son aquellas que no desarrollaron actividades de "exportacién" significativas
hacia la zona "central". De este modo, estas provincias deterioraron su participacién en la distribucién de
la poblacién del pais y registran los menores indices de actividad econdmica y niveles de vida. Estas
regiones no estuvieron directamente vinculadas a la reproduccion del modelo hegeménico y, cuando el
modelo en cuestion estuvo en auge, no afect6 la funcionalidad estratégica de la reproduccion.
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Provinciales). En este contexto, fueron utilizadas las relaciones fiscales como herramienta
de presion. Asimismo, la inexistencia de una ley de coparticipacién fue considerada una
ventaja, pues el gobierno nacional negocio6 los niveles de transferencias caso por caso con
las provincias. Este mecanismo fue particularmente Wtil para la relacion entre el poder
ejecutivo nacional y las provincias periféricas, dado que compré su buena voluntad a partir
de crecientes volimenes de financiamiento. Como contraparte, estas provincias
incrementaron notoriamente su gasto en el marco de un manejo paternalista del Estado y en
un contexto de ajuste que repercut16 sobre las economias regionales.

Posteriormente, este escenario se transformé por dos razones: en lo econdémico,
finalizé el ciclo expansivo ligado al plan Austral y, en lo politico, triunfé el justicialismo en
la Provincia de Buenos Aires, quitando el eje de atenciéon del Gobierno Nacional sobre el
resto de las provincias del interior del pais. La recaudacion de los impuestos coparticipados
cay6 en términos reales y se produjeron algunos problemas puntuales en ciertas provincias.
Esta situacion se produjo en el marco del continuo deterioro de las condiciones de la
economia nacional: el brote hiperinflacionario, que se inici6 en 1989, generdé cambios

profundos y permanentes (Cao y Rubins, 1996).
1.3 Gobiernos de Carlos Menem (1989-1999)

En 1989, con la hiperinflacion, el presidente Alfonsin resigno anticipadamente su
cargo y se llamo a elecciones. Los resultados de estas ultimas dieron como ganadora, con
un 47,5% de los votos, a la formula de Carlos S. Menem-Eduardo Duhalde del Partido
Justicialista. -

En lo politico, segiin menciona Basualdo (2001), la corrupcién se introdujo como
factor orgéanico en el sistema de poder mediante el cual se articularon el capital oligopdlico
y el sistema politico en detrimento del conjunto social. Asimismo, la transformacién del
sistema politico se sustentd en la asignacion de recursos econémicos para asegurar altas

remuneraciones a los nuevos cuadros orgénicos dominantes. Cabe sefialar que a partir de

= Periferias Despobladas: por ultimo encontramos regiones en las que, a lo largo del periodo analizado, se
realizan tareas de "ocupacién" que garantizan la soberania y la creacién de la infraestructura necesaria
para su efectiva integracion.
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esta etapa la autonomia del sistema politico desaparece, y los dos partidos centrales (Partido
Justicialista y Uni6én Civica Radical) quedan férreamente subordinado a los intereses de los
sectores dominantes. Asi, con la perdida de identidad social histérica de los dos partidos
mayoritarios desapareci6 la discusion politico / ideolégica (incluso en etapas electorales),
se diluyé la militancia y se instaur0 una relativa cohabitacion partidaria en la
administracion estatal.

Por otra parte, la ampliacién de la cantidad de miembros de la Corte Suprema y la
asignacion de los nuevos cargos a jueces adeptos al gobierno, permitieron la concentracion
de poder en el Ejecutivo. De esta manera, el mismo se asegurd la mayoria de los votos y
legislé en base a los decretos de necesidad urgencia. En este sentido, el decisionismo se
constituyd en la clave del nuevo modelo de dominacion, visible en la tendencia a gobernar
a través de decretos de necesidad y urgencia, asi como a disciplinar y/o cooptar las voces
disidentes mediante un estilo de liderazgo caracterizado por la subordinacién de los actores
sociales y politicos al lider. La consolidacion de este modelo decisionista fue produciendo
un desdibujamiento de la politica, entendida ésta como esfera de deliberacion y
participacion, como espacio de disputa y de conflicto entre proyectos societales diferentes.
Dicho proceso derivd en una concepcion delegativa de la democracia, impulsando
activamente la desarticulacion entre lo politico y lo social, esto es, entre el mundo de la
politica institucional y las nuevas formas de accidn colectiva (Svampa, 2007).

Con respecto a lo econdmico, las principales caracteristicas de este periodo fueron la
implementacidon del Plan de Convertibilidad (plan de estabilizacion basado en al anclaje del
tipo de cambio -paridad de 1 a 1 del peso con el dblar-); la apertura comercial y financiera;
la desregulacion de mercados internos de bienes y de instrumentos financieros; y la politica
de igual tratamiento al capital extranjero y al de origen local. Otro de los aspectos centrales
de la estrategia econoémica menemista fue la reforma del Estado, que tuvo por objeto
reducir el peso cuantitativo del sector publico en el empleo, en la produccién de bienes y
servicios y el nimero de empresas. Esta reforma incluyé un amplio programa de
privatizaciones, una reforma administrativa (reduccion y redefinicion del aparato
administrativo) y la transformacion del sistema de seguridad social (la coexistencia de un

sistema publico de reparto y uno privado de capitalizacidn).
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Inmediatamente de culminado su primer mandato, en el afio 1995, el presidente Menem
fue reelecto con un 49,8% de los votos. Su reeleccion fue posible luego de que se celebrara
un acuerdo para reformar la Constituciéon Nacional, llamado “Pacto de Olivos”. La
Convencién Constituyente sesioné en la Ciudad de Santa Fe entre mayo y agosto de 1994 y
produjo la reforma constitucional en la que resultaron modificados 43 articulos. Alli se
acordd aceptar la reeleccion por una sola vez y acortar el mandato presidencial a cuatro
afios. Asimismo, se redujeron los mandatos de los senadores; se incorpord un tercer senador
por la minoria; se establecieron la figura de Jefe de Gabinete y el Consejo de la
Magistratura; y se incluyeron derechos de tercera y cuarta generacion asi como prioridad a
los tratados internacionales sobre las leyes.

En su segundo gobierno se acentud la concentracion del ingreso, con el consiguiente
empeoramiento de las condiciones de vida de los sectores trabajadores. Aumentd
sostenidamente el desempleo (entre otras causas, producto de los despidos desatados en el
sector publico como consecuencia de la privatizacion de empresas estatales); se redujeron
los planteles de las administraciones provinciales (resultado de ajustes presupuestarios); y
se cerraron empresas privadas con uso intensivo de mano de obra. Es importante destacar
que el trabajo en negro y el empleo marginal -como formas precarias de empleo- crecieron
dentro del mercado laboral y contribuyeron a deteriorar los salarios, favoreciendo una
distribucion regresiva de los ingresos.

Durante la década de 1990, la subutilizacion de la mano de obra empeoro
significativamente y las tendencias a la precarizacion de los trabajadores continuaron a un
ritmo més acelerado que en la década de 1980. Entre 1991 y 2000 fue practicamente nula la
creacion de empleo asalariado y casi todo el empleo creado fue precario. Con respecto a la
estructura de clases sociales y la movilidad social, se manifesté una profundizacion de
algunas tendencias que se iniciaron a principios de los ochenta tales como una disminucion
del volumen de la clase media y un incremento de los sectores marginales (Torrado, 2005).

Del mismo modo, se produjo un crecimiento sostenido de la pobreza y la indigencia. La
politica social del gobierno (programas de asistencia y promocion social) fue insuficiente
para paliar los efectos del crecimiento de la exclusion social. Dicha situacidn se reflejé en
la fragmentacion del sistema de salud, en el empeoramiento del sistema educativo y en la

creciente dificultad de acceso a la vivienda.
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La situacion del sistema de salud se agravé como consecuencia de la descentralizacion
administrativa, que trasladé el manejo de los hospitales publicos a las provincias y a los
municipios, sin mecanismos de coordinacidon. De la misma forma, debido a los niveles de
precarizacion laboral e inestabilidad en el empleo, los sectores mas pobres de la sociedad se
encontraron con mayores dificultades para acceder a una obra social. Con respecto a la
politica educativa, la desercion fue su mayor problema. Muchos nifios y jovenes se
encontraron frente a la necesidad de volcarse al mercado de trabajo para ayudar a sus
familias. Por ultimo, con relacion a la vivienda, se redujeron los montos asignados al Fondo
Nacional de Vivienda (FONAVI) y luego estos fondos se transfirieron a las provincias,
situacién que favorecié el desvio de los mismos para otros fines (Rapoport, 2002).

Los cambios incluyeron, junto con la focalizacidn, la descentralizacion de politicas y
programas sociales desde el nivel central a las provincias y municipios. También Ia
imposicion de criterios de gestion privada y de eficiencia mercantil en la administracion
gubernamental (Oszlak, 1994; Coraggio, 1999). Tal como menciona Susana Hintze (2006),
en Argentina las politicas sociales neoliberales, iniciadas desde la dictadura del periodo
1976-1983, promovieron el asistencialismo focalizado, el retiro del Estado de funciones
claves, la privatizacion de las intervenciones, generando la pérdida de derechos.

Con respecto al impacto de estas politicas a nivel de las economias regionales, Rofman
(2000) sefiala que los resultados del modelo de ajuste estructural —iniciado con la dictadura
militar de 1976 y consolidado a partir de 1991 con la implementacion del Plan de
Convertibilidad- se reproducen a escala territorial. Este modelo de desarrollo, que estimuld
la concentracion econdémica y el accionar de grandes grupos econdmicos financieros,
debilitd la pequeifia y mediana produccion y polariz6 la estructura social perjudicando a los
sectores sociales de menor insercion en el aparato productivo. Es por ello qué durante este
periodo se acentuaron las condiciones de deterioro econdémico y social en las 4reas menos
desarrolladas en comparacidon con las de mayor desarrollo.

En un analisis de las alternativas regionales del proceso de desarrollo industrial, el
citado autor también sefiala que las estrategias del Plan de Convertibilidad perjudicaron las
actividades orientadas al mercado interno, pero incrementaron la productividad de las
empresas industriales de mayor tamafio ubicadas en el area de mayor desarrollo relativo. En

segundo lugar, en las provincias beneficiadas con normas de promocién econdémica se
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produjo una expansion del empleo y del volumen de produccion. Por altimo, el deterioro de
las zonas de menor desarrollo relativo muestra la incapacidad de muchas de sus actividades
productivas para enfrentar un cambio demandado por el aumento de las exigencias de
eficiencia econémica. |

Manzanal (1999) sefiala que la realidad del interior extrapampeano argentino en la
década de 1990 muestra: (a) Generalizacion de situaciones de pobreza, desocupacion,
precariedad productiva y ocupacional. Dicha situacion se produce conjuntamente con un
crecimiento econdémico productivo liderado por empresas que funcionan como enclaves,
con altos grados de inversion y concentracidon, asi como subsidios estatales; (b)
Agudizacién y persistente endeudamiento de las administraciones provinciales; (c)
Aumento de la afectacion de los fondos de coparticipacion producto del incremento de las
deudas provinciales; (d) Crecimiento econémico en los espacios donde existe
infraestructura de transporte, comunicaciones y servicios (grandes ciudades capitales y en
Buenos Aires en particular), quedando excluidas de la posibilidad de integrarse a redes y al
desarrollo nacional las restantes zonas y regiones del interior; (f) Precarizacion en materia
de transportes y comunicaciones en zonas que fueron privadas de servicios de los que antes
disponian (como los ramales ferroviarios que fueron clausurados por las privatizaciones);
(g) Incrementos productivos en el agro y en las exportaciones agropecuarias resultantes de
los procesos de inversion en tierras en gran escala (centrados para la produccion de
cereales, oleaginosas, cultivos industriales, ganaderia y forestacion) y de la consolidacion
del Mercosur; (h) Transformaciones territoriales en gestacion, resultantes de la politica de
liberalizacidn, desregulacién y privatizaciones de las empresas publicas (YPF, SOMISA,
electricidad, teléfonos, etcétera). |

A consecuencia de las caracteristicas apuntadas arriba, obsérvese el siguiente cuadro
que muestra como la calidad de vida de las distintas regiones de la Argentina empeoro

significativamente a lo largo de la década de 1990.
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CuadroN°1

Argentina. Indice de calidad de vida por regiones, 1991y 2001 ?
Region 1991 2001 Diferencia
Noroeste 5,81 6,23 0,42

Nordeste 5,13 5,38 0,25

Cuyo 6,56 7,04 0,48
Pampeana 6,79 7,19 0,40
Metropolitana 6,81 6,92 0,11
Patagonia 6,90 7,54 0,64

Fuente: Veldzquez y Gémez Lende (2005).

Seglin Rapoport (2006), el modelo econémico basado en el Plan de Convertibilidad no
implicoé un cambio en los patrones histdricos de la estructura regional. Por el contrario, la
eliminacion de incentivos de promocién industrial quitd alicientes para la radicacién de
inversiones. Asimismo, la privatizaciéon de ferrocatriles y las concesiones de las rutas
implicaron un aumento del costo del transporte proporcional a la distancia del centro del
consumo situado en Capital Federal y el Gran Buenos Aires. El rol pasivo que adquirié el
Estado en la década de los noventa abrié oportunidades a aquellos actores sociales que
detentaban mayor poder de negociacion para imponer sus estrategias. Sin embargo, en los
casos en que el Estado tuvo un rol mas activo, reforzo la accion de esos grupos a través
de facilidades tributarias, privatizaciones, subsidios o normativas laborales. En este
aspecto, el Estado impulsé la desigualdad en el nivel de desarrollo de las distintas

regiones del pais.

1.4 Gobierno de Fernando de la Ria y gobiernos de transicion (1999-2003)

En octubre de 1999, luego de dos mandatos presidenciales consecutivos de Carlos
Menem, fue elegida'® la férmula de la Alianza'!, formada por Fernando de la Rua, de la

Unién Civica Radical y Carlos Alvarez, del Frente Pais Solidario.

°El indice de calidad de vida fue construido a partir de una combinacion ponderada de indicadores relativos a
los niveles de educacién, salud, vivienda, equipamiento y medio ambiente de la poblacién del pais.

19 Por 48 % del voto popular.

" El partido de la Alianza se conformé a partir de una coalicion entre la Unién Civica Radical (UCR) y el
Frente Pais Solidario (FREPASO).
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En el plano politico, el gobierno, por diferencias de criterio en la definicion de las
politicas a implementar, se enfrent6 a una dura oposicion del partido Frente Pais Solidario y
hasta con miembros de su propio partido. Esta situacion implico la sucesiva renuncia de
miembros del gabinete de ministros (incluso del vicepresidente), circunstancia que genero
una profunda inestabilidad politica e institucional. En este contexto, las disputas internas y -
las contradicciones dentro del mismo gobierno, asi como el enfrentamiento con un
Congreso opositor, fueron debilitando cada vez més la gestion de la Alianza.

Al asumir el nuevo gobierno, la politica economica estuvo dominada por la idea de
que el cuadro recesivo presente en la economia se originé en el mal manejo fiscal (Damill,
Frenkel y Maurizio, 2002). Fue por ello que a lo largo del 2001 se llevaron a cabo intentos
de reforzar la politica fiscal con acciones de apoyo externo y canjes de deuda. De esta
manera se concretd una operacion de apoyo internacional y local llamada “Blindaje
Financiero” y luego el “Megacanje de Deuda” (ambas apoyadas por el FMI). Asimismo, los
intentos de recorte del gasto fiscal impulsados por el gobierno fueron cristalizados a través
de un paquete de medidas de disminucién del gasto publico, y posteriormente por el
anuncio del “Plan de Déficit Cero”, que tuvo por objeto la eliminacion inmediata del déficit
fiscal a través de la reduccion del gasto al nivel de la recaudacion tributaria (con excepcion
de los servicios de la deuda externa). La aplicacion de dicho plan implicé una reduccién en
los salarios y las jubilaciones del sector publico, asi como cesantias masivas,
desmantelamiento de areas publicas y recorte del presupuesto universitario. Durante las
ultimas semanas del gobierno fueron sancionadas una serie de medidas conocidas luego
como el “Corralito” que significaron un congelamiento de los depdsitos bancarios que
afectaron tanto a los plazos fijos como al.cobro de salarios, que habia sido bancarizado.

Asi, las medidas de restriccion financiera agravaron las tensiones sociales y
poh’ticaslz. El incremento de la proporcion de personas bajo la linea de pobreza e indigencia
estuvo asociado principalmente a un significativo aumento de la desocupacién. Por otra

parte, el componente social de la pobreza pasé a ser méas heterogéneo en comparacién con

12 L a pobreza, que abarcaba un 30% de la poblacién en mayo de 1998, incluia a un 40% de las personas en
octubre de 2001 y se proyectaba a practicamente la mitad de los argentinos en mayo de 2002; mientras que el
10% mds rico incrementé su participacioén en el ingreso del 26% al 32% entre 1992 y 2001, la participacién
del 50% mads pobre cayé de 25% a 22% en el mismo lapso (Isuani, 2002).
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periodos anteriores, debido a que las carencias incluyeron a sectores medios. Este
fenomeno de “la nueva pobreza” que afectd a las clases medias fue producto de una
combinacién de desempleo, caida de los salarios y aumento de la canasta de bienes y
servicios (Rapoport, 2006).

Con relacion a las politicas sociales, sus acciones solo fueron puntuales y
meramente asistencialistas, dado que el ajuste realizado en el gasto publico incluyé la
disminucion de fondos para areas como educacion y salud. Algunas de las acciones en estas
materias fueron el incremento de las semanas del periodo escolar y la implementacion del
Fondo para el Incentivo Docente. Por otro lado, fue aprobado un Plan de Infraestructura
que buscaba realizar obras de caminos, agua y vivienda en todo el pais mediante acuerdos
con los gobiernos provinciales y financiamiento privado.

Con respecto a las economias regionales, se mantienen las desigualdades
estructurales observadas a lo largo del periodo de estudio. Por ejemplo, respecto de la
incidencia de la indigencia en las distintas regiones geograficas de Argentina, el cuadro N°
2 muestra que la misma no las afecta de igual manera: el Nordeste es la zona mas castigada.
La region que registra el indice mds alto de indigencia, con el 42,2%, esta integrada por las
provincias de Formosa, Chaco, Corrientes y Misiones. En la zona del Noroeste, integrada
por Jujuy, Salta, Tucuman, Catamarca y Santiago del Estero, la poblacion indigente alcanza
el 35,4%. La regién de Cuyo, compuesta por La Rioja, San Juan, San Luis y Mendoza,
tiene un porcentaje del 30%. Por su parte, en el area del centro del pais, la mas poblada —
integrada por las provincias de Santa Fe, Entre Rios, Cordoba, el interior bonaerense y los
partidos del conurbano-, la condicién de indigencia alcanza al 28,2% de los 24,3 millones
de habitantes. Y por ultimo, en las provincias de la Patagonia (que incluyen también a La

Pampa), la indigencia afecta al 22,5% de los 2,2 millones de habitantes.
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Cuadro N° 2

Argentina. Distribucion de hogares y poblacion indigente
por regiones (octubre 2002)

Regiones Poblacion Indigente | Hogares Indigentes
Metropolitana 26,1 % 18,3%

Pampeana 28,2% 20,1%

Cuyo 30,0 % 22.8%

Nordeste 42,2 % 32,6 %

Noroeste 354% 27,3 %

Patagonia 22,5% 16,9 %

Total del pais 28,4 % 21,2 %

Fuente: Vinocur, P. y Halperin, L. (2004).

El 20 de diciembre del 2001, como consecuencia de la crisis econdmica y social que
afectaba el pais y en un marco de agitacidn en las calles, cayo el gobierno electo en 1999.
Tal como sefiala Rapoport (2006), los protagonistas del estallido social fueron, al
comienzo, los sectores populares mas empobrecidos y, posteriormente, los sectores de'la
clase media a través de cacerolazos, en una protesta social expresada mayoritariamente por
fuera de las organizaciones sociales y politicas. El gobierno de De la Ria resulté el tinico
caso en la historia argentina que habiendo sido elegido democraticamente tuvo que dejar el
poder como consecuencia de un movimiento exclusivamente civil, sin participacion de los
militares. En los dias subsiguientes el pais entrd en default en los pagos del servicio de la
deuda publica y abandond definitivamente la convertibilidad.

El afio 2001 marca un fin de época que sefiala el agotamiento definitivo del patrén
de acumulacién que imperd en la Argentina durante los ultimos 30 afios. Se impuso la
salida devaluacionista propugnada por los grupos econdémicos y algunos conglomerados
extranjeros, quienes se ubicaron como el sustento econémico de las administraciones que se
sucedieron en el marco de la profunda crisis politica que caracterizé a los afios recientes.
Sin embargo, la movilizacién social fue un elemento constitutivo de la crisis de diciembre
de 2001. Por primera vez desde la dictadura militar, los sectores populares fueron un factor
trascendente en la crisis definitiva de la valorizacion financiera, y a pesar de que no
pudieron evitar ser los principales perjudicados por la misma, condicionaron su resolucién

forzando cambios en el escenario politico y social del pais. No obstante, esta situacion dejo



54

al descubierto las propias debilidades y contradicciones del movimiento popular, que
constituyen expresiones de la profunda heterogeneidad estructural que exhiben los sectores
populares (Basualdo, 2006).

Ante la renuncia anticipada del presidente, asumi6 la presidencia provisional de la
Nacién Ramon Puerta, Presidente del Senado, perteneciente al Partido Justicialista. Tres
dias después la Asamblea Legislativa nombrd presidente provisional a Adolfo Rodriguez
Sad —por 169 votos a favor y 138 en contra~, quien siete dias después renuncia. El 31 de
diciembre Eduardo Oscar Camario, presidente de la Camara de Diputados, serd el nuevo
presidente provisional. Finalmente, el 1° de enero de 2002 la Asamblea Legislativa
proclamé a Eduardo Duhalde presidente provisional, quien asumi6 el 2 de enero de 2002.
Con la designacion de Roberto Lavagna como Ministro de Economia, Eduardo Duhalde
pudo controlar razonablemente las variables de la economia'® y generar los consensos
minimos que permitieran llegar a un proceso electoral y finalizar con el periodo de |

transicion (objetivo politico central de su gestion).

1.5 Gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007)

Superada la critica situacion politica, se convoca a elecciones presidenciales para el
27 de abril del 2003. La féormula Menem-Romero obtuvo 24.,45% de los votos y el binomio
Kirchner-Scioli 22,24%. Si bien estos resultados determinaban constitucionalmente la
realizacion de una segunda vuelta (ballottage) para la eleccion del ganador, la misma no
fue efectuada pues el candidato Carlos Menem decidié renunciar; circunstancia que
posiciond automaticamente a Néstor Kirchner como ganador de la eleccion y presidente de
la Nacion.

En lo politico, el gobierno se caracterizo, hacia adentro, por la consolidacién del
modelo decisionista y la democracia delegativa; mientras que hacia afuera, se caracterizé
por la absorcion y pérdida de autonomia de las organizaciones sociales oficialistas o, en su

defecto, por la estigmatizacion de las organizaciones opositoras. En esta linea, la politica de

3 Para mas informaci6n sobre este tema ver: Gerchunoff, Pablo y Llach, Lucas (2003), “Ved en trono a la
noble igualdad: crecimiento, equidad y politica econdémica en la Argentina, 1880-2003”, Documento de
Trabajo 3, Fundacién PENT, Buenos Aires. Disponible en: http: //www.pentfundacion.org



55

Kirchner postulaba una fuerte continuidad respecto de sus predecesores, al tiempo que
instala ciertas rupturas. En efecto, en primer lugar tendié a fortalecer atin mas el lugar del
poder presidencial. Sin embargo, Kirchner utilizo el espacio de la soberania presidencial —al
menos en un primer momento— con el objetivo de redefinir y otorgar mayor variabilidad a
la relacion entre economia y politica, en un contexto de semidefault de la economia
argentina. En este sentido, Kirchner se vio favorecido por una situacion de crisis
econdmica-financiera, lo cual le otorgé mayores margenes de accion que habilmente supo
capitalizar (Svampa, 2007). La autora sostiene que las primeras medidas de gobierno
generaron una amplia expectativa social y pusieron en el primer plano al sistema
institucional, abriendo asi un nuevo escenario politico. Entre los primeros gestos politicos
se destacaron la ampliacion de los margenes de negociacion con los organismos
internacionales de crédito, el descabezamiento de la cupula militar y el recambio de la
Corte Suprema de Justicia. Asimismo, asumié como politica de Estado la condena de las
violaciones de los derechos humanos realizadas durante la ultima dictadura militar e
impulsé una politica de la memoria (ambas cuestiones intrinsecamente ligadas a la larga
lucha desarrollada por las organizaciones de derechos humanos en Argentina). Asiinismo,
se instald en un espacio de critica al neoliberalismo, que tuvo por objeto a determinados
agentes econdmicos nacionales y a empresas privatizadas en manos de- consorcios
multinacionales.

Por otra parte, tal como sefiala Garcia Delgado (2005), la gestion del gobierno en lo
econdémico' se caracteriz6 por un importante crecimiento de la economia. Esta situacién se
produjo principalmente por la reactivacion del sector industrial, la generacion de empleo y
el crecimiento de los sectores vinculados al agro en la regiéon pampeana y algunas
economias regionales, con un desarrollo del turismo y del mercado interno en los sectores
de alimentos, calzados y textiles. Esta situacion fue producto de factores internos y externos
favorables como: (a) el manejo criterioso de la politica monetaria, fiscal y de renegociacién
de la deuda; (b) el elevado precio alcanzado por las commodities (soja y petrdleo,
principalmente); y (c¢) la mejora en los términos de intercambio y las bajas tasas de interés.

En este contexto, aumentaron el PBI, la composicién nacional del ahorro, las reservas

" Para mas informacion sobre este tema ver: Gerchunoff, Pablo y Aguirre, Horacio (2004), “La politica
economica de Kirchner en la Argentina: varios estilos, una sola agenda”, en: Documento de Trabajo N°
35/2004, Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos, Buenos Aires.
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internacionales generadas por el comercio exterior y la participacion de la economia real en
el producto y el empleo, entre otros datos positivos.

Sin embrago, a pesar de la reactivacion econdmica que se registra a partir de 2002 y
del acentuado descenso de la desocupacion (del 20,4% al 11,1% entre el primer trimestre de
2003 y el tercero de 2005, respectivamente) y de la subocupacion (del 17,7% al 13,1%
durante el mismo periodo), se produjo una creciente diferenciacién salarial entre los ocu-
pados registrados, los no registrados y los empleados del sector publico. Mientras que la
remuneracion de los ocupados registrados crece por encima del promedio, la de los no
registrados y de los empleados publicos lo hacen muy lentamente y muy por debajo de la
evolucion de la inflacion Esta trayectoria tan diferente entre ellos es la que determina la
coexistencia de un descenso de la desocupaciéon con niveles notablemente elevados de
pobreza, porque las categorias mas postergadas representan, aproximadamente, el 60% de
los ocupados (35% los no registrados y 25% los estatales) mientras que los registrados
concentran el 40% restante (Basualdo, 2006). |

En sintesis, se inicia un ciclo de crecimiento econdémico, un nuevo patrén de
crecimiento que ha generado nuevos puestos de trabajo, disminuyendo la alta tasa de
desempleo que la politica neoliberal habia originado. Sin embargo, se ha dado un avance
~ del capital sobre el trabajo, tendencia que se observa desde 1976, cuando se instaura la
dictadura militar, continudndose asi con un cuadro de fuerte inequidad distributiva (Arceo,
Monsalvo y Wainer, 2007).

Con relacion a la politica social, Susana Hintze (2006) sefiala que desde el afio 2003
se implementaron programas sociales de promociéon de formas asociativas y trabajo
autogestivo sostenidos por un discurso que los propuso como un cambio respecto de la
politica social anterior. En esos términos, el gobierno definié como objetivos de la politica
social: (a) promover el desarrollo humano enmarcado en un ideario social asociado a la
equidad y los derechos; (b) instalar capacidades y herramientas para superar las carencias,
no solo materiales sino de oportunidades; (c) ejercitar la ética del compromiso desde un
Estado que acompaiia y articula la consolidacion de la politica con fuerte inversion social;
(d) favorecer una gestion asociada entre el Estado y la sociedad civil. Para ello se ha
tendido a reorganizar los distintos programas en tres planes nacionales que son

considerados como los ejes de la politica del Ministerio de Desarrollo Social: (a) Plan de
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Seguridad Alimentaria “El hambre més urgente”; (b) Plan de Desarrollo Local y Economia
Social “Manos a la obra” que busca “promover la inclusién social a través de la generacion
de empleo y de la participacion en espacios comunitarios”; y (¢) Plan Familias, que apunta
a transferir del programa de ingreso Jefas y Jefes de Hogar a las madres solas que asi lo
deseen. No obstante, la autora sostiene que esta en construccion la efectiva materializacion
en practicas coherentes con ellos, la capacidad de articulacion inter-organizaciones -y en
redes y circuitos en el caso de emprendimientos productivos- y por lo tanto atn no se
pueden evaluar la distancia que media entre lo que se va construyendo, la propia propuesta
y lo que se cuestiona del modelo anterior.

Por otra parte, Svampa (2007) sefiala que pese a la existencia de diferentes propuestas
presentadas por sectores de centroizquierda, el Gobierno no promovié una discusién sobre
formas de ingreso ciudadano, ni tampoco apoyé la demanda de universalizacion de los
planes sociales; uno de cuyos beneficios hubiese sido desalentar la discrecionalidad y el
clientelismo que denuncian amplios sectores de la sociedad. Para la autora, esta situacion
representa una continuidad de la politica social de la década de 1990. Por otro lado, la crisis
del 2001 otorgd al peronismo una nueva oportunidad historica, pues le permitié dar un
enorme salto a partir de la masificacion de los planes asistenciales y recomponer los
histéricos —y deteriorados— vinculos con los sectores populares. Asi, en un contexto de
penuria y exclusion, los dispositivos del clientelismo se potenciaron.

Con respecto al impacto de estas politicas en las economias regionales se observa que
las fracturas espaciales continuaron. Se profundizé la concentracion territorial de la
pobreza, la cual alcanzé al 65 % de las familias de las provincias del norte mientras que el
75% de la riqueza se concentré en la region Centro. La dimensién territorial de estas
fracturas hace a la problematica no solamente de la cohesidn social, sino también de la
pérdida de integracion territorial. El 74% de la inversion realizada en el pais en 2004 se
concentrd solo en cinco distritos: la Ciudad y la provincia de Buenos Aires y las provincias
de Cérdoba, Santa Fe y Mendoza. Por otra parte, si bien, en estos tltimos afios, algunas
provincias mejoraron su posicion en el empleo, no fue asi en la desigualdad. Se delinea un
perfil productivo que parece centrarse en la exportacion de commodities, en la energia, en el
turismo y en el sector servicios. Si bien existe un mayor dinamismo en los conglomerados

urbanos intermedios, esto no alteré la distribucion del ingreso en esas localidades. La
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produccion de soja y de algunas commodities dinamizé ciudades del interior, pero la

produccién extensiva no llegd alli, o lo hizo en escasa medida dada la baja capacidad

contributiva municipal y la falta de endogeneidad del desarrollo (Garcia Delgado, 2005)-
En definitiva, tal como se observa en el Cuadro N° 3, a lo largo de este periodo
persistieron las diferencias en las caracteristicas socioecondmicas estructurales de las

distintas regiones del pais.

CuadroN°3

Argentina. La pobreza e indigencia por regiones.
Segundo semestre de 2006.

Regiones Poblaciéon | Poblacién
pobre indigente

Nordeste 45,7 15,9

Noroeste 39,1 12,6

Cuyo 26,3 7,2

Gran Buenos Aires | 25,5 8,0

Pampeana 22,6 7.8

Patagodnica 15,9 5,7

Fuente: elaborado por SIEMPRO en base a datos a EPH-INDEC.

Las provincias de la regidn centro desarrollaron una estructura econéomica de buen
tamafio, con marcada tendencia a participar de los circuitos internacionales de
comercializacion en forma competitiva (exportaciones-importaciones). Su estructura ha
funcionado como zona de acopio, de comercializacion y de relacion internacional con los
centros capitalistas tradicionales, marcando un profundo desequilibrio territorial con
respecto al resto del pais. Sin embargo, en esas areas existen importantes “bolsones” de
pobreza, fruto del deterioro del nivel de ingresos y el desempleo que contribuyeron a la
aparicion de marginacion social. Por otra parte, las provincias patagénicas asientan su
esfuerzo en la calidad de sus recursos naturales y en economias fuertemente basadas en
modelos de monoproduccion. Estas provincias disponen de la explotacion de recursos
especificos de alto valor en el mercado nacional y externo, y la explotacion de recursos
naturales no renovables que resultan estratégicos para los procesos productivos y el
funcionamiento de la actividad de todo el pais. Este conjunto de provincias, sin embargo,

tienen debilidades territoriales: (a) se encuentran emplazadas en las zonas aridas y
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semiaridas del pais; (b) al igual que en el resto del pais se han creado “bolsones” de
pobreza; (c¢) la pobreza se arraiga en las ciudades grandes y medianas que son las
encargadas de abastecer de servicios tanto a la poblacién como a la produccion; (d) la
competencia por el uso del suelo y por la disponibilidad de servicios congestiona las
ciudades y los accesos y constituye una limitante significativa para el desarrollo de las
condiciones de competitividad de las actividades econdmicas instaladas o por instalarse; (e)
existe un marcado desequilibrio urbano rural; (f) existen vastas extensiones de territorio no
ocupado, con baja prestacion de servicios y baja accesibilidad, pero que contienen recursos
estratégicos para el desarrollo nacional.

Asimismo, las provincias del Noroeste (NOA) basadas en la agricultura de
monocultivo, mantuvieron en buenas condiciones de funcionamiento sus equipamientos y
demostraron buena capacidad de organizacion, pero comenzaron a presentar fuertes
dificultades por la falta de adecuacion a las demandas de un mercado agricola internacional
cambiante y mas exigente. Estas provincias aparecen con una economia debilitada desde el
punto de vista productivo y empresarial, y con muchas dificultades para poder adecuarse
funcionalmente a la economia globalizada. Gran parte de la poblaciéon que reside en el
NOA se encuentra bajo la linea de pobreza y en condiciones de indigencia. Por tltimo, en
las provincias que forman el Nordeste (NEA), los indicadores sefialan territorios con un
nivel muy bajo de accesibilidad a los servicios y capacidad casi nula para captar inversiones
a través del mercado de capitales privados, dado que las areas no resultan interesantes para
la inversion productiva. Asociada a esta situacion, ha avanzado sustancialmente la

pobreza®®.

5 Ministerio de Planificacién Federal, Inversiones y Servicios Piblicos (2004). “Politica y Estrategia
Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial. Construyendo una Argentina equilibrada, integrada,
sustentable y socialmente justa. Argentina 2016”. Disponible en: www.miniplan.gov.ar
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Sintesis de las politicas de los gobiernos del periodo de observacion

Periodo | Gobierno | Aspectos Aspectos Aspectos Impacto
econémicos politicos sociales regional
1976-1983 | Gobierno Modelo aperturista Estado liberal Politicas Politicas que
militar del basado en la represivo: asistencialistas favorecen la
“Proceso de acumulacién rentistica | — Medidas focalizadas'® concentracién y
organizacion |y financiera; la represivas — Disminucidn del | desigualdad
Nacional” apertura irrestricta; y | -  Anulacion del gasto social en | territorial:
el endeudamiento accionar de las salud, vivienda | — Produccién,
externo: instituciones y y educacién acceso a la
— Caidade los organizaciones — Precarizacién de " educacion, y
salarios politicas, sociales los servicios mejores
— Distribucion y sindicales sociales condiciones
regresiva del - Exclusién social de vida
ingreso concentradas
— Incremento de los enuna
niveles de porcién
pobreza reducida del
— Aumento del territorio.
desempleo —> Implementaci
6n de
regimenes de
promocién
industrial.
1983-1989 | Gobierno de Modelo econémico Estado democréatico Politicas Politicas que
Raul Alfonsin | liberal: liberal: asistencialistas favorecen la
> Proceso Relac‘ioyes focalizadas: con‘centracién y
inflacionario conflictivas con: —> Politicas de desigualdad
—  Cambio del signo | ~ Milit.ares derechos territorial:.
monetario — Sindicatos humanos' - Cpmmﬁan
- Déficit piblico | = Organismos = Plan Nacional vigentes los
> Caida de los internacionales de o regimenes de
salarios Alfabetizacion promocion
—  Aumento del —> Congr cso ;ndlfstnal de
desempleo pedagdgico a‘d.lctadura
— Reforma militar
universitaria
1989-1999 | Gobiernos de | Modelo econémico Estado democritico Politicas Agudizacién de las
Carlos Menem | neoliberal: economia | liberal: descentralizadas, fracturas
de mercado y apertura | - Reforma del focalizadas y espaciales:
externa: Estado asistencialistas'’ —> Suspensién de

— Convertibilidad
de la moneda
Aumento del
desempleo, la
pobrezay la
indigencia.

-

Reforma de la
Constitucion
Corrupcién
Gobierno en base
a decretos de
necesidad y

-

-
-

— Crecimiento de
la exclusion
social
Precarizacion de
los servicios y
disminucion del

—> Acentuacion del urgencia gasto piblico
caracter regresivo social en salud,
de la distribucion vivienda y
del ingreso educacion

los regimenes
de promocion
industrial

16 Se trata de la politica expresada en planes y programas cuya finalidad principal explicita es el socorro a los
grupos y sectores de la poblacién trabajadora que desenvuelven su vida en condiciones de carencia de

recursos y de ingresos basicos para satisfacer sus necesidades de supervivencia (Gras, 2003).
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Periodo | Gobierno | Aspectos Aspectos Aspectos Impacto
econémicos politicos sociales regional
1999-2003 | Gobierno de Modelo economico Estado democratico Politicas Agudizacion de las
Fernando de la | neoliberal: politicas de | liberal: descentralizadas, fracturas espaciales
Riay ajuste: — Crisis de focalizadas y
Gobiernos de | - Politicas de ajuste representacion y | asistencialistas:
transicidn ~» Reduccién del participacion — Disminucién del
gasto publico —> Escasa gasto en salud,
- Confiscacion de gobernabilidad educacion y
los depdsitos por minoria vivienda
bancarios parlamentaria
—  Default —> Crisis
financiero institucional
— Devaluacion de la Inestabilidad
moneda politica
—» Rebelion popular
2003-2007 | Gobierno de Modelo econ6émico Estado democratico Politicas Persistencia de la
Néstor neoliberal: liberal: asistencialistas e desigualdad en el
Kirchner — Crecimiento — Concentracion integradoras'®: desarrollo
econoémico del poder —> Programas de territorial
— Incremento de la institucional promocion de
inflacion —> Politica activa de formas
— Distribucién derechos asociativas y
regresiva del humanos trabajo
ingreso autogestivo
— Planes
asistenciales
— Clientelismo

Fuente: elaboracion propia en base a la bibliografia recopilada.

' La descentralizacién consiste en la transferencia de poder y recursos al interior del aparato estatal,
disminuyendo la relevancia del gobierno central y creciendo la de los gobiernos provinciales y municipales.
La focalizacién consiste en orientar los recursos ptiblicos estatales hacia los sectores sociales que no pueden
satisfacer sus necesidades bésicas a través del mercado. El asistencialismo consiste en la construccién de una
red de proteccion para aquellos que quedan excluidos de los beneficios del desarrollo social y de la condicién
ciudadana (Vinocur, P. y Halperin L., 2004).

18 1 a actual Ministra de Desarrollo Social, Alicia Kirchner, define las politicas sociales integradas como:
“trabajar desde una politica social integral, desde un Estado en movimiento, con el centro puesto en la
persona, no como un individuo aislado, sino como colectivos humanos y desde sus singularidades,
atravesados por la trama social en la que estdn inmersos, buscando la construccion de un ‘espacio inclusivo’
que fortalezca los derechos ciudadanos politicos, econdmicos, sociales, culturales y la equidad territorial”. La
politica social se preocupa de la “inclusiéon y la integracién social” y se “prioriza la promocién de
oportunidades para crear activos patrimoniales, familiares y comunitarios, fortaleciendo el capital social”
(Hintze, 2006).
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CAPITULO 111

Contexto demogrdfico de las politicas
de distribucion espacial en la Argentina

En este capitulo reconstruimos la evolucion de la distribucion de la poblaciéon en el
territorio desde el siglo XIX hasta el siglo XXI. Hemos elegido un periodo més extenso que
en el capitulo anterior dado que este proceso va adquiriendo desde la época colonial las
caracteristicas que presenta en la actualidad. Asimismo consideramos que el conocimiento
de los determinantes de la dinamica territorial de la poblacién, y de su configuracién a lo
largo de la historia, nos permite disponer de un marco analitico y empirico mas general para

contextualizar y explicar las politicas sobre distribucion poblacional.

Panorama de la evolucion demogrdfica de la distribucion espacial de la

poblacion en Argentina desde el siglo XIX hasta el siglo XXI

El proceso de exploracion y conquista del territorio argentino durante el siglo XVI se
produjo a través de tres corrientes colonizadoras: una por el este, que llega desde Espafia, otra
por el norte, que proviene del imperio incaico y la Gltima por el oeste, desde Chile. Estas
corrientes originaron la fundacion de aproximadamente veinticinco ciudades que cumplirian
un rol decisivo en el posterior proceso de crecimiento y distribucion de la poblacién. Por
razones militares, politicas y comerciales la Corona Espafiola inici6 una serie de reformas que
llevaron al posterior predominio de Buenos Aires en el siglo XIX (Lattes y Rechini de Lattes,
1971). -

En América Latina, durante el transcurso del siglo XIX se produjo una creciente
incorporaciéon de todas las regiones de cada pais a un sistema socioecondémico nacional
integrado. Regiones que histéricamente fueron sistemas semicerrados se fueron agregando
gradualmente a un sistema nacional, generalmente dominado por un centro metropolitano.
Junto con esta incorporacion desequilibrada de las regiones al sistema socioeconémico
nacional, aumentd la importancia de los flujos migratorios poblacionales internos hacia las
dreas dominantes del sistema. Argentina ejemplifica lo sucedido durante el periodo de

integracion de un sistema nacional y de industrializacién, con su continuado incremento del
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desequilibrio interregional en términos econémicos y poblacionales que constituyo el Area
Metropolitana de Buenos Aires en centro colonial interno (Robirosa, 1969).

Tal como se observa en el cuadro N° 5, la distribucion de la poblacion comienza a
modificarse a lo largo del siglo XIX, dado que las provincias del Tucuman so6lo logran
expandir sus fronteras sobre el area chaquefia con gran dificultad, mientras que Mendoza y
San Juan consiguen pequefios avances sobre el desierto por el sur. Por otra parte, el aumento
de las actividades comerciales vinculadas al puerto y la expansion de la ganaderia determinan

un incremento demografico del Litoral (Chiozza, 1971).

Cuadro N°5

Distribucion porcentual de la poblacion por dreas.
Periodo 1800-1895

Areas 1800 | 1816 | 1825 |1857 | 1869 | 1895
El Tucuman 52 51,9 | 50,5 | 43,9 | 40,8 | 269
a

Litoral (2) 36 333 | 359 | 443 | 488 | 63,5
Cuyo (3) 11 14,7 | 13,8 | 11,5 { 103 7,1
Territorios _ _ _ _ _ 2,5
Nacionales

Fuente: E. J. A. Maeder. Evolucion demogrdfica argentina. 1810-1869.
Citado por Chiozza, 1971.

(1) El Tucuman (Santiago del Estero, Tucuman, Cérdoba, La Rioja,
Catamarca, Salta y Jujuy).

(2) Litoral (Buenos Aires, Santa Fe, Entre Rios y Corrientes-Misiones)
(3) Cuyo (Mendoza, San Juan y San Luis)

Segtin Lattes (1980), la transferencia que ocurre desde el noroeste hacia la zona
pampeana es el resultado de un proceso que se inicia con el surgimiento de la estancia colonial
en la campafia de Buenos Aires y que continua en el siglo XIX con la actividad de los
saladeros, la cria de oveja y las exportaciones de cuero, tabaco y lana. El noroeste, asi como
otras regiones del pais, no pueden competir con los articulos importados de Europa debido a
que sus productos son artesanales y el costo del transporte interno es muy elevado. Dichos
procesos acrecientan el poder econdémico 'y politico de Buenos Aires en relacion con el
interior. El autor sostiene que desde 1895 hasta 1915 el proceso de redistribucién espacial

contintia en la misma tendencia: las provincias pampeanas (Buenos Aires, Santa Fe, La Pampa

y Coérdoba) ganan peso relativo, mientras que se acelera el crecimiento de los territorios
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patagonicos y del nordeste, tanto en sus areas rurales como urbanas. Del mismo modo, afirma
que la caracteristica mas sobresaliente de este periodo es el avance de la urbanizacion.

Asimismo, Robirosa (1969) sefiala que en 1914, después de un siglo de cambios
econdémicos y sociales que fueron constituyendo a la Argentina en un pais agroexportador
centrado en el puerto de Buenos Aires, sélo el 13% de la poblacién del pais habitaba en el
noroeste y el 74% residia en el litoral pampeano.

A mediados de 1930, el proyecto industrial sustitutivo de importaciones significé, en
lo demografico, una mutacion esencial del tipo de desplazamientos migratorios a que estaba
acostumbrado el pais. La inmigracion a la zona de desarrollo acelerado no se produjo desde
Europa y por el puerto de Buenos Aires, sino desde las provincias interiores y por el ferrocarril
(Ciaspucio, 1969).

Durante la década 1936-1947 la proporcion de argentinos nacidos en las provincias
que se radicaron en la zona metropolitana de Buenos Aires fue equivalente a casi un 40%
de todo el crecimiento vegetativo de esas provincias. Fue un éxodo en masa, por el cual
vastas capas populares de las zonas subdesarrolladas se radicaron en las grandes ciudades y
en particular en Buenos Aires (Germani, 1965).

Entre 1940 y 1944 el proceso de redistribucion se intensifica y se caracteriza por un
crecimiento del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA)" y un descenso de la
Provincia de Buenos Aires, asi como de Santa Fe. El quinquenio 1945-1949 marca el nivel
mas alto del fenémeno de la redistribucion interprovincial de la poblacién®.

Entre 1950 y 1969, contintia la misma tendencia con respecto al AMBA, la region
Noroeste revierte su tendencia positiva en negativa, la regién Cuyana se mantiene estable y
la patagonica, aun con volimenes de poblacidon pequefios, continla un proceso de
ganancias en el peso relativo de su poblaciéon. La redistribucion interprovincial fue
concomitante con el proceso de redistribucion de la poblacién entre unidades rurales y
urbanas; en otras palabras, la migracion rural-urbana estuvo contenida dentro de la

migracion interprovincial y, en especial, en el proceso de concentracion de la poblacion en

19 El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) asi como el Gran Buenos Aires (GBA) se refieren a la
Cindad de Buenos Aires mas los 24 Partidos del Gran Buenos Aires. '

20 «g] 88 por ciento de la redistribucion positiva correspondi6 al Area Metropolitana de Buenos Aires, siendo
este porcentaje, a la vez, un claro indicador del proceso de concentracién de poblacién en esta jurisdiccién
urbana. La provincia de Buenos Aires, Santa fe, particularmente entre Rios y toda la regién del Noroeste
tomada en conjunto, dan cuenta del 79 por ciento de la distribucion negativa de la poblacién” (Lattes, 1980:
19).
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el AMBA. Segun los datos dei censo de poblacion de 1980, esta situacion comienza
revertirse: éste sefiala que, por primera vez, el AMBA pierde su peso relativo y la region
pampeana disminuye su peso poblacional (Lattes, 1980).

Vapiiarsky (1995) menciona que si bien el Gran Buenos Aires tiene una primacia en
magnitud de poblacién sobre el resto de las aglomeraciones®', disminuy6 la macrocefalia,
ya que en 1950 la poblacion del Gran Buenos Aires casi duplicaba la del conjunto de las
demas aglomeraciones de 50.000 o mas habitantes (ciudades intermedias) y en 1991 sélo la

igualaba (véase cuadro N° 6).

Cuadro N° 6

Argentina. Distribucion de la poblacion en tres categorias
de tamario de aglomeracion. 1950, 1960, 1970, 1980y 1991.

Poblacién
Categoria 1950 1960 1970 1980 1991

I. Poblacion dispersa y en|9.400 9.900 9.950 10.500 10.350
aglomeraciones de hasta 49.999|(54,5) (47,8) 41,4 (37,0) 31,7
habitantes
II. Poblacion en aglomeraciones de | 2.700 4.050 5.650 7.900 10.950
tamaiio intermedio (ATI) de 50.000 | (15,6) (19,6) (23,5) (27,9) (33,6)
o mas habitantes excepto Gran
Buenos Aires
III. Poblacion en aglomeracion|5.150 6.750 8.450 9.950 11.300
Gran Buenos Aires (29,9) (32,6) (35,1) (35,1) (34,7)
Totales: poblacion del pais 17.250 20.700 |24.050 [28.350 32.600

(100,0) (100,0) |(100,0) [(100,0) (100,0)
Nimero de ATI 15 23 31 41 54

Fuente: Vapiiarsky, César (1995).

El autor considera que los factores que produjeron dicha transformacion fueron: (a)
la evolucién de la poblacion dispersa; (b) la reestructuracion industrial; (c) las politicas de
promocion industrial y regional; (d) el turismo; y () el papel de las capitales de provincia.

Con respecto a la evolucion de la poblacion dispersa, sefiala que la participacion
relativa del sector agropecuario en la poblacion econdmicamente activa (PEA) del pais
cay6 a menos de la mitad desde 1947 (desde mas de 5 millones de habitantes en 1947 hasta

mas de 3 millones en 1991). Los factores que produjeron esta caida fueron: en primer lugar,

*! Concentracién espacial de edificios vinculados entre si por una red de calles (INDEC, 1994: 7-9).
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la reduccion de la demanda de mano de obra agraria producto de la incorporacion de nueva
tecnologia; en segundo lugar, el incremento de la poblacion aglomerada, en funcion de que
la actividad agropecuaria requirié de mayor poblacién en aglomeraciones que funcionaran
como centros de servicios en el propio campo abierto; en tercer lugar, el incremento de la
demanda de mano de obra en el Gran Buenos Aires y en otras aglomeraciones de tamafio
intermedio como Gran Cérdoba y Gran Rosario para la industria manufacturera y de la
construccion; y por ultimo, la incorporacion del transporte automotor como principal
modalidad de transporte de personas, circunstancia que facilité y generalizd el
desplazamiento rapido de ida y vuelta sobre trayectos considerables.

En cuanto a la reestructuracion industrial, afirma que se produjo una disminucién
del crecimiento de poblacion en el Gran Buenos Aires y otras grandes ciudades entre 1970
y 1980, dado el doble proceso de cierre de antiguas plantas en areas industriales y apertura
de plantas en areas de previa actividad industrial débil o inexistente.

Asimismo, el autor plantea que las politicas de promocion industrial y regional
puestas en practica desde antes de 1960, si bien produjeron un crecimiento de la poblacion
en algunas de las aglomeraciones de tamafio intermedio —como por ejemplo Trelew-, por si
solas no dan cuenta del gran crecimiento relativo de la poblaciéon conjunta de dichas
aglomeraciones entre 1950 y 1991.

Por ultimo, menciona que son las capitales de provincia las aglomeraciones
argentinas que mas crecen. Los intereses politicos locales de muchas provincias llevan a la
creacion de nuevos empleos publicos concentrados en mayor medida en la capital,
favoreciendo la localizacion de actividades economicas en dicha area. El alto ritmo de
crecimiento de la poblacion total del pais que se produjo desde mediados del siglo XIX hasta
la tercera década del siglo XX estuvo ligado a un intenso proceso de redistribucién
interregional de la poblacion. Ambos fendmenos tuvieron en las migraciones el principél
determinante demografico (Lattes, 1980).

La modalidad de distribucién desigual de la poblacion basada exclusivamente en las
migraciones internas y con el aporte mds reciente y en menor medida de la inmigracion de
paises vecinos prosiguié desde entonces.

El potencial de la tecnologia del transporte y de la comunicacion en un proceso de

industrializacién se manifest6 en una diferenciacion de las regiones en términos de funciones,
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de actividades productivas, de riqueza y de poder. El proceso de industrializacion tendié a
reforzar los contrastes entre areas mas prosperas y areas rezagadas.

El cuadro N°® 7 nos muestra cémo la region pampeana ha perdido importancia
relativa, dado que mientras en 1947 concentraba el 42% de la poblacion total, en 2001
agrupa el 34,9% de la misma. No obstante ello, continta siendo la de mayor peso junto con
el Gran Buenos Aires. En 2001, ambas concentran el 66,5% del total de la poblacion. La
region patagonica, si bien se constituye en la regién de menor importancia relativa con un
4,8% de poblacion segun el tltimo censo, ha duplicado su participacion durante el mismo
periodo. Las regiones nordeste y noroeste disminuyen su importancia relativa entre los
afios 1947 y 1970 y la incrementan a partir de 1980 en valores cercanos al 8% y 11%,
respectivamente. La regiéh Cuyo incrementa los valores, aunque de manera poco
significativa, a lo largo de todo el periodo. Es importante destacar que el Gran Buenos
Aires ha registrado una tendencia decreciente en su nivel de participacion a partir del afio
1991 y hasta la actualidad. Varios autores destacan que dicho decrecimiento se produjo

principalmente por un crecimiento de las ciudades intermedias®.

22 Otra modalidad de clasificacién de las provincias que refleja la heterogeneidad regional y permite constatar
un proceso de conformacion desigual es la utilizada por Rofman y Marquez (1988), quienes clasifican las
regiones segun el grado de penetracion del capitalismo en el devenir histérico en: (a) dreas donde predominan
las formas capitalistas avanzadas que coexisten con bolsones atrasados minoritarios: la pampa hiimeda y la
provincia de Mendoza; (b) dreas con predominio de condiciones de menor desarrollo capitalista relativo:
provincias del norte y del oeste con exclusion de Mendoza y las provincias de Entre Rios y La Pampa; (c)
drea cuya articulacion entre las formas productivas capitalistas avanzadas y las mas tradicionales es escasa: la
regi6n patagénica. Desde la misma perspectiva, Mabel Manzanal (1994) profundiza la clasificaciéon de las
regiones segun su nivel de desarrollo capitalista. Segun sefiala la autora, la region pampeana tiene una antigua
insercién capitalista que se filtré en todos sus principales procesos productivos, de donde su desarrollo social
y economico en mucho se asemeja al tipico de zonas similares de las economias centrales desarrolladas. De
aqui que las provincias pampeanas centrales (Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe) integran el drea de
desarrollo capitalista dindmico, en la cual se encuentra también a Mendoza por sus similares caracteristicas
en el desarrollo capitalista. Otras regiones argentinas muestran un desarrollo capitalista mas débil vy,
conjuntamente, resabios de implantaciones productivas marginales, tradicionales, precapitalistas, campesinas.
Es el caso de las provincias Jocalizadas en el norte y oeste (excepto Mendoza) que comparten, en general, una
antigua ocupacion de su territorio, que data de la época colonial, y atin anterior. A este conjunto regional lo
denomina area de desarrollo capitalista limitado, porque la penetracion capitalista en la regién es escasa y
lenta y su difusion en el conjunto de las actividades locales es insuficiente y pasiva, con la excepcién de
producciones bien acotadas y puntuales de vigorosa dinamica. Finalmente estan las dreas de nueva insercion
en el sistema nacional: se trata de la region Patagénica. Es una zona de ocupacién poblacional reciente, que
por su dotacién de recursos naturales (petroleo, gas, minerales) y por las regalias provenientes de la
explotacién de los mismos ha tenido una dinamica econdmica excepcional, resultado tanto de dicha
explotacién como de la construccién de obras publicas y privadas con el producto de las regalias. En su
desarrollo productivo combina forma capitalistas avanzadas y tradicionales, de aqui que a esta érea la
denomina de desarrollo capitalista mixto. Por ultimo, Cao, Favaro e luorno (2003) agrupan a las regiones en:
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Cuadro N° 7

Distribucion porcentual de la poblacion de Argentina por regiones
Total del pais, 1947-2001

Regiones 1947 1960 1970 1980 1991 2001
Total del pais 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Gran Buenos 29,7 33,7 35,8 34,9 33,5 31,6
Aires (1)

Pampeana 42,1 38,0 36,7 35,8 35,2 34,9
Cuyo 6,4 6,7 6,6 6,7 6,8 7,1
Nordeste 8,3 8,1 7,7 8,1 8,6 9,3
Noroeste 11,3 11,0 10,2 10,8 11,4 12,3
Patagonia 2,3 2.5 3,0 3,7 4.5 4.8

Fuente: INDEC www.indec.gov.ar

(1) Gran Buenos Aires: Ciudad de Buenos Aires y partidos del Gran Buenos Aires?,
Region Pampeana: resto de Buenos Aires, Cordoba, Entre Rios, La Pampa y Santa Fe.
Regién de Cuyo: Mendoza, San Juan y San Luis.

Regioén Nordeste: Corrientes, Chaco, Formosa y Misiones.

Region Noroeste: Catamarca, Jujuy, La Rioja, Salta, Santiago del Estero y Tucumén.
Region Patagonica: Chubut, Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz y Tierra del Fuego.

Por su parte, Sana (1993) sefiala que las tltimas décadas se caracterizan por un
proceso de desconcentracion de la poblacién producto principalmente de una disminucién
de la participacion del AMBA tanto en la poblaciéon urbana como total, y un mayor

crecimiento de las ciudades intermedias®*.

Area_Central: posicionadas sobre el centro-este del pais (provincias pampeanas), se caracterizan por su
abrumador peso relativo en términos de producto y poblacién y por ser el area en donde las relaciones
sociales modernas encuentran su mayor nivel de expansion.

Area Periférica: comprendida por las provincias de la franja norte del pais y del centro-oeste (provincias del
NOA, NEA y Cuyo), se caracteriza por haber sido durante buena parte del tltimo siglo y medio la fuente
interna de las migraciones hacia el 4rea central, y por exhibir una extendida presencia de formas de
produccién no capitalistas. Estas dos caracteristicas hacen que, en términos relativos, en esta drea se encuentre
el menor nivel de ingreso per céapita y los indices de mayor deterioro social.

Area Despoblada: posicionada sobre €l sur del pais (provincias de la Patagonia), se caracteriza por la baja
densidad poblacional. Dentro de su aparato productivo se destaca la existencia de algunos emprendimientos
muy desarrollados, particularmente el petrolero y el complejo turistico, que conviven con explotaciones
ganaderas extensivas.

Z Regiéon Gran Buenos Aires (Regién GBA). Cuando el INDEC publicé los datos provisorios del Censo de
Poblacién, Hogares y Viviendas 2001 utilizé en algunos cuadros una subdivision del pais en seis regiones.
Cada regi6n aparece con las provincias que la conforman. La “Region metropolitana” aparece conformada por
la Ciudad de Buenos Aires y los 24 partidos del GBA. También la Encuesta de Gasto de los Hogares 1985-86
utilizé la denominacién “Regién metropolitana” con el mismo sentido. Para lograr uniformidad en las
denominaciones se ha decidido utilizar también en esos casos la expresion Gran Buenos Aires para denominar
a la regién. Por lo cual, la anterior Region metropolitana pasara a llamarse Regién Gran Buenos Aires. De
manera que desde agosto de 2003 el INDEC no utilizara en ningiin caso el nombre Regién metropolitana.

2 Las ciudades intermedias son aquellas que poseen entre 50.000 y 1.000.000 de habitantes.
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Segun Bertoncello (1993) la disminucién del poder de atraccion inmigratoria del
AMBA se debid, entre otras razones, al proceso de desindustrializacion y a la
relocalizacion de industrias en otros puntos del pais. Esta reubicacion se debid a aspectos
politicos de promocion industrial en diversas provincias (Tierra del Fuego, La Rioja,
Catamarca y San Luis), pero también al proceso de reconversion tecnologica.

Por otra parte, se verifica una caida en la redistribucion interprovincial de la
poblacién como resultado de una disminucién de la migracion interna. Ya desde la década
de 1980 Lattes y Sana (1992) observaron cambios en los patrones de redistribucion de la
poblacion por provincias: aquellas que tenian una redistribucion negativa en la década de
1960 cambiaron esta tendencia: San Luis, La Rioja, Catamarca y La Pampa. Sucede lo
mismo en Misiones y Formosa. Este cambio se debi6 a un auge de las ciudades principales
de varias prdvincias, muchas de las cuales pertenecen al conjunto de las llamadas
aglomeraciones de tamafio intermedio, circunstancia que trajo aparejada una mayor
concentracion de la poblacion a nivel interprovincial.

Tal como sefiala Mazzeo (1998), un indicador que permite resumir‘y cuantificar el
proceso de redistribucion dentro de la poblacion es el indice de redistribucion
interprovincial. Este indice nos muestra el porcentaje de la poblacidn total que se ha
redistribuido durante un periodo de tiempo (mide solo la redistribucion neta). A través del
indice de redistribucion interprovincial de poblacién es posible observar una significativa
disminucién de los movimientos de poblacion hacia y desde otras provincias. El cuadro N°
8 nos muestra una disminucion significativa de la redistribucion poblacional en el periodo
1895-1914 en comparacién con la etapa anterior; asimismo, en 1895-1914, continta
decreciendo, pero en valores no tan significativos, hasta los periodos 1914-1947 y 1947-
1960; mientras que si se observa un cambio relevante en la década de 1960-1970 donde el
indice registra valores de 2,7%. A partir de alli continia decreciendo hasta llegar a un 2,3

% en 1991-2001.
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Cuadro N° 8

Indice de redistribucion interprovincial
de la poblacion (1869-2001)

Periodo Indice
1869-1895 19,1
1895-1914 9.8
1914-1947 8,6
1947-1960 6,1
1960-1970 2,7
1970-1980 1,8
1980-1991 2,2
1991-2001 2,3

Fuente: 1869-1970 (Lattes y Lattes, comp., 1975)
1970-1991 (Mazzeo, 1998)
1991-2001 (Mazzeo, s/f)

Asimismo, se consolida una tendencia hacia la emigracion rural asociada a procesos
de modernizacion agricola, expulsores de poblacion residente en el campo y de mano de
obra permanente. Esta situacion produce un incremento de la poblacion empleada en forma
temporaria que pasa a residir en las areas urbanas (Bertoncello, 1980). El cuadro N° 9 nos
muestra en porcentajes como se produjo en forma continua el incremento de la poblacion
urbana y la disminucién de la poblacién rural en el periodo que transcurre desde 1895 hasta
2001.

Cuadro N°9
Argentina. Total del pais. Poblacion urbana y rural. Avio 1895-2001¢1,.

Poblacién | 1895 1914 1947 1960 1970 1980 1991 2001

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Urbana 37,4 52,7 62,2 72,0 79,0 82,8 88,4 89,3
Rural 62,6 473 37,8 28,0 21,0 17,2 11,6 10,7

Fuente: INDEC segtin Censos Nacionales de Poblacion.
(1) Se considera poblacion urbana a la que habita en localidades de 2.000 y més habitantes, y poblacion rural
al resto.

En sintesis, la Argentina se caracteriza por un patrén desigual en la distribucién de
la poblacion: areas sobrepobladas con problemas ecoldgicos y calidad de vida, y grandes
espacios vacios con desaprovechamiento de sus potencialidades como resultado de estilos

de desarrollo dominantes. En las dreas mds atrasadas el crecimiento natural de la poblacion
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es relativamente mayor, pero se ve descompensado por la expulsion de una parte
importante de la poblacion hacia las dreas protagénicas del sistema. Asimismo, existe una
serie de factores que evidencian una tendencia a la desconcentracion de la poblacion tales
como: decrecimiento del poder de atraccion de las grandes areas metropolitanas,
especialmente el Gran Buenos Aires; regreso de provincianos a su lugar de origen;
crecimiento de poblacidn en las ciudades intermedias (Rofman y Marqués, 1988).

Formiga (2002) sostiene que actualmente €l patron de distribucion espacial de la
poblacion continGa siendo altamente concentrado: la poblacion rural tiene tasas de
crecimiento muy bajas o negativas, circunstancia que indica un fortalecimiento de la
concentracion y el efecto de la emigracion. El escenario futuro perfila que las regiones que
tienen mayores desventajas (Nordeste, Noroeste y Patagonia) podrian consolidar de manera
apropiada sus conjuntos poblacionales, lo que requerird de adecuadas condiciones en sus
estructuras socioecondémicas regionales. Con respecto a estas tendencias futuras en

términos de distribucion de la poblacion, la autora sostiene que:

“Si bien la poblacién argentina presenta un patrén de fuerte concentracion, desde
la dimension espacial como en la forma de asentamiento, en las {iltimas décadas se detecta
una tendencia a la redistribucién. En segundo término, el cambio en la tendencia es el
resultado de la mayor retencién de la poblacion, por parte de las provincias extrapampeanas
que, a la vez, aumentan su nivel de urbanizacién, lo cual redunda en un aumento de la
importancia relativa de las ciudades medianas y pequefias (...). Por 1ltimo es preciso
destacar el caso de la Patagonia en el contexto nacional por las altas tasas de crecimiento

que registra en el periodo 1947-2001 la poblaci6n total y en particular la poblacién urbana”
(pag. 126).

Finalmente, Lucero (2005) sefiala que a partir del analisis de los datos arrojados por
los censos nacionales de poblacién y vivienda de 1980, 1991 y 2001, el proceso de
ocupacion del territorio de la Argentina parece marcar un momento de discontinuidad de
las tendencias pasadas. En efecto, se observa un periodo de desconcentracién en la
distribucién territorial de la poblaciéon que se explica en gran medida porque los tres
patrones migratorios coexistentes en la historia del poblamiento argentino (migraciones
internacionales y migraciones internas) modificaron su importancia relativa en las décadas

finales del siglo XX. En primer lugar, las corrientes migratorias internacionales hacia la
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Argentina han disminuido de forma sustancial, situacién que queda sefialada por la baja en
la incidencia de los extranjeros nacidos en naciones no limitrofes, con valores del 4,4 % en
1980, 2,5 % en 1991 y 1,7 % en 2001. En segundo lugar, las corrientes migratorias de
nativos del pais hacia otras naciones han protagonizado el fendmeno de la “didspora de los
argentinos”. Esta corriente se inicia a partir de 1960 aproximadamente y se agudiza durante
las dictaduras militares de 1966 y 1976, constituyendo un €xodo politico. A partir de la
década de 1990 se incrementa, con otras caracteristicas, convirtiéndose a partir de 1999 en
un verdadero éxodo economico como consecuencia de la crisis politica, social y econémica
que atraviesa el pais (Jofré, 2004; Novick, 2007). Por ultimo, las corrientes migratorias
internas persisten, pero esta vez con baja incidencia en relacion con periodos anteriores. En
1947 el 17 % de la poblacion nativa del pais habia emigrado de su provincia de nacimiento,
indicador que llega al 19 % en el afio 1960, aumenta al 29 % en el afio 1970 y luego
desciende, registrando niveles del 23 % y 21 % para los afios 1980 y 1991, respectivamente
(Mazzeo, 1998). Con respecto a la migracién interprovincial, los resultados que arroja el
censo de poblacién del afio 2001 muestran que las regiones del Nordeste, el Noroeste y la
Capital Federal confirman su tendencia expulsora de poblacion. Mientras que las provincias
del sur y Buenos Aires (principalmente el conurbano) mantienen, aunque de forma
desacelerada, su tendencia a atraer poblacién. Por tltimo, el resto de las provincias
pampeanas y de la regién de Cuyo tienen situaciones mixtas, mientras que las provincias
del norte poseen casi en su totalidad tasas de migracion neta negativas, es decir son

expulsoras de poblacion (Busso, 2007).
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CAPITULO IV

Las politicas de distribucion espacial
del periodo de observacion
En este capitulo desarrollamos las politicas de distribucion de poblacién formuladas o
disefiadas a nivel nacional por los gobiernos desde 1976 hasta el 2007. Con este fin
describimos: (a) la legislacion referida a la problematica (leyes nacionales, decretos
nacionales y proyectos de ley); (b) los planes, programas e informes del sector publico
(politicas de ordenamiento territorial, promocion industrial, desarrollo regional, etc.); y (¢)
los espacios institucionales encargados de las politicas de poblacion (Ministerios,

Secretarias, Direcciones, etcétera).

A - Gobierno militar. “Proceso de Reorganizacion Nacional” (1976-1983)

1- Legislacion referida a la problematica

1.1, Leyes

1.1.1. “Ley General de Migraciones v de Fomento de la Inmigracién”

La ley N° 22.439, sancionada en 1981, agrupaba todas las normas migratorias,
regulando los aspectos sobre el ingreso, permanencia, salida y reingreso de los extranjeros.
Si bien esta ley se refiere exclusivamente a las migraciones internacionales, es interesante
analizar como determina, en base a la distribucion de poblacién, las zonas o areas
prioritarias para ser pobladas por los inmigrantes que ingresarian al pais.

Esta ley establece que el Poder Ejecutivo, a propuesta del Ministerio del Interior, ser4 el
encargado de establecer los lineamientos de la politica inmigratoria, determinando y
promoviendo las zonas del interior del pais prioritarias para el asentamiento de la poblacion
inmigrante. El decreto N° 1434/87 que la reglamenta estipulé como zonas prioritarias —en
orden decreciente- a las siguientes:

a) Las provincias de Chubut, Santa Cruz y el territorio nacional de Tierra del Fuego,

Antartida e Islas del Atlantico Sur.
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b) Las provincias de Misiones, Formosa, Chaco, Jujuy, Salta, Tucuméan, Catamarca, La
Rioja, Santiago del Estero, Corrientes, Entre Rios, San Juan, San Luis, La Pampa,
Neuquén y Rio Negro y los partidos de Villarino y Patagones de la provincia de Buenos
Aires.

¢) Las provincias de Cérdoba, Mendoza, Santa Fe y Buenos Aires, con excepcion de las
areas mencionadas en los incisos b) y d).

d) La Capital Federal y los partidos del llamado Gran Buenos Aires.

Para fomentar el asentamiento de pobladores que desarrollen actividades productivas en
estas zonas declaradas prioritarias, prevé la realizacion de inversiones en infraestructura
econdmica y social asi como la exencion de impuestos, concesion de créditos y otros

beneficios especiales.

1.1.2 Leyes de Promocion Industrial

A los efectos de realizar un andlisis mas profundo sobre las leyes de promocioén
industrial sancionadas durante este periodo, consideramos importante realizar una breve
sintesis de los antecedentes. Javier Lindenboim (1982) identifica y analiza la legislacion
referida a la promocion industrial desde 1944 hasta 1973. En este estudio, el autor identifica
la sancién de cinco leyes referidas a la problematica: leyes N° 14.781, 18.587, 19.904,
19.640 y 20.560.

La ley de promocién industrial N° 14.781, sancionada en el afio 1959, tenia por
objeto el desarrollo integral y arménico de la produccién industrial del pais y procuraba el
equilibrio de la balanza de pagos, el aprovechamiento de los recursos del pais, la
descentralizacién industrial y el perfeccionamiento de la industria. Dentro de los beneficios
a otorgarse, se encontraba: liberacion de derechos aduaneros para la importacién de
maquinarias y equipos; restricciones a las importaciones de productos o materias primas
elaborados en el pais; estimulo a las exportaciones industriales; exencion y desgravacion
impositiva por periodos determinados, etcétera. Luego de la sancién de esta ley, se dictaron
17 decretos reglamentandola, que estimulaban las ramas siderirgica, petroquimica y

celuldsica. En 1964, se sanciona un nuevo decreto reglamentario, que excluia de los
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beneficios promocionales al Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) ¢ incorporaba a
varios departamentos de la provincia de Misiones.

Posteriormente, la ley N° 18.587, sancionada en el afio 1970, proponia el
fortalecimiento de las empresas de capital nacional, el estimulo regional sobre la base de
los polos nacionales de seguridad y desarroll_o, e incluia el instrumento de los subsidios, la
promocion tecnoldgica y la posibilidad de que el Estado participe con aportes de capital.
Debemos aclarar que esta ley nunca fue reglamentada.

En 1972, se sancion6 la ley N° 19.904, la cual incluye la prohibiciéon de instalar
nuevas industrias en la Capital Federal, la aplicaciéon de un impuesto a las que quieran
radicarse en un radio de 60 km y la promocién del interior del pais, excluyendo los grandes
aglomerados urbanos, aunque tuvo una breve vigencia. Igualmente, en el mismo afio se
sancioné la ley N° 19.640, la cual establece una exencion impositiva en el Territorio
Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atléntico Sur. Especificamente, la ley
establecia la exencion del pago de impuestos por actividades y operaciones sobre bienes
existentes en dicho territorio; la designacion de una zona franca en el territorio y la creacién
de un area aduanera.

Por tltimo, la ley N° 20.560, de 1973, mantiene una continuidad en los instrumentos
de promocién propuestos: (a) aportes no reembolsables del Estado especificindose un
sistema de subsidios por sobrecostos de localizacion; (b) participacion del Estado en el
capital accionario, los créditos preferenciales y los avales; (c) exenciones impositivas y
reducciones arancelarias. Asimismo, se mantiene la prohibicién de nuevas instalaciones en
la Capital Federal y la imposicion de gravamenes para las radicaciones a efectuarse hasta
una distancia de 60 km de la misma. En la reglamentacion de la ley se establecen dos zonas
de promocion: la primera abarca a la Patagonia, Norte y Mesopotamia y la segunda
comprende las dreas mas rezagadas de Buenos Aires, Cordoba, Mendoza y Santa Fe. Esta

ley estuvo vigente hasta mediados de 1977.

Posteriormente, en 1977, fue sancionada la ley N° 21.608, que tenia por objeto
promover la expansion de la capacidad industrial del pais, fortaleéiendo la participacion de
la empresa privada. Para alcanzar dicho objetivo la politica de promocién industrial deberia
tender a: (a) alentar el desarrollo regional procurando uﬁa equilibrada instalacion de

industrias en el interior del pais; (b) mejorar la eficiencia de la industria; (c) propiciar la
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instalacion de nuevas actividades industriales en las areas y zonas de frontera; (d) impulsar
el desarrollo de industrias necesarias para la seguridad y defensa nacional; y (e) facilitar el
traslado de industrias ubicadas en zonas de alta concentracion urbana. En vinculacién con
el tema de la distribucién de poblacién, la ley establece que para el otorgamiento de los
beneficios promocionales, se dara prioridad a industrias que tengan gran efecto
multiplicador y se radiquen en areas con altas tasas de desempleo, muy bajo producto bruto
zonal o altos indices de migracion interna Entre las medidas de caracter promocional se
incluian exenciones impositivas y de derechos de importaciéon y restricciones a la

importacion de bienes.

Dos afios después, en 1979, la ley N° 22.021 formulaba un régimen especial de
franquicias tributarias que tenian por finalidad estimular el desarrollo econémico de la
provincia de La Rioja. Asimismo, establecia la deduccion del impuesto a las ganancias a las
inversiones efectuadas en algunas explotaciones ubicadas en la provincia citada y en

Catamarca y San Luis.

En 1982, por medio de la ley N° 22.702, se hace extensivo a las provincias de
Catamarca y San Luis el régimen promocional establecido por la ley N° 22.021 de
desarrollo econémico de la provincia de La Rioja. Por dltimo, la ley N° 22.973, del afio
1983, hacia extensivo a la provincia de San Juan el régimen promocional establecido para

las provincias anteriormente citadas.

1.2. Decretos

En el afio 1977, a través del decreto N° 3938/77, la Comision Nacional de Politica
Demografica (CONAPODE) elaboré la inica norma existente sobre politicas globales de
poblacion, estableciendo los “Objetivos y Politicas Nacionales de Poblacion™.

Con respecto a la distribucion espacial de la poblacién, determinaba que para
cumplir con los objetivos de crecimiento y seguridad nacional (prioritarios para el gobierno
militar), se requeria de una relacién mas equilibrada entre poblacion y territorio. Por ello,
para' lograr este equilibrio se consideraba necesaria la generacion de determinadas
condiciones econoémicas y sociales, las cuales se lograrian mediante la creacion de fuentes

de trabajo y el establecimiento de servicios en regiones menos pobladas y desarrolladas. De
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esta manera, las provincias del norte, centro y litoral podrian retener y aumentar su
poblacidn; y las del sur podrian poblarse adecuadamente.

Asimismo, para alcanzar los objetivos de mejor distribucion de la poblacion se
requeria de: (a) una sostenida expansion econémica que contemplara una politica de pleno
empleo; (b) una distribucion del ingreso que tendiese a eliminar las diferencias entre
regiones y sectores de actividad; (c) un desarrollo regional mas equilibrado a través de un
aprovechamiento eficiente y racional de los recursos naturales; (d) la industrializacion de la
produccion primaria en el interior, el uso de una tecnologia adecuada y una infraestructura
socioecondmica acorde con el desarrollo de las actividades productivas. La politica
propuesta para alcanzarlos era la designacién de éreas territoriales estratégicas segin
necesidades y condiciones de explotacion e infraestructura que permitieran una conveniente

distribucién y radicacién de poblacion.
2- Planes, programas e informes del sector piblico

2.1. Plan Nacional de Desarrollo

Si bien en este periodo no fue formulado un Plan de Desarrollo, se hara una breve
referencia a un antecedente elaborado por el gobierno militar del General Ongania, debido a
su vinculacion con la tematica estudiada.

De todos lo gobiernos militares que se sucedieron en el poder entre 1966 y 1983,
solo el gobierno denominado “Revolucion Argentina”, surgido del golpe de Estado de
1966, forrnu16 un Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad 1971-1975. Entre los objetivos
principales de este plan, se encuentra el de promover la integracion nacional mediante un
desarrollo regional mas justo, armonico y equilibrado. Asimismo, en el capitulo IX,
“Desarrollo Regional y Urbano”, se sefialan como problemas la emigraciéon de recursos
humanos desde el interior hacia los centros urbanos, situacion que origina una desigualdad
en su distribuciéon. Por otra paﬁe, se sefiala que existe un dualismo regional, por el cual
existe una zona desarrollada localizada en la pampa himeda y Cérdoba que concentra la

mayor parte de la poblacion, y una zona interior con problemas de subdesarrollo relativo.
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Ante esta situacion propone programas de colonizacion, el estudio del traslado de la Capital -

Federal al interior e incentivar la movilidad ocupacional (Novick, 1992).

2.2. Plan Nacional de Ordenamiento Territorial

En 1980, la Secretaria de Planeamiento de la Nacioén organizd un seminario con la
participacion de funcionarios de los distintos niveles de gobierno y de expertos en la
tematica del ordenamiento territorial, y elabord el documento “Bases para la Formulacién
de un Plan de Ordenamiento Territorial”. Se procurd definir una visién de ocupacion del
territorio que tuviera una imagen de integracion nacional en oposicion al modelo centro-
periferia del pais. Desde el punto de vista econémico y social, se pretendia consolidar las
economias regionales para alcanzar un mayor desarrollo de las mismas. Esto implicaba
revertir los flujos de bienes y de personas, para disminuir el grado de centralidad a través de
la diversificacion y complementariedad regional.

El plan esta estructurado en diferentes etapas. En primer lugar, establece las
restricciones y potencialidades para alcanzar los objetivos de organizacion territorial; y una
serie de opciones para alcanzarlos segin las caracteristicas y condiciones del pais. En
segundo lugar, desarrolla una estrategia de ordenamiento territorial. Por ultimo, elabora
lineamientos basicos para la organizacién del territorio sefialando los roles y las politicas
fundamentales a implementar para alcanzar la estrategia propuesta.

Con relacion al primer paso, las potencialidades y restricciones fueron analizadas en
funcién de diversos aspectos: los recursos naturales, la poblacion, los factores productivos,
la infraestructura, el sistema urbano y las relaciones con el espacio exterior de las distintas
regiones. A partir de alli, se identificaron cuatro fines generales de la organizacion
territorial: (a) utilizacion racional de las potencialidades naturales; (b) desarrollo de los
asentamientos poblacionales; (¢) identificacion de las accesibilidades y las comunicaciones;
y (d) afirmaciéon de la seguridad. El sistema de opciones posibles establecido se fue
eliminando por sus efectos negativos hasta llegar al mas adecuado para los fines de este

plan®.

» Las diferentes opciones propuestas eran: (a) Afianzar la centralidad existente, tendiendo a concentrar los
recursos; (b) Absorber el crecimiento del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) aumentando la talla
de las metropolis mayores; (c) Redistribuir gradualmente el crecimiento del AMBA en funcién de la aptitud
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En el segundo paso, para definir la “Estrategia de Ordenamiento Territorial”, se
determiné que debia responder a la opcion de descentralizacion selectiva de actividades, a
la complementariedad del desarrollo regional y a la articulacion del territorio. En este
sentido, el plan establece que la estrategia que engloba una politica de descentralizacion
espacial implica: (a) controlar el crecimiento de las areas metropolitanas nacionales y
regionales, y organizar su espacio interno; (b) crear las condiciones funcionales para la
existencia de un sistema regional de centros interconectados que posibilite alcanzar los
beneficios que brindan las economias de las grandes concentraciones; (c) posibilitar la
plena ocupacién del espacio sobre las areas de escasa capacidad de retencién de poblacion
mediante el emplazamiento de corredores de vinculacién entre asentamientos ya
consolidados; (d) multiplicar los vinculos territoriales en el interior y con el exterior,
diversificando las oportunidades de complementariedad funcional que se presenten con
relacion al espacio de las naciones limitrofes.

Asimismo, el plan establece una “Estrategia de Ordenamiento en el Espacio
Nacional” que esta orientada a posibilitar 1a ocupacion del territorio mediante la formacion
de ejes urbanos y de desarrollo econdmico. Los lineamientos basicos para el ordenamiento
territorial se clasifican en funcién de distintas zonas que se definen como: territorios
constitutivos, areas homogéneas, subsistemas urbanos y corredores de articulacion e
integracion.

Los Territorios Constitutivos estan divididos en: Area Metropolitana; Llanura
Pampeana; Litoral Mesopotdmico; Llanura Chaquefia; Andino Nordoccidental; Noroeste;
Sierras Centrales; Cuyo; Patagénico; Mar Argentino. Las Areas Homogéneas son

clasificadas segun al territorio constitutivo al que pertenezcan®®. A su vez, dichas areas son

que presentan las regiones con mayor dindmica; (d) Distribuir homogéneamente los recursos humanos y de
capital de todo el pais; (¢) Reactivar las posibilidades de crecimiento de los diferentes subespacios del
territorio nacional, aceptando la desigual distribucion pero intensificando las posibilidades de integracion y
equilibrio regional. Esta ultima opcién fue considerada la mdas eficaz para el logro del ordenamiento
territorial.

% Llanura Pampeana: Frente Urbano Industrial; Pampa ganadera del Oeste; Litoral Atlantico; Cuenca del
Salado; Pampa de ambiente diversificado; Pampa Septentrional; Pampa Ondulada. Mesopotamia: Area
Misionera; Planicie Mesopotamica; Depresion Tabacalera Arrocera; Frente Fluvial del Parana Medio; Frente
Fluvial del Uruguay Inferior; Delta del Parana. Noroeste: Valles Jujefios-Saltefios; Planicie Tucumén; Area
Andina-Punefia; Area Sierras Subandinas. Cuyo: Oasis Ricos; Andes Centrales; Travesias. Serrano Central:
Serrano Oriental; Serrano Occidental; Llanos y Travesias; Oasis Pobres. Llanura Chaquefia: Planicie
Algodonera; Vacio Chaquefio; Diagonal Fluvial Dulce-Salado; Patagénica: Patagonia Andina; Patagonia
Litoral; Valles Norpatagénicos; Patagonia Minera Pastoril; Tierra del Fuego; Antértida e Islas Australes; Mar
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clasificadas en: (a) “Areas de tratamiento especial”, (b) “Areas de accion prioritarias para la
organizacion territorial y promocién del desarrollo” y (c) “Areas prioritarias para el
ordenamiento espacial”. En funcién de estas clasificaciones se establecen las politicas a
implementar, las cuales son de indole agropecuaria, fofestal, minera, pesquera, turistica,
industrial y con diversificacion compleja. Con respecto a los Sistemas Urbanos27, el Plan
propone una mayor interrelacién entre los mismos y, por otra parte, establece la necesidad
de articulacién, integracion y desarrollo de los Corredores™.

En 1982, la Direccién de Ordenamiento Espacial del Ministerio de Planeamiento
elabor6 una prbpuesta para el desarrollo integral de la region patagénica. Un afio mas tarde,

cred un proyecto de ley sobre asentamientos humanos y las bases para el desarrollo integral

de la region nordoriental.

3- Espacios institucionales encargados de las politicas de poblacién

Durante este periodo historico, los organismos involucrados en la ejecucion de las
politicas de poblacion fueron el Consejo Nacional de Seguridad, la Superintendencia de
Fronteras, y la Comision Nacional de Politica Demogréﬁca29 (CONAPODE) la cual se
encontraba bajo la érbita del Ministerio del Interior.

En el afio 1981 se crea a la Direcciéon General de Politica Demografica mediante el
decreto 1275/81, también dentro del Ministerio del Interior, y dependiente de la
Subsecretaria de Asuntos Institucionales. Su mision era intervenir en la elaboracion y
aplicacién de las normas que rigen la politica demografica. Entre sus funciones se
encontraba la de analizar y proponer objetivos y planes para obtener una distribucion

regional equilibrada de la poblacién.

Argentino: Espacio Maritimo Septentrional; Espacio Maritimo Meridional. Cabe sefialar que el corredor Area
Metropolitana no esta clasificado en dreas homogéneas. ‘

27 Buenos Aires; Cordoba; Rosario; Mendoza; Mar del Plata; Salta; Tucuman; Santa Fe; Bahia Blanca; La
Rioja; Rio Cuarto; Parana; Corrientes; Neuquén; Santa Rosa; Tandil; Comodoro Rivadavia; Bariloche;
Trelew; Rio Gallegos; Viedma; Esquel.

% Corredores Transversales Chaqueiios; Corredor Meridional Cuyano Rioplatense; Corredor Transversal
Neuquino-Bahiense; Corredores Transversales Patagonicos; Corredor Longitudinal Andino; Corredor
Longitudinal Central; Corredores Mesopotamicos del Parana-Uruguay.

2 Creada por el decreto 880 del 28 de marzo de 1974 durante el gobierno peronista.
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En sintesis, durante este periodo se registra una amplia legislacion sobre la
problematica principalmente basada en regimenes de promocidén industrial. En general se
consideraba necesario alcanzar un equilibrio en la distribucién poblacional no soélo para
mejorar las condiciones socioecondmicas de las regiones mas rezagadas, sino también por
cuestiones de seguridad nacional. Asimismo, es importante resaltar que es en este periodo

cuando se elabora la unica norma global de politicas de poblacion.

B - Gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989)

1. Legislacion referida a la problematica

1.1. Leyes

1.1.1, Leyes de Promocion Industrial

Durante este periodo contintian vigentes los regimenes de promocién industrial
instaurados por lavdictadura militar. Segin Azpiazu (1989), a mediados de los afios 1980
podian reconocerse tres grandes tipologias de los regimenes de promocién vigentes:

a) El régimen correspondiente al &mbito nacional, ley N° 21.608, sancionada en 1977 y
sus decretos reglamentarios, con las modificaciones incorporadas por la ley N° 22.876
sancionada en 1983, cuya autoridad de aplicacion era la Secretaria de Industria del
Gobierno Nacional.

b) El régimen vigente en las provincias de La Rioja (ley N° 22.021 sancionada en 1979),
San Luis, Catamarca (ley N° 22.702 sancionada en 1982) y San Juan (ley N° 22.973),
cuyas autoridades de aplicacion son los respectivos gobiernos provinciales.

¢) El reglamento de Area Aduanera Especial derivado de la ley N° 19.640 (sancionada en
1972) que corresponde a las radicaciones industriales en el Territorio Nacional de

Tierra del Fuego.
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Donato (2002) sefiala que estos regimenes de promocion industrial siguen
plenamente vigentes en la Argentina hasta finales de la década de los ochenta, cuando la
hiperinflacion impuso la necesidad de un mayor control fiscal.

Durante el gobierno de Alfonsin, en agosto de 1988, se sanciona la ley N° 23.614%,
que utiliza incentivos impositivos para la promocion. Uno de los tres regimenes
contemplados es la promocion regional con caracter secforial, al que pueden adherirse
todos los departamentos de las distintas provincias y asi beneficiarse en la reduccion de los
impuestos nacionales. Los criterios utilizados para definir los beneficios por provincia, y
dentro de ella por departamentos fueron: (a) mayor poblaciéon con Necesidades Basicas
Insatisfechas®® respecto de la poblacion total; (b) menor Producto Bruto Geografico
Industrial respecto al Producto Bruto Geografico Total*%; (c) mayor distancia con la Capital
Federal; (d) menor densidad de poblacion; (e) mayores tasas de desempleo y de subempleo;
(f) menor poblacién ocupada en el sector industrial respecto de la ocupacion total; (g)
migracion neta en relacion a la poblacion total; (h) inferiores valores de las variables de
dotacién de infraestructuras.

A partir de la década de 1980 se limitaron los beneficios de la promocion industrial

y luego se suspendieron totalmente en el gobierno de Carlos Menem.

1.1.2. Traslado de la Capital Federal

Sobre la cuestidn del traslado de la Capital Federal, idea que pretendia la separacién del
poder politico decisional del poder econdémico financiero, se han generado debates
polémicos y se han realizado varias propuestas que antecedieron a la elaborada por el

gobierno de Ratl Alfonsin. Tal como sefiala Roccatagliata (1986), entre ellas se encuentran

% Fuente: Programa de Asistencia Técnica-MERCOSUR (1994: 33-34).

31 Se consideran hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas aquellos que presentan al menos uno de los siguientes
indicadores de privacién: (a) hogares que tienen mas de tres personas por cuarto (hacinamiento critico), (b) hogares
que habitan en una vivienda de tipo inconveniente (pieza de inquilinato, vivienda precaria), (c) hogares sin retrete o
éste sin descarga de agua, (d) hogares con algun nifio en edad escolar que no asiste a la escuela, () hogares que tienen
cuatro o mas personas por miembro ocupado y cuyo jefe tiene baja educaciéon (INDEC, 1995).

32 El Producto Bruto Geogréfico toma en cuenta los bienes producidos y los servicios prestados en el periodo de un afio,
independientemente de que hayan sido consumidos o acumulados. La definicion de geografico responde
conceptualmente al hecho de haberse considerado a todos los agentes econémicos que participan de la produccién
dentro de las fronteras de cada provincia. Su estimacion resulta de calcular la diferencia entre el Valor Bruto de la
Produccién (a precios de productor) y el Consumo Intermedio (a precios de comprador). En total lo componen nueve
Divisiones de otros tantos sectores econémicos (CFI, 1988).
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las realizadas por Juan Alvarez (1907), José Arias (1912) —que propone a Bahia Blanca-,
Leopoldo Velazco (1942), Bonifacio del Carril (1944), Alcides Greca (1950), Adolp
Holmberg (1971) —pretendia ubicar la capital entre los rios Negro y Colorado- y Arturo
Mor Roig (1972).

En 1986, el presidente Ratil Alfonsin pone a consideracion del Congreso Nacional la
iniciativa de trasladar la Capital Federal de Buenos Aires al area de Viedma-Carmen de
Patagones. Este proyecto se basaba principalmente en la necesidad de desconcentrar el
poder politico acumulado en Buenos Aires. Asimismo, buscaba un nuevo equilibrio
econdmico para el territorio nacional y el desarrollo de la Patagonia, area que se suponia

abandonada, vacia y dotada de un enorme potencial (Reboratti, 1987).

La propuesta se cristalizé con la sancion de la ley N° 23.512 de 1987, la cual se baso
en estudios® realizados por la Comisién Nacional para el Proyecto Patagonia y Capital®*
sobre varios aspectos: socio-demograficos, fisico-ambientales, sectoriales, econdémico-
financiero, juridicos, tecnologicos, etcétera. La ley declaraba Capital de la Republica a los
nucleos urbanos erigidos y por erigirse en el drea de las ciudades de Carmen de Patagones
(provincia de Buenos Aires) Viedma y Guardia Mitre (provincia de Rio Negro). Se
consideraba necesario el traslado de la Capital como parte de un programa destinado a
descentralizar y modernizar el sistema administrativo nacional. Los objetivos buscados
eran: mejorar su eficiencia; cambiar su fisonomia tradicional; impulsar una politica de
equilibrio regional; y lograr una efectiva integracion territorial y ocupacién racional del
territorio. Asimismo, segiin los Considerandos de la ley, el proyecto poseia un objetivo
social en la medida en que la concentracion urbana alrededor de la Ciudad de Buenos Aires
habia generado un aumento de la criminalidad y desdibujado la organizacién familiar. El
traslado se haria efectivo una vez que el Poder Ejecutivo, con la conformidad del Poder
Legislativo, habilitara las instalaciones aptas y suficientes para el desempefio de las
autoridades del gobierno. Luego de efectivizarse esta situacion, la Ciudad de Buenos Aires
se convertiria en una nueva provincia y deberia convocar a una Convencién Constituyente
para su organizaciéon. Con respecto a los empleados publicos pertenecientes a los

organismos a ser trasladados, deberian prestar su consentimiento y, en caso de que no

3 Decreto 528/86.
3* Creada por decreto 527/86.
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aceptaran, serian reubicados en otros organismos. Por otra parte, la norma establecia la
presentacion del Poder Ejecutivo al Congreso Nacional de un plan nacional que estableciera
las obras y medidas que posibilitarian la integracion territorial, el equilibrio demografico,

asi como la reforma y descentralizacion administrativa.

Sin embargo, como consecuencia de los acontecimientos politicos que sucedieron
hacia el final del periodo presidencial, el proyecto aprobado en junio de 1987 nunca llegé a
ser plasmado en la realidad.

Roccatagliata (1986) consideraba al nucleo urbano Viedma y Carmen de Patagones
como el sitio con mejores condiciones para convertirse en Capital de la Republica, no sélo
por su emplazamiento en funcion de la oferta del medio natural y construido, sino también
por su posicion geografica. Sin embargo, el autor sefiala que la decision de trasladar la
capital por si sola, y fuera de una politica integral de ordenamiento territorial como marco
de referencia, no implicaria necesariamente la eliminacién de los serios desequilibrios

territoriales.

1.2 Decretos

En vinculaciéon con el traslado de la capital, el decreto 1156/87 establecia la
creacion de un ente para la construccidon de la nueva capital (ENTECAP). Este organismo
tenia por objeto el ordenamiento territorial y urbahistico de la nueva cépital, asi como su
construccidon. Entre las funciones del mismo se encontraban elaborar el plan general
urbanistico del area a federalizar y planificar las acciones necesarias para la construccion de
la nueva capital y el traslado de los organismos publicos. Igualmente, debia promover la
participacion del sector privado en la elaboracion de los proyectos, a través de concursos
publicos, y realizar convenios con reparticiones publicas, entre otros.

Posteriormente, el decreto 1589/87 establecid la creacion del plan urbanistico al que
se ajustaria el desarrollo del territorio en que tendria su asiento la nueva Capital de la
Republica. El plan presentaba la futura estructura del area a federalizarse, determinando la
trama vial y de transporte, y delimitando las zonas destinadas para una variedad de usos
previstos. Por otra parte, el mismo contenia una descripcién del plan, las dreas urbanas

existentes y nuevas, asi como un analisis de viabilidad economica financiera. El traslado de
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la capital intenta legitimarse argumentando la pertinencia de su asentamiento en un éarea

intermedia entre las regiones ocupadas y la que tienen el menor asentamiento de poblacion.

1.3 Provectos de Ley

En 1986, el Diputado Liborio Pupillo (Unidn Civica Radical) presenté un proyecto
de ley que establecia la creacion del Sistema Nacional Federal de Planificacion Fisica,
Ordenamiento Territorial y Asentamiento Humano.

Uno de sus objetivos es alcanzar una distribucién de la poblacion equilibrada y
racional, que tienda a remover las causas estructurales de los desequilibrios regionales. El
proyecto se funda en la crisis estructural de las economias regionales y su repercusion sobre
la desigualdad en la calidad de vida de sus habitante§. Para llevar a cabo los objetivos y
politicas propuestas, se preveia la creacion de una Comisién Nacional de Ordenamiento y
Desarrollo de los Asentamientos Humanos, como organismo ejecutor de la coordinacion y
compatibilizacion de las propuestas de los organismos provinciales y regionales de
desarrollo. Asimismo, esta Comision seria la encargada de formular los contenidos de los
planes nacionales, provinciales y municipales que luego serian remitidos a los niveles de
gobierno correspondientes para que realicen sus ajustes y procedan a estructurar su plan de

ordenamiento y desarrollo, con la participacion de la comunidad.

2- Planes, programas e informes del sector publico

2.1. Plan Nacional de Desarrollo

Durante la gestion del Dr. Alfonsin no hemos registrado la existencia de un Plan
Nacional de Desarrollo. No obstante, Novick (1992) menciona que existen dos documentos
relacionados con planes de este tipo: los “Lineamientos” publicados por el Dr. Juan
Sourrouille durante su desempefio en la Secretaria de Planificacién, y un proyecto de plan
emanado de la misma secretaria cuando se encontraba a cargo del Dr. Grinspun. Sin

embargo, la autora considera que en los mismos:
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“La poblacion no se percibe como una dimension de la estrategia de desarrollo que
desde el Estado se propone para la sociedad en su conjunto. No existe tampoco un
diagnéstico poblacional ni se puntualizan ‘problemas a resolver’ (pag. 35).

3- Espacios institucionales encargados de las politicas de poblacion

En 1985, la resoluciéon N° 784 aprueba modificaciones a la estructura orgénica de la
Direccion Nacional General de Politica Demografica dependiente del Ministerio del
Interior, creada en 1981. Si bien la mision y principales acciones de esta ultima no son
modificadas, le incorpora bajo su 6rbita dos nuevos departamentos: desarrollo poblacional
y biblioteca.

En 1986, dentro del ambito del Ministerio de Salud y Accion Social, se cred la
Comision Nacional de Politicas Familiares y de Poblacién y posteriormente, en 1988,
mediante el decreto N° 1247/86, la Comisién Interministerial de Politicas de Poblacion
dentro de la estructura del Ministerio del Interior. La misma se instituyd con el objeto de
asesorar al Poder Ejecutivo Nacional en la adopcion de medidas a corto, mediano y largo
plazo en materia poblacional. La Comision era presidida por el Ministro del Interior. ‘

En sintesis, durante este periodo se mantuvieron vigentes los regimenes de
promocion industrial del gobierno militar y no se registra una amplia labor legislativa en
materia de distribucion éspacial de la poblacion. No obstante, se elaboré un ambicioso
proyecto de traslado de la Capital Federal que implicaba una modificacion radical en
materia de ordenamiento territorial y distribucién de poblacidn. El lanzamiento de este

proyecto demuestra el significativo interés del gobierno en la problemadtica de estudio.

C. Gobiernos de Carlos Menem (1989-1999)

1- Legislacion referida a la problematica

1. 1. Constitucion Nacional

La Constitucion Nacional reformada en 1994 introduce novedades significativas en
nuestra tematica de estudio. Se incorporan tres nuevos articulos para orientar el

ordenamiento del territorio argentino:
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(a) El articulo 417 otorga a la Nacién la facultad de dictar normas que contengan los
presupuestos necesarios para la proteccion en materia ambiental, respetando las
jurisdicciones locales. Corresponde a las provincias el dictado concreto de las normas
ambientales. Estas normas estdn vinculadas con el buen uso del territorio y por ende
presuponen planes y programas de ordenamiento territorial a cargo de las provincias.

(b) El articulo 75 inciso 19°° otorga atribuciones al Gobierno Nacional para proveer al
crecimiento armoénico de la Nacion, al poblamiento de su territorio, y promover politicas
diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y
regiones.

(¢) El articulo 124% facilita la posibilidad de que las provincias participen y creen
regiones que estén orientadas hacia el desarrollo econémico y social. En ellas se podran
fundar instituciones organicas para el cumplimiento de esos fines. No obstante, sus
atribuciones son limitadas, tal como lo establece el articulo 26, al prohibir la celebracion de

tratados parciales de caracter politico entre ellas.

1.2, Leyes

1.2.1. Leyes de Promocion Industrial

La ley N° 23.697 de Emergencia Econémica, sancionada en el afio 1991, suspendi6 los
regimenes de promocion industrial que habian sido implementados por los gobiernos
militares (vigentes también bajo el gobierno de Alfonsin)’®.

Durante gran parte de la década de 1990, tal como sostiene Alvarez de Celis (1999), la
promocion industrial fue suspendida argumentandose los altos costos que ocasionaba para
el fisco®. Sin embargo, en 1998 se otorgd una extensiéon a la promocion industrial por
quince afios para las provincias de La Rioja y San Luis. El resto de las provincias

anteriormente favorecidas quedaron sin estos beneficios, circunstancia que significd para

3 (Primera Parte. Capitulo Segundo. Nuevos Derechos y Garantias).

36 (Segunda Parte. Capitulo Cuarto. Atribuciones del Congreso).

37 (Seccién Cuarta. Del Ministerio Publico).

38 Las normas militares tenian por objeto la relocalizacion o radicacién de industrias en determinadas regiones
a través de concesiones fiscales (19.640; 20.560; 21.608; 21.635; 22.021; 22.702; 22.973; 23.614).

*® No obstante, se realizaron algunas excepciones que permitieron acogerse a los beneficios de la promocién a
un nimero importante de empresas.
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Tierra del Fuego el desmantelamiento de gran parte de su estructura industrial. No obstante,
se mantuvieron medidas subsidiarias para la industria manufacturera. Entre los regimenes
mas importantes se encontraba: (a) el régimen de especializaciéon industrial, que
comprendia una serie de beneficios impositivos y fiscales; (b) los regimenes sectoriales
especiales para la industria automotriz y la industria editorial; (c) el régimen de reintegros
para bienes de capital; y (d) los regimenes que subsidiaban la importacion de bienes para
construir o ampliar una planta industrial. Entre 1994 y 1998 fueron aprobados 145

proyectos industriales.
1.3 Decretos

El gobierno de Menem derogd en 1992 el decreto 3938/77 aprobado por la dictadura
militar mediante el cual se establecian los Objetivos y Politicas Nacionales de Poblacion, la
unica norma existente sobre politicas globales de poblacion.

2- Planes, programas e informes del sector piiblico

2.1 Informe Nacional sobre Poblacion. Conferencia Internacional sobre poblacion y

Desarrollo, el Cairo, 1994

El documento oficial elaborado por la Argentina para participar en la Conferencia
Internacional sobre Poblacién y Desarrollo realizada en el Cairo en 1994 analizé la
situacion de nuestro pais en materia de poblacién. El estudio incluye una breve descripcion
del contexto demogréfico y del marco de la politica de poblacion. Asimismo, desarrolla los
aspectos operacionales de la implementacion de los programas de poblacidén y planificacion
familiar; y por tltimo describe un plan nacional de accidn para el futuro.

En relacion con la distribucion espacial de la poblacion en el territorio, se sefiala que
la excesiva concentracion de habitantes, la escasez de poblacion en determinadas regiones
del pais y la tendencia al despoblamiento por emigracion de otras llevé a que se formularan
e implementaran politicas tendientes a beneficiar el desarrollo de determinadas regiones.

Estas se realizaron mediante el establecimiento de medios de transporte y comunicaciones,
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la construccion de obras publicas y la expansion del empleo publico, asi como el
otorgamiento de facilidades fiscales y crediticias para la radicacion o relocalizacion de
industrias en ciertas areas. Sin embargo, se evalia que estas politicas son en general poco
efectivas, excepto en aquellos casos en los que se basaron en un diagnostico de las
potencialidades econdmicas regionales.

Por otra parte, se menciona que la racionalizacion del gasto publico realizada a
comienzos de la década de 1990 hizo menos probable la efectivizacion de las mismas dado
que por la concepcion del desarrollo dominante en el pais en ese momento tendian a
predominar politicas que favorecian la distribucion espontanea de la poblacion.
Coincidentemente, debido a la tendencia hacia un estancamiento del ritmo de crecimiento
de la poblacién en el area metropolitana, y de un mayor crecimiento de las ciudades
intermedias, no parecia necesario formular politicas especificas en este sentido.

Es importante destacar que si bien la cuestion de la distribucion de la poblacion se
menciona en un comienzo del informe como una cuestion que aparece reiteradamente en el
trasfondo del pensamiento de los ciudadanos sobre la politica y la realidad nacional, al final
del documento, cuando son enumeradas las principales preocupaciones que emergen del
analisis de la situacion Argentina y las lineas de trabajo para el futuro, no se considera

como problemadtica la distribucion de la poblacidn.

2.2 Politica de Ordenacion Territorial

En 1991, la Subsecretaria de Accién de Gobierno® elabor6 el proyecto “Politica de
Ordenacion Territorial”, mediante la resolucion conjunta N° 26 de la Secretaria General y la

1. Este proyecto describe la

Secretaria de Planificaciéon de la Presidencia de la Nacion
configuracién geografica de la Argentina y analiza su territorio segin el contexto social,
politico y econdémico de coyuntura. Por ultimo, recomienda una estrategia global de

ordenacion territorial.

“° Dependiente de la Presidencia de la Nacién.
*! Cuando se disuelve la Secretaria de Planificacion, le otorga continuidad al Proyecto la Resolucién N° 65
del 19 de marzo de 1993. )



90

“El objetivo del Proyecto es la formulacién de una politica de ordenacion del
territorio, en el marco de los procesos de transformacién mundial, regional y de la sociedad
Argentina, incorporando la totalidad de las acciones transformadoras encaradas por las
gestiones del Gobierno Nacional, el de los Estados Provinciales y Gobiernos Locales”
(Reflexiones y Orientaciones para la Formulacion de wuna Politica de Ordenacion

Territorial. 1993. pag. 9).

Considera que el ordenamiento territorial depende de una adecuada organizacion de
la estructura espacial, propiciando la disminuciéon de las disfuncionalidades que
obstaculizan un desarrollo social y ambiental mas equilibrado.

Se establece que la definicion de una estrategia de ordenacion territorial permitiria
visualizar un escenario de largo plazo en el cual la relacion entre la sociedad y su medio
ambiente seria mas armonica, y donde las ciudades intermedias y los centros regionales
servirian de equilibrio para aliviar la gran concentracion metropolitana. Las redes
regionales y sus servicios contribuirian a una mayor integracion territorial y crecerian las
ventajas competitivas de las regiones en términos locacionales. Asimismo, se tenderia a una
integracién interna y externa, y se lograria un mayor equilibrio en la igualdad de
oportunidades, disminuyendo las tensiones sociales y espaciales. Por otra parte, entre las
diferentes acciones propuestas se recomienda afirmar el crecimiento y densificacion
espacial de las ciudades intermedias. Del mismo modo, aconseja que las politicas de
poblacion tomen en cuenta los aspectos espaciales, procurando una distribucion mas
equilibrada. Es por ello que considera necesario fortalecer el desarrollo productivo
aceptando ciertos niveles de congestién urbana, pero propiciando la difusion espacial de las
actividades.

Se preveia a futuro que, como consecuencia de la politica de reforma del Estado, las
metropolis regionales se encargarian de funciones que en ese momento se encontraban
localizadas en el Area Metropolitana de Buenos Aires, y a su vez descentralizarian
decisiones a los centros medios y locales. Esta situacion crearia un espacio de flujos y
conexiones que permitirian la formacién de un territorio funcional. Por iiltimo, estima como
posible que la descentralizacién politica condujera a la desconcentracion econdémica y

poblacional.
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2.3 Programas y provectos de desarrollo regional

En materia de Desarrollo Regional, el gobierno de Menem formuld una serie de
programas y proyectos. Estos estan orientados a problemas y/o a sectores productivos con
segmentos de poblacién especificos (Russo, 1997). Entre ellos, citaremos:

(a) Programa de Inversion para el Desarrollo Regional (PIDRE). Sus objetivos apuntaban
hacia requerimientos de infraestructuras, fortalecimiento de la inversion publica provincial
y mejoramiento de la competitividad de las actividades econdmicas provinciales.

(b) Programa de Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP). Procuraba aumentar la
eficiencia de la provision de servicios agropecuarios en las provincias, en el marco de una
estrategia de desarrollo de productos competitivos.

(c¢) Régimen de Consolidacion de Polos Productivos Regionales. Era un acuerdo privado,
publico provincial y nacional, cuyo objetivo consistia en la reconversion productiva de
diferentes sectores de las economias regionales.

(d) Programa de Reconversion de Areas Tabacaleras. Su objetivo era viabilizar la
modernizacion y reconversion de las 4reas tabacaleras, mediante emprendimientos
agroindustriales y de modernizacion de las cooperativas. |

(e) Programa de Crédito y Apoyo para los Pequeiios Productores del Nordeste. El
programa se basaba en brindar apoyo técnico y crediticio a pequefios productores de
Misiones, Formosa, Corrientes. Se preveia incorporar al Chaco en una segunda etapa.

() Programa de Apoyo a los Productores de la Patagonia. Se enmarcaba en el Programa
de Asistencia Subsidiada para los productores de ovinos minifundistas.

Por otra parte, en agosto de 1993, se firmo un Pacto Federal entre el Gobierno
Nacional y las provincias, que pretendia estimular la competitividad de los sectores
productivos mediante la reducciéon de la presion tributaria nacional y provincial. Prevé la
disminucién en las contribuciones patronales sobre los salarios, con reducciones que varian
entre un treinta y ochenta por ciento. Asimismo, el acuerdo comprometia a las provincias a
privatizar sus empresas estatales y desregular sus economias como parte del ajuste y

reactivacion econOmica.
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3. Espacios institucionales encargados de las politicas de poblaciéon

En 1990 se cre6 en la Camara de Senadores de la Nacion una Comisién de Poblacion y
Desarrollo Humano. Esta Comision fue instituida en base a un proyecto presentado por el
senador Solana, que mencionaba la deformacidon geopolitica derivada de la gran
concentracion poblacional alrededor de la Capital Federal como un fenomeno resultado de
una falta de planificaciéon que tendiese a mejorar la distribucion poblacional. A ésta le
corresponde dictaminar en todo lo vinculado a las politicas de poblacién y desarrollo,
migraciones, estadisticas y censos, recursos humanos, planificaciéon demogréfica,
crecimiento urbano, asentamientos poblacionales, prevencion y control de la desertificacion
territorial. Posteriormente, en 1991, se cre6 una Comision de Poblacion y Recursos
Humanos en la Camara de Diputados en base a un proyecto presentado por el diputado
Iglesias. El mismo tiene por objeto dictaminar y resolver sobre politicas de desarrollo
poblacional, migraciones, estadisticas y censos, recursos humanos, planificacion
demografica, crecimiento urbano y rural y asentamientos humanos (Novick, 1997)42.

En el dmbito del Poder Ejecutivo, por medio del decreto 645/91 se establecid,
dentro de la Subsecretaria de Asuntos Institucionales del Ministerio del Interior, la
Direccién Nacional de Poblacion y Migracion. La responsabilidad primaria de esta
direccidn era elaborar, coordinar y ejecutar las politicas de poblacion y migraciones. Por
otra parte, debia realizar el seguimiento de las politicas de poblacién y migraciones asi
como formular los programas y proyectos que las implementasen. Cabe sefialar que el
decreto no especifica acciones en materia de distribucion espacial de la poblacion.

En el mismo afio, por medio del decreto 2053/91, se cred la Secretaria de Poblacion
en el Ministerio del Interior, con la responsabilidad de formular normas referidas a la
politica migratoria interna y externa y planificar el cumplimiento de las mismas. Asimismo,
se encargaba de intervenir en la elaboracion y ejecucion de la politica demografica.

Posteriormente, bajo la orbita de la Direccién Nacional de Poblacién y Migraciones,
se cred la Direccion de Politicas, Estudios y Programas (Resolucion N° 716/92), la cual

tenia por responsabilidad primaria intervenir en la elaboracidn, coordinacion y seguimiento

42 Cabe sefialar que antes de la creacién de estas comisiones, la temética poblacional se desarrollaba en la
Comision de Agricultura y Ganaderia.
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de las politicas de poblaciéon y migraciones, asi como formular los programas y proyectos
que derivaran de dichas politicas‘. Con respecto a la distribucion espacial de la poblacion, el
Departamento de Promocion y de Programas dependiente de esta tltima Direccion incluia
entre sus acciones intervenir en la formulacién, seguimiento y evaluacion de programas
vinculados con la composicion, distribucion, y ritmo de crecimiento de la poblacion. Por
otra parte, debia asegurar la coordinacién de estos programas con otros que se desarrollaban
en otras areas sectoriales. Asimismo, era la encargada de asistir en la elaboracion de
programas y proyectos vinculados con el reasentamiento de la poblacion migrante interna y
procesos de colonizacion.

' El decreto 435/92 aprueba una nueva estructura organizativa del Ministerio del
Interior y modifica los decretos 479/90 y 645/91. Con respecto a las areas encargadas de las
politicas en materia poblacional, se crean la Subsecretaria de Planeamiento Poblacional y la
Subsecretaria de Poblacion dentro de la Secretaria de Poblacion. La Subsecretaria de
Planeamiento Poblacional debia asistir en la formulacion, planificacion y organizacion de
los planes y proyectos que rigen las actividades de los organismos del area. Por otro lado, la
funciéon central de la Subsecretaria de Poblacién era ejecutar politicas en materia
poblacional y controlar el cumplimiento de las normas migratorias. |

Nuevamente, en el afio 1992, se reorganiza el Ministerio del Interior, y la
Subsecretaria de Poblacion comienza a depender de la Secretaria de Poblacion y Relaciones
con la Comunidad. Esta ultima tiene entre sus acciones formular y planificar el
cumplimiento de las normas referidas a la politica migratoria interna y externa e intervenir
en la elaboracidn y ejecucién de la politica demografica.

Si bien en 1993, mediante el decreto 990/93, se aprueba una nueva estructura del
Ministerio del Interior, no introduce modificaciones en la estructura y acciones en la
tematica poblacional. Posteriormente, el decreto 146/96 modifica el decreto 990/93 en
cuanto a los objetivos de la Subsecretaria de Poblacion, estableciendo los siguientes:
ejecutar las politicas, planes y proyectos en materia poblacional; elaborar estudios e
investigaciones tendientes a facilitar definiciones de politicas demograficas. Asimismo, ese
mismo afio el decreto 660/96 establece que la Subsecretaria de Poblacion comienza a

depender de la Secretaria del Interior.
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Para esta misma época, el Poder Ejecutivo disefia y pone en marcha una nueva
institucion en materia poblacional. En 1994 se crea el Consejo Federal de Poblacion dentro
de la estructura del Ministerio del Interior (decreto N° 2613/93).

El Consejo tiene por funcién la coordinacion federal de las acciones tendientes a
lograr el cumplimiento de las politicas poblacionales. Su objetivo es la creacion de un
ambito de discusién y decision sobre las politicas, en el que participen los representantes
politico-técnicos provinciales y nacionales, para lograr el desarrollo poblacional del pais en
forma arménica y equilibrada, desde una perspectiva federal®.

Al respecto, Novick (1993) seiiala que:

“Resulta positiva la perspectiva federal tenida en cuenta al crear esta institucion,
en la cual las provincias —en su rol de entidades y de sujetos— aparecen reconocidas como
actores involucrados y con necesidades especificas. Sin embargo, resultan negativos tres
aspectos: (1) contintia siendo exclusivamente el Ministerio del Interior el encargado de
formular la politica global de poblacion; (2) a los representantes del Poder Legislativo se
les adjudica un papel meramente secundario; (3) sélo se menciona explicitamente la
variable migratoria —interna e internacional- como fenémeno poblacional relevante” (pag.

26).

En sintesis, durante este periodo se producen modificaciones importantes en los
espacios institucionales encargados de las politicas de poblacién. Esta situacion se debe a
que este espacio deja de ser una Direccion y pasa a ocupar el rango de Secretaria, situacion

que revela un incremento en la importancia de la tematica para el gobierno. No obstante, en

43 . . . . . . . .
Sus principales acciones son: (a) promover y realizar estudios e investigaciones referidos al

comportamiento de las variables demogréficas; (b) elaborar planes, proyectos y programas de politicas de
poblacién que contemplen las necesidades y realidades provinciales, regionales y nacionales; (c) elaborar por
si 0 con otros organismos publicos o privados, nacionales o internacionales, planes de capacitaciéon para
funcionarios en materia de politica demogréafica, y colaborar en su ejecucion con el Poder Ejecutivo Nacional;
(d) encomendar la realizacion de estudios, tareas y obras necesarias a organismos publicos y/o privados y
contratar con los mismos su ejecucion, de acuerdo a la normativa vigente, a través del Ministerio del Interior;
(e) programar y coordinar la asistencia técnica que pueda brindar o recibir;( f) recomendar, tanto al gobierno
nacional como a los gobernadores provinciales y al Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, programas de accion o implementacién de politicas que aporten a mejorar la distribucién de la
poblacion en el territorio; (g) proponer politicas poblacionales relacionadas con la oferta y demanda de mano
de obra asociadas a las migraciones internas o internacionales; (h) proponer modificaciones a la normativa
juridica vigente en materia de poblacion con el objetivo de mejorarla y adecuarla a las necesidades del pais en
el marco de la realidad continental y de las decisiones estratégicas de accion de gobierno (Estatuto del
Consejo Federal de Poblacion).
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lo que respecta al tema especifico de la distribucion espacial de la poblacién no hubo
significativas intervenciones debido principalmente a que se consideraba que esta

distribucion debia quedar en manos de las leyes del mercado.

D- Gobierno de Fernando de la Riia y gobiernos de transicion (1999-2003)

1- Legislacion referida a la problematica

Si bien, durante este periodo ha habido una intensa actividad parlamentaria en
materia de poblacién*, es importante sefialar que no hemos podido hallar. legislacion

referida especificamente a la distribucion espacial de la poblacion.
2- Planes, programas e informes del sector publico

Del mismo modo, no hemos encontrado para este periodo proyectos, planes,

programas e informes que tengan vinculacion con la temética de estudio.
3- Espacios institucionales encargados de las politicas de poblacion

En el afio 2001 se aprueba una nueva estructura del Ministerio del Interior mediante
el decreto 1045/01 y se crea la Direccion Nacional de Investigacion Politica y Desarrollo
Demografico, que depende de la Subsecretaria del Interior. La Direccidén tenia como
responsabilidad primaria disefiar, elaborar y evaluar las politicas de poblacion y
migraciones e intervenir en la formulacién de los programas que deriven de dichas
politicas. Entre sus acciones se cita: realizar estudios sobre la situacion demografica del
pais en lo que hace a la composicion de poblacién, su distribucién espacial, nivel y
tendencia de su crecimiento; producir estadisticas y elaborar los proyectos de normativa

sobre migraciones internas € internacionales.

“ Desde el 2000 hasta el 2003 fueron tratados un total de 59 Proyectos de Ley en la C4mara de Diputados y
40 en la Camara de Senadores sobre politicas de poblacion. Asimismo, se trataron 140 Proyectos de
Resolucion en la Camara de Diputados y 11 en la Camara de Senadores. En general, las tematicas mas
tratadas fueron migraciones internacionales, fecundidad, aborigenes y censos (Novick, 2005).
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En el afio 2003 se aprueba el decreto 258/03 por medio del cual se establece una
nueva estructura organizativa del Ministerio del Interior. Se crea la Direccion Nacional de
Poblacién dependiente de la Subsecretaria de Interior, que tiene como responsabilidad
primaria disefiar, elaborar y evaluar las politicas de poblacion y migraciones e intervenir en
la formulacion de los programas que deriven de dichas politicas. Dentro de sus acciones se
encuentra la de realizar estudios sobre la situacién demografica del pais en lo que hace a la
composicion de la poblacién, su distribucion, nivel y tendencia de su crecimiento.
Asimismo, en cuanto a la tematica estudiada, se encarga de disefiar asi como de proponer
programas y normativas que optimicen los movimientos migratorios internos.

En sintesis, si bien durante este periodo hubo una amplia labor legislativa en materia
de politicas de poblaciéon, no se pudieron hallar leyes, decretos, proyectos de ley,
programas, planes, etc. que trataran especificamente la problematica de la distribucién
espacial de la poblaciéon. Asimismo, es importante destacar que con las modificaciones
realizadas en la estructura del Ministerio del Interior el 4rea encargada de las politicas de
poblaciéon pasé del rango de Secretaria al de Direccién, lo que demuestra una

desvalorizacién de la tematica poblacional.

E- Gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007)

1- Legislacion referida a la problematica

1.1 Leyes

En el afio 2003 se deroga la ley de migraciones sancionada por el gobierno militar en
1981 y es reemplazada por una nueva ley elaborada por la democracia. La nueva ley de
migraciones N° 25.871 tuvo media sancién de Diputados el jueves 4 de diciembre de 2003
y fue sancionada definitivamente por la Camara de Senadores el 17 de diciembre de 2003.
Esta ley formula la politica argentina en materia de migraciones internacionales y estipula
como uno de sus objetivos centrales contribuir al logro de las politicas demograficas que
establezca el Gobierno Nacional con respecto a la magnitud, tasa de crecimiento y

distribucion geografica de la poblacién del pais.
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1.2 Decretos

En el afio 2003 fue sancionado el decreto N° 1295/03, que determina la continuidad de
los regimenes de promocioén industrial de las provincias adherentes al “Acta de Reparacion
Histérica” (Catamarca, La Rioja, San Luis y San Juan)®. No obstante, este decreto
establece la eliminacion del reirtegro del IVA a las exportaciones de las provincias

!
promovidas 6.

1.3 Proyectos de ley

Producto de nuestra investigacion realizada via Internet de los proyectos de ley
presentados por la Comision de Poblacion y Recursos Humanos de la Camara de Diputados
de la Nacioén entre los afios 2003 y 2006, se hallé que, en el transcurso del afio 2004, fueron
presentados los siguientes proyectos vinculados con la distribucion espacial de la
poblacion: (1) la “Creacion del Programa Nacional de Migracion Interna (PRONAMI)”; (2)
el Programa de “Desarrollo de Regiones Escasamente Aprovechadas™; (3) el Programa
Nacional de “Estimulo al Desarrollo Humano Integral de Zonas Aridas y Semiéridas de la
Republica Argentina”; y (4) el “Plan Nacional de Promocion y Consolidacién de la
Poblacion Rural Dispersa”. Cabe aclarar que el 1 de marzo del 2006 todos los proyectos
perdieron su estado parlamentario.

(1) Este proyecto de ley fue presentado el 24 de marzo de 2004 por la Diputada
Nacional Cecilia Lugo de Gonzalez Cabafias (Partido Frente de la Unidad de Corrientes).
Proponia la realizacién de un estudio cuyo diagndstico seria utilizado para formular,
implementar y ejecutar politicas de descentralizacion poblacional. El traslado de poblacion
seria desde conglomerados urbanos a comunas con menor densidad de poblacion y de

nucleos familiares asentados en grandes ciudades, desocupados y sin vivienda digna, a

* Acta-acuerdo firmada hace 30 afios en Catamarca, un 25 de agosto de 1973. En el acta, la Nacién reconoce
los aportes realizados por las provincias al proceso de fundacién y consolidacién de la Nacioén y la necesidad
de dictar medidas de reactivacion para la region.

“ Diario Clarin. 20 de enero de 2004.
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localidades suburbanas y/o rurales, aptas para el desarrollo de huertas y granjas u otra

actividad productiva.

(2) El proyecto de ley fue presentado el 2 de junio del 2004 por el Diputado Nacional
Heriberto Mediza (Partido Justicialista). Proponia mejorar la accesibilidad, eficiencia,
eficacia, calidad, solidaridad y equidad territorial de la poblacidon rural dispersa. Asimismo,
procuraba el afianzamiento y arraigo de esta poblacion en el medio y estimular los cambios
econdmicos, sociales y culturales requeridos para fomentar la integracion de la misma.

(3) Este proyecto de ley fue presentado el 13 de octubre del 2004 por el Diputado
Nacional Roberto Basualdo (Partido Justicialista). Este tenia varios objetivos centrales: (a)
promover corrientes migratorias, ya sea internas o del exterior, hacia regiones del pais con
escasa poblacion y diversidad de recursos naturales insuficientemente aprovechados; (b)
promover corrientes migratorias hacia zonas del pais que requieran afianzar la soberania
nacional (areas de fronteras); (c) lograr un mayor equilibrio entre las diversas regiones del
pais; (d) establecer las condiciones minimas para estimular y consolidar dichas corrientes
migratorias, tales como la construccion de obras de infraestructura, escuelas, hospitales,
habilitacion de tierras y realizacién de trabajos de precolonizacion en las areas que se desea
colonizar. Para ello propone la creacién de colonias destinadas a la explotacion econémica
mediante actividades de agricultura, forestacion, ganaderia, turismo e industriales de alta
tecnologia. Como mecanismo institucional operativo que permita implementar las medidas
de regulacion del uso de la tierra, el proyecto establecia la creacién de una Comision de
Regulacion del Uso de la Tierra, que dependeria del Ministerio de Planificacién Federal,
Inversién Piblica y Servicios. La seleccion de las zonas a colonizar seguiria un criterio
federal, dando prioridad a las provincias que tuvieran menor densidad de poblacion, menor

generacion de producto bruto geografico y mayor territorio sin explotar economicamente.

(4) El proyecto fue presentado el 11 de noviembre del 2004 por Diputada Nacional
Maria Nélida Doga (Partido Justicialista). Proponia la articulacion de los recursos humanos,
materiales y financieros de las distintas dependencias del Estado que posean como objetivo
basico estimular el desarrollo social y econdmico sostenible de las zonas éridas y

semiéridas del pais*’. El proyecto establecia como acciones prioritarias a desarrollar: (a)

T El proyecto de ley en su articulo N° 2 sefiala que entiende por “zonas 4ridas y semidridas™ aquellos espacios del
territorio nacional cuya configuracion agroecoldgica impide la practica de la agricultura de secano, a la vez que su
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efectuar investigaciones especificas sobre la realidad ambiental, social y econémicas de las
areas citadas; (b) disefiar y ejecutar proyectos orientados por el objetivo del programa; (c)
canalizar recursos ad hoc para la promocion del desarrollo econdmico y social sostenible de
las éreas mencionadas; y (d) impulsar acciones de estimulo crediticio para el

desenvolvimiento econdmico y social de las zonas objeto del programa.

2- Planes, programas e informes del sector publico

2.1. Politica v Estrategia Nacional de Desarrollo v Ordenamiento Territorial

Construyendo una Argentina equilibrada, integrada, sustentable y socialmente justa.

Argentina 2016

En el afio 2004, la Secretaria de Planificaciéon Territorial de la Inversion Publica del
Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios*® formulé el “Plan
Argentina 2016. Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial”,
con el objeto de crear una politica de ordenamiento territorial a mediano y largo plazo. El
objetivo central de la misma es guiar y orientar las acciones con impacto territorial hacia el
desarrollo equilibrado, integrado, sustentable y socialmente justo del territorio argentino.
Entre las causas que determinaron la creacion de este plan se distingue principalmente la
ausencia de politicas de Estado en esta temética, la discontinuidad en la gestiéon de los

procesos de crecimiento economico y de creacidon de infraestructura, equipamiento y
mejoramiento de la calidad de vida. Segtin este plan, esta situacion gener6é un mal uso de
los recursos naturales, desorganizacion en las infraestructuras y los equipamientos y
desigualdad de oportunidades en el desarrollo de las comunidades; situacion que contribuyé
al crecimiento de los desequilibrios territoriales y la disminucion de la calidad de vida en
distintas 4reas del pais. Se sefiala que en los tltimos afios se han acentuado las
desigualdades regionales: mientras las regiones centrales (region metropolitana y
pampeana) concentran mas del 75% del capital productivo agricola e industrial, la mayor

masa de trabajadores y de capacidad cientifico-tecnolégica, las regiones periféricas entran

dotaciéon de recursos hidricos, tanto superficiales como subterrineos, constituye un factor limitante para el normal
desenvolvimiento de las actividades productivas de cualquier indole y el asentamiento humano.
“8 Este Ministerio fue creado en el afio 2003 mediante el decreto 27/03.
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en un circulo vicioso de declinacion. Es por ello que, en este contexto, se instalé un proceso

de urbanizacién hegemonico que vacia las regiones pobres, debilita el campo y contribuye a

la fractura interna en las ciudades. El plan menciona que el proceso de globalizacion de la

economia esta generando diversos procesos territoriales® que instalan la necesidad de crear
nuevas formas de organizacion del territorio, mas funcionales para el desarrollo de la
produccién con inclusion social y competitividad internacional.

Se considera que para lograr sus objetivos debe:

» Intervenir sobre la composicion territorial del pais y de cada una de sus provincias,
rescatando las capacidades instaladas y estimulando la superacion de los déficits.

s Mejorar el nivel de desarrollo de las redes urbanas nacionales, provinciales y locales
para que sean funcionales tanto a la calidad de vida de la poblacion como a su
capacidad productiva, moderando la competencia en el uso del suelo y estimulando la
racionalidad en el uso de los recursos.

= Actuar selectivamente sobre las caracteristicas y dotaciones de la estructura productiva,
ampliando el empleo total en cada provincia o localidad para superar los cuadros de
pobreza.

» Incrementar y racionalizar la dotacion de infraestructura y servicios en cada provincia.

= Priorizar las zonas mas atrasadas y menos dindmicas ayudandolas a desarrollar
territorios sustentables con sus propios recursos naturales y humanos.

» Estimular y mantener el orden territorial y la capacidad de gestion en las provincias mas
dindmicas, para que puedan colaborar solidariamente en la construccién de un territorio
mas funcional, equilibrado y equitativo.

Por otra parte, este plan propone la creacion del Sistema Nacional de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial (SINDOT), encargado de articular y gestionar los planes,
programas y proyectos de desarrollo territorial, asi como de guiar las acciones sectoriales
con impacto territorial a nivel nacional, provincial y local. Para ello, el SINDOT debe poner

en marcha tres componentes bésicos para garantizar el logro de los objetivos formulados:

 Tales como: formacién de corredores bioceanicos; formacién de nuevas regiones productivas; integraciéon
de regiones transfronterizas; demandas crecientes de infraestructura de telecomunicaciones, redes energéticas,
redes generadoras de sinergias, nodos tecnoldgicos, nodos de servicios especializados; revalorizacién de los
centros urbanos bien equipados; revalorizacion de la infraestructura como factor necesario del desarrollo;
revalorizacién de la mano de obra especializada y calificada, entre otros.
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» El Plan Estratégico Territorial Nacional (PET)*, que define los planes, programas y
proyectos a poner en marcha.

» El Sistema de Informacion, Vinculacion y Asistencia Técnica para el Desarrollo y el
Ordenamiento Territorial (SIVAT). Este sistema genera la informacion necesaria para
la planificacion, articula y gestiona las relaciones entre los actores y asiste en términos
técnicos, metodologicos y econdémicos.

= Ley Nacional de Desarrollo y Ordenamiento del Territorio. Definiria las normativas y

las reglas de juego de la planificacién y los proyectos en marcha.

2.2. Programa “Mi Pueblo”

El Programa Mi Pueblo, tal como lo expresa el decreto 469/04 que da origen al mismo,
tiene como autoridad de aplicacién al Ministerio de Desarrollo Social. No obstante, es el
Ministerio del Interior el encargado de la coordinacién politica entre los ministerios y
organismos que intervengan en la puesta en marcha y ejecucion del programa. El Programa
fue creado con el objeto de revertir la concentracion urbana, considerada como
desarticuladora de la integracion regional, asi como causante del modelo de crecimiento
inarmonico del territorio y generadora de desigualdad de oportunidades en la poblacion. En
este contexto de desequilibrio territorial, el gobierno nacional procura, a través de este
programa, definir politicas publicas que reviertan esta tendencia a través de acciones
concretas de revalorizacion del territorio y plena inclusiéon de las comunidades. Para
cumplir con dicho objetivo se requiere articular los programas de gobierno, propiciar la
descentralizacion de sus politicas en los municipios y consolidar la relacién Estado

nacional, provincia y municipio. Asimismo, el programa se propone atender las necesidades

30 El PET es un conjunto ordenado y articulado de planes, programas, proyectos y acciones territoriales descentralizadas,
desarrollados en forma concurrente por el Gobierno Nacional, las provincias y los municipios, orientados a cumplir con el
modelo de pais definido por la Politica Nacional del Desarrollo y Ordenamiento Territorial. El PET no constituye el "Gran
Plan" para todo el pais, sino que actia selectivamente, en forma estratégica, para instalar un proceso de ordenamiento
territorial flexible y abierto que permita construir un proceso de desarrollo territorial bajo un escenario de cambio
permanente. El PET es una construccion politica progresiva y por lo tanto no se define sélo de arriba hacia abajo, sino que
se va construyendo paulatinamente en forma participativa con los actores de los diferentes niveles de organizacién
territorial del Pais (Nacién, Provincias y Municipios) con las diferentes organizaciones de la Sociedad Civil (Camaras,
Federaciones, Sindicatos, Universidades y Organismos de Ciencia y Técnica, etcétera). La ejecucién del PET sera por lo
tanto descentralizada, dindmica y flexible. En este contexto, las provincias y los municipios disefiaran y reorientardn
creativamente el desarrollo de su territorio, elaborando sus planes de corto y mediano plazo, en sintonfa con el modelo de
pais deseado.
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de pequefias comunas del interior del pais en materia de infraestructura, salud, desarrollos
productivos y fortalecimiento institucional, unificando en una sola instancia de
interlocucion la presentacion de solicitudes de apoyo para la implementacion de programas
nacionales en el territorio. Durante la etapa de implementacion, se espera fortalecer los
mecanismos propios de articulaciéon con programas y ministerios nacionales®' de manera de
llegar a las comunidades seleccionadas con soluciones concretas, propuestas de apoyo,
formulacion de proyectos y apoyo institucional®>.

Los objetivos especificos del programa son: (1) regionalizar las soluciones a fin de dar
respuesta a problematicas comunes y que dichas respuestas puedan ser aprovechadas por
varias localidades a la vez, manteniendo cohesionadas a las poblaciones e impulsando el
acceso igualitario a las oportunidades; (2) establecer complementariedad entre los
desarrollos productivos de las distintas comunas, fomentar perfiles productivos alternativos
y promover el asociativismo entre los productores; (3) desarrollar obras de infraestructura
orientadas a mejorar la calidad de vida de los pobladores locales; (4) fortalecimiento
institucional de la gestion municipal; (5) atencidn de necesidades diversas de Ia

poblacién®.

2 Qe trabajara en forma coordinada con: Ministerio de Desarrollo Social; Ministerio de Planificacién:
PROPASA, ENOHSA; Programa de Obras Municipales; Ministerio de Salud; Ministerio del Interior:
Secretaria de Interior; Instituto Federal de Asuntos Municipales; RENAPER; Consejo Federal de Inversiones;
- Secretaria de Turismo; Secretaria de Deportes; Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos:
INTA.

%3 Cada uno de estos objetivos se corresponde con un resultado esperado:

(1) Resultados esperados: (a) garantizar iguales oportunidades de acceso a la salud, a través de la provisién de
equipamiento e infraestructura; (b) proveer oportunidades de empleo y mejora de las condiciones de
subsistencia a partir de desarrollos productivos regionales.

(2) Resultados esperados: alcanzar el desarrollo de proyectos productivos diversificados y complementarios
entre si en todas las comisiones municipales.

(3) Resultados esperados: concrecion de obras para la provisiéon de agua potable, la renovacion y ampliacion
de redes de agua y la construccién de nicleos himedos, entre otros.

(4) Resultados esperados: Contribuir a la compra de equipamiento informatico para las distintas
municipalidades y al mejoramiento de las comunicaciones; brindar asesoramiento técnico y capacitacién del
personal municipal en materia de formulacién de proyectos.

(5) Resultados esperados: (a) proveer de documento de identidad a las personas residentes en parajes alejados
y facilitar los tramites de renovacién y actualizacién de DNI para los pobladores locales; (b) atender
deficiencias de viviendas; (c) promover mejoras en las comunicaciones y facilitar el acceso a la informacién a
través de la provision de equipamiento para FM locales; (d) fortalecer la infraestructura deportiva local; (e)
facilitar los espacios de encuentro entre los pobladores locales, etcétera.
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Entre las principales acciones ejecutadas mediante este plan se encuentran la
provision de equipamientos; desarrollos productivos, turisticos y regionales; y obras de

infraestructura’®.

2.3. Fondo Integral para el Desarrollo Regional (FONDER)

Este programa fue creado en el afio 2005 por el Ministerio de Economia y
Produccién de la Nacion y sus acciones estan destinadas a la promocién del desarrollo
productivo de localidades que no se encuentran desarrolladas productivamente o cuyo perfil
productivo no genera una equilibrada distribucién de la riqueza. Este programa se ejecuta
mediante la entrega de asistencia financiera, a través del Banco de la Nacion Argentina, a
personas fisicas o juridicas que presenten y formen parte de proyectos sustentables que

generen directa o indirectamente desarrollo regional.

2.4 Programa de Desarrollo Integracion del Norte Grande y los Foros Econdmicos y
Productivos

En el afio 2004, la Secretaria de Politica Econdmica del Ministerio de Economia
elabor6 el “Programa de Desarrollo e Integracion del Norte Grande™ cuyo objetivo es
revertir las grandes asimetrias del desarrollo regional de la Argentina. Procura generar las
bases para un desarrollo equitativo y sustentable basado en la valoracion de las ventajas
competitivas de la region, mejorar la calidad de vida y las oportunidades para las distintas
comunidades, e incorporar mecanismos de consulta, participacion y gestion asociada. Entre
sus alcances y contenidos se encuentran los siguientes: (a) superacion de las limitaciones
para el desarrollo productivo, econémico y social de las provincias que componen la
region; (b) realizacion de proyectos de infraestructura, comunicacién y energia; (c)
explotacién de recursos mineros y expansion de la red de gas; (d) generacién de un
corredor vial, ferroviario, energético y de hidrovias; (e) recuperacion de grandes
extensiones de tierras fértiles, afectadas por problemas de sequia, mediante sistemas de
riego y canalizacién de rios; (f) radicacién de nuevas industrias y mejoramiento de las

existentes; (g) generacion de empleo directo en las obras a realizar e indirecto tanto para la

3 En el Anexo IV de este trabajo se presenta un cuadro detallado de las acciones desarrolladas.
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provision de insumos, equipos y servicios de las mismas como en la creacion y expansion
de actividades productivas®.

Asimismo, la Secretaria de Politica Econémica del Ministerio de Economia y
Producciéon implementd los “Foros Econémicos y Productivos”, espacios que tienen el
propdsito de definir prioridades estratégicas y acciones para el desarrollo productivo de las
distintas regiones que componen el pais en términos de reformular el conjunto de sistemas
y formas de produccion, organizacién y comercializaciéon. Sus objetivos son analizar y
evaluar la problematica productiva regional, acordar la agenda de tareas y la asignacién de
responsabilidades (a nivel nacional y provincial), y ocuparse conjuntamente con las
provincias en la elaboracion de las politicas productivas. Por otro lado, se propone trabajar
por complejos y cadenas productivas sectoriales, en forma articulada entre los distintos

sectores (publicos y privados).

2.5. Plan Volver del gobierno de la Provincia de Buenos Aires

Este plan fue creado en diciembre de 2003 por el Ministerio de Desarrollo Humano
de la Provincia de Buenos Aires a través de la Direccion Provincial de Planificacion para el

I°°. El gobierno bonaerense creé este plan con la intencién de

Desarrollo Local y Regiona
poblar las localidades del interior de la provincia de Buenos Aires. Para ello se ampara en
una serie de emprendimientos productivos para el desarrollo de las zonas rurales, buscando
beneficiar a pueblos de hasta 2.000 personas afectados por el éxodo de sus habitantes®’, y

detener el proceso migratorio y el aumento de la poblacién desocupada en las grandes

> Como parte de la implementacion y puesta en marcha de este programa, el Ministerio de Planificacién
Federal, Inversién Piblica y Servicios ha realizado en las provincias de Formosa, Catamarca, Tucuman,
Corrientes, Santiago del Estero, Jujuy, Chaco y Salta una inversion de 23.663 millones de pesos en obras de
infraestructura hidraulica, sistemas de agua potable y saneamiento, pavimentacioén, mejoramiento de las redes
viales, obras electromecdnicas, entre otras. Informacion disponible en: www.minplan.gov.ar

% Es importante sefialar que si bien el plan “Volver” se implementa a nivel provincial y no a nivel nacional,
tal como es el alcance de esta investigacion, consideramos pertinente su inclusion por su estrecha vinculacién
con la problemitica de estudio y la relevancia de sus objetivos. Su inclusion en este trabajo es significativa en
la medida que la provincia de Buenos Aires presenta la mayor concentracién de poblacion intraprovincial en
el Area Metropolitana de Buenos Aires.

%7 Algunas de las comunidades en las que se ha implementado el plan son: Pardo (Las Flores), Santa Lucia
(San Pedro), Pila y Casalins (Pila), Germania (General Pinto), San Sebastidn y Ramon Biaus (Chivilcoy),
Cabildo (Bahia Blanca), Mechita (Alberti), Bellocq (Tres Arroyos), Barker (Judrez), Los Indios y Rafael
Obligado (Rojas); Mechongué (General Alvarado); Felipe Sold (Puan), Indio Rico (Pringles), Coronel
Charlone (Villegas) y El Socorro (Pergamino). Disponible en: www.168horas.com.ar, acceso 5 de noviembre
de 2007.
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ciudades. El plan esta dirigido hacia los residentes del pueblo que han abandonado su lugar
en la bisqueda de mejores oportunidades en otros conglomerados mayores y estén
dispuestos a volver; familiares, amigos o conocidos de los actuales habitantes del pueblo
que quieran aportar sus saberes especificos y su trabajo al repoblamiento del pueblo; grupos
familiares y jovenes emprendedores dispuestos a emprender el desafio de vivir en pequefias
comunidades. |

El plan tiene distintas lineas de accién: (a) productiva, (b) comunitaria, (c)
organizacional e institucional y (d) cultural. La productiva se refiere a emprendimientos
con insercién en el mercado interno o externo y producciones intensivas con proyectos de
autosubsistencia a partir de la recuperacidn de saberes tradicionales y experiencias
acumuladas. La comunitaria se relaciona, por un lado, con el mejoramiento de la
infraestructura social basica y, por el otro, con la mejora de las condiciones de habitabilidad
y calidad de vida, recuperando viviendas en mal estado y creando nuevas, mediante
autoconstruccion y ayuda mutua. La organizacional e institucional implica fomentar la
organizaciéon socio-comunitaria y el trabajo asociado para lograr un sistema socio-
econdmico solidario, asi como la constitucion y el fortalecimiento de la administracion
publica local. Por ultimo, la cultural pretende integrar a los pobladores tradicionales con los
nuevos. Cada localidad donde se ejecute el plan recibe financiamiento a través de subsidios
reintegrables para los emprendimientos socioproductivos que la comunidad considere
prioritarios. Para ello, se propicia que el municipio cree un organismo descentralizado que
se encargue de financiar microcréditos, huertas bonaerenses y granjas de distintas

caracteristicas’®.

3- Espacios institucionales encargados de las politicas de poblacién

El espacio institucional encargado de las politicas de poblacion continia siendo
desde el afio 2003 la Direccion Nacional de Poblacion dependiente de la Subsecretaria de
Interior, la cual se encuentra bajo la oOrbita del Ministerio del Interior. Dentro de las

actividades mas importantes de esta Direccion se encuentran la investigacion vy

%8 Desde que se cre el plan hasta la actualidad se invirtieron $793.526 en la ejecucion de diferentes proyectos
de desarrollo local en poblaciones rurales bonaerenses que benefician a 4.425 personas Disponible en:
www.168horas.com.ar, lunes 5 de noviembre de 2007.
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sistematizacion de informacion sobre poblacion; el desarrollo de normativas y la
coordinacion del Consejo Federal de Poblacion. |

En sintesis, durante este periodo se registra la mayor actividad en materia de
distribucion espacial de la poblacion. Lo que marca un cambio con respecto a los gobiernos
anteriores es el plan de ordenamiento territorial en la medida que es formulado como una
politica a largo plazo. Asimismo, se desarrollan varias politicas de desarrollo regional y se
le da continuidad a los regimenes de promocion industrial. En materia legislativa se
registran proyectos de ley que tienen una vinculacion directa con el tema de estudio a pesar
de que perdieron su estado parlamentario. No obstante, no se registran leyes o decretos

sobre la distribucion poblacional.
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Las conclusiones las hemos estructurado en base a los siguientes ejes de andlisis: (a)

tendencias en la distribucion espacial de la poblacién argentina; (b) analisis comparativo de

las politicas publicas disefiadas o ejecutadas por los gobiernos estudiados; (¢) enumeracion

de una serie de recomendaciones de politicas.

1- Sintesis de las tendencias en distribucién espacial de la poblacion en

Argentina y andlisis comparativo de politicas publicas

La actual situacion demografica de la Argentina se caracteriza, tal como se observa

en el Cuadro N° 10, por un crecimiento total bajo, una temprana reduccién de la

fecundidad, un temprano envejecimiento de la poblacion, un estancamiento en el descenso

de la mortalidad, una declinacion del aporte inmigratorio, un incremento de la emigracion

de poblacién joven y una fuerte concentracion urbana® (Novick, 2005).

Cuadro N° 10
Dimensiones demogrdficas de la poblacién argentina, 1895-2001

Aifio | Poblacion | Tasa anual | Poblacion | Poblacion | Tasa global de | Expectativa
Censo total media de | extranjera/ | urbana fecundidad de vida al

crecimiento | Poblacion (%) (hijos por nacer

(%) total (%) mujer) (aiios)

1895 3.954.911 3.6 25.4 37.4 6.0 40.0*
1914 7.885.237 2.0 299 52.7 5.3 48.5
1947 ]15.893.827 1.7 15.3 62.2 3.3 61.1
1960 }20.010.539 1.5 13.0 72.0 3.0 - 66.4
1970 |23.390.050 1.8 9.5 79.0 2.9 65.6
1980 |27.947.446 1.5 6.8 83.0 3.4 69.0
1991 132.615.528 1.0 5.0 88.4 2.8 72.1
2001 ]36.260.130 o 4.2 89.3 ** 2.4 ¥** 74.] ***

Fuente: Zulma L. Recchini de Lattes, “Urbanization and demographic ageing: the case of a developing country, Argentina”; in:
Ageing and Urbanization, United Nations, Nueva York, 1991; Instituto Nacional de Estadisticas y Censos. Censo Nacional de
Poblacién y Vivienda, 1980. Total del Pais, por Provincia, Departamento y Localidad, Serie D, Poblacién (Buenos Aires);
Instituto Nacional de Estadistica y Censos. Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1991. Resultados Definitivos,
Caracteristicas Seleccionadas, Total del Pais, Serie B, N° 25 (Buenos Aires); Zulma L. Recchini de Lattes y Alfredo E. Lattes,

“La poblacién Argentina”,

1914; ** Resultados provisionales del Censo 2001; *** corresponde al periodo 2000-2005.

% Cabe aclarar que este panorama presenta profundas diferencias por regiones y clase social.

Buenos Aires, Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, 1975. * corresponde al periodo 1895-
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Con respecto a la distribucion espacial de la poblacion, se observa una mayor
armonia debido a un crecimiento poblacional en las provincias de menor densidad y una
disminucién en la concentracion del Area Metropolitana de Buenos Aires (Mazzeo, 1993).
No obstante estas tendencias, la distribucion espacial de la poblacién contintia presentando
profundos desequilibrios que realzan las diferencias y el subdesarrollo de las distintas
regiones y ciudades que conforman la geografia argentina.

Desde el punto de vista demografico, esta distribucion esta determinada, en mayor
medida, por las migraciones. Estas constituyen un intento racional y dindmico de las
personas de encontrar nuevas oportunidades que les permitan mejorar su calidad de vida y
las ciudades son centros de crecimiento econémico que pueden proporcionar el impulso
necesario para la innovacion y el cambio socioeconémico. En el mundo, se concentra cada
vez mas poblacion en las ciudades y la Argentina no es ajena a este proceso. Tal como
sefialan Lindenboim y Kennedy (2003), aproximadamente nueve de cada diez argentinos
forman parte de la poblacion urbana y se observa una urbanizacion creciente, es decir, la
proporcion entre la poblacion urbana y la total aumenta entre censo y censo. Sin embargo,
este proceso —tanto a nivel urbano como regional- se desenvuelve cada vez a un ritmo
menor, particularmente en la ultima década. Este cambio en el ritmo de crecimiento se
debe, en parte, al desarrollo experimentado por las ciudades de tamaiio intermedio.

Si bien estas migraciones que generan concentracion de poblacion en determinadas
areas del pais son un proceso actual que se asocia a expectativas de mejores condiciones de
vida, a su vez, propician hacia adentro de las ciudades factores como la distribucion
desigual de los recursos de desarrollo, segregacion y violencia social, explotacion
econdmica y pobreza, dificultades de acceso a la educacion, vivienda y salud,
contaminacion ambiental, etcétera; y asimismo generan entre las distintas regiones una
notable desigualdad en términos del desarrollo socioeconémico, situaciéon que impacta
directamente sobre la calidad de vida de las personas que en ellas habitan. Esta
concentracidon poblacional se puede ver reflejada a través de la cantidad de personas que
han decidido abandonar su provincia de nacimiento para migrar hacia otras ciudades,
provincias o regiones. Tal como se observa en el Cuadro N° 12, si comparamos el afio 1991
con el 2001 practicamente se mantienen y en algunos casos se incrementan los porcentajes

de migrantes internos.
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Cuadro N° 11

Argentina. Distribucion porcentual de la poblacion
por condicién migratoria y provincia de residencia.
Total del pais. Aiios 1991-2001

Migrantes internos (1)
Provincias

1991 2001
Total del pais 19,5 19,1
Ciudad Auténoma de
Buenos Aires 22,7 31,9
Buenos Aires 26,9 25,7
Catamarca 13,4 14,1
Chaco 12,8 9,6
Chubut 25,2 23,1
Coérdoba 13,0 12,2
Corrientes 10,5 10,0
Entre Rios 7,3 8,0
Formosa 10,1 82
Jujuy 13,7 12,2
La Pampa 21,5 21,8
La Rioja 16,5 18,5
Mendoza 12,8 11,0
Misiones 7.8 7,1
Neuquén 28,0 26,1
Rio Negro 25,7 22,6
Salta 12,1 10,1
San Juan 6,9 6,5
San Luis 22,1 25,1
Santa Cruz 35,8 34,3
Santa Fe 14,7 13,3
Santiago del Estero 9,8 9,7
Tierra del Fuego,
Antartida e Islas del
Atlantico Sur 55,8 52,7
Tucuman 9,0 7.8

Fuente: INDEC.
(1) Nacidos en la Argentina que residen en una provincia
distinta a la de su nacimiento. '

Retomando la primera hipdtesis de esta investigacion, podemos corroborar que las
politicas implementadas por los gobiernos estudiados impactaron negativamente en las
economias de las regiones que conforman el territorio, contribuyendo a agudizar las

fracturas espaciales iniciadas en décadas anteriores. Esta profundizacion de las
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desigualdades regionales fue mayor durante el periodo de los gobiernos militares y la
presidencia de Carlos Menem. En efecto, con la implementacion de un modelo de apertura
financiera, las experiencias militares perjudicaron a las regiones mas atrasadas. Asimismo,
durante el gobierno de Carlos Menem se acentuaron las condiciones de deterioro
econdémico y social en las 4reas mas rezagadas en comparacion con las de mayor desarrollo.

A lo largo de este trabajo observamos que a pesar de que esta problemadtica se halla
presente en distintos ambitos del aparato estatal, asi como en determinados espacios
académicos, la misma no ha logrado instalarse como “cuestion socialmente
problematizada”, en la medida que no genera tomas de posicién por parte de actores
relevantes de la sociedad. Esto significa que la desigualdad en la distribucién de la
poblacion no se incorpor6 a la agenda estatal de los diferentes gobiernos estudiados. En el
Cuadro N° 12, que observamos a continuacion, se registran las distintas politicas halladas
en nuestra investigacion vinculadas con la distribucién espacial de la poblacion en el

territorio argentino.

Cuadro N° 12

Sintesis de las politicas-estrategias de los gobiernos
referidas al tema de la distribucion de poblacion: 1976-2007

Periodo | Gobierno |Legislacion Planes, Proyectos, |Espacios Proyectos
Informes Institucionales |de
' Ley
1976-1983 | Gobierno Ley 22.439 “Ley | Plan Nacional de Consejo Nacional
militar. general de Ordenamiento Territorial | de Seguridad
“Proceso de | migraciones y de
Reorganiza- | fomento de la Plan Nacional de Superintendencia
cion inmigracion”. Desarrollo de Fronteras
Nacional”
Leyes de Comisién Nacional
Promocién de Politica
Industrial: 21.608; Demogréafica

22.021;22.702;
21.635;22.973.

nacionales de
poblacion”.

Direccion General

de Politica
Decreto 3.938/77 Demogréfica
“Objetivos y
politicas
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Periodo |Gobierno |Legislacion Planes, Proyectos, |Espacios Proyectos
Informes Institucionales |de
Ley
1983-1989 | Rail Ley de Promocion | Traspaso de la Capital Direccién Nacional | Sistema
Alfonsin Industrial 23.614 | Federal a Viedma General de Politica | Nacional
Demografica Federal de
Ley de Traslado | Intentos de Planificacion Planificacién
de la Reptiblica | Econdmica-social Comision Nacional | Fisica,
23.512 (Sourrouille-Grispun) de Politicas Ordenamiento
Familiares y de Territorial y
Decretos Poblacion Asentamiento
Nacionales: Humano
1156/87; 1589/87, Comision
527/86; 528/86. Interministerial de
Politicas de
Poblacion
1989-1999 | Carlos S. Constitucion Informe Nacional sobre | Poder Legislativo:
Menem Nacional de 1994. | Poblacién. Conferencia | Comisién de
Art. 41; 75 inc. Internacional, el Cairo, | Poblaciony
19;y 124 1994 Desarrollo
Ley de Politica de Ordenacién Comision de
Emergencia Territorial Poblacion y
Econdémica Recursos Humanos

Politicas de promocion
Industrial

Programa de Inversién
para el Desarrollo
Regional (PIDRE).

Programa de Servicios
Agricolas Provinciales
(PROSAP).

Régimen de
Consolidacion de Polos
Productivos Regionales.

Programa de
Reconversiéon de Areas
Tabacaleras.

Programa de Crédito y
Apoyo para los Pequefios
Productores del Nordeste

Programa de Apoyo a los
Productores de la
Patagonia

Direccion Nacional
de Poblacion y
Migracién

Secretaria de
Poblacion

Subsecretaria de
Planeamiento
Poblacional

Subsecretaria de
Poblacion

Secretaria de
Poblacion y
Relaciones con la
Comunidad

Consejo Federal de
Poblacion




112

Periodo | Gobierno |Legislacion Planes, Proyectos, | Espacios Proyectos
Informes Institucionales | de
Ley
1999-2001 | Fernando de Direccion Nacional
La Ria de Investigacion
Politicay
Desarrollo
Demografico
Direccion Nacional
de Poblacion
2003-2007 | Néstor Ley de Plan de Ordenamiento Direccion Nacional | Creacion del
Kirchner Migraciones N° | Territorial de Poblacién Programa
25.871 Nacional de
Programa “Mi Pueblo” | Consejo Federal de | Migraciones
Decreto 1295/03 | (decreto 469/04) Poblacion Internas
Decreto 1295/03 | Fondo Integral para el Programa de
‘ Desarrollo Regional Desarrollo de
(FONDER) Regiones
Escasamente
Programa de Desarrollo Aprovechadas
Integracion del Norte
Grande Programa de
Estimulo al
Plan Volver del Gobierno Desarrollo
de la Provincia de Humano
Buenos Aires Integral de
Zonas Aridas y
Semidaridas
Plan Nacional
de Promocioén y
Consolidacion

de la Poblacion
Rural Dispersa

Fuente: elaboracién propia en base a nuestra recopilacion.

Sobre la base de la informacién registrada en el cuadro anterior podemos realizar

una serie de comparaciones a fin de conocer la toma de posicion y la importancia o el

“lugar” que los distintos gobiernos analizados le otorgaron a la problematica de estudio.

Durante los gobiernos militares, las politicas disefiadas fueron principalmente de

promocion industrial y de ordenamiento territorial. Las mismas procuraban, mediante el

desarrollo socioecondmico de las regiones rezagadas, obtener una distribucion de la

poblaciéon mas equilibrada. Los instrumentos de promocién ofrecidos por los gobiernos

bajo analisis se basaron exclusivamente en las fuertes ventajas fiscales, tales como la

exencién de aranceles, beneficios tributarios para la industria y para los inversionistas,
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beneficios adicionales para la exportacion y restricciones temporarias para las
importaciones de bienes competitivos.

El gobierno de Raul Alfonsin le otorgé un lugar central a la problematica con la
formulacion del proyecto de traslado de la Capital Federal, siendo el tinico gobierno que ha
formulado una politica de estas caracteristicas. Sin embargo, la situacion econémica del
periodo hizo inviable su concrecion. Con respecto a las politicas de promocién industrial,
continuaron vigentes las elaboradas por los regimenes militares. Como impacto de estas
politicas, las provincias que fueron beneficiarias de regimenes especiales de promocién
industrial (San Luis, San Juan, La Rioja, Catamarca y Tierra del Fuego) revirtieron su
condicion de expulsoras de poblacion. San Luis, en conjunto con las provincias de La Rioja
y Tierra del Fuego, es una de las que tiene mayor tasa de migracion neta positiva segun del
censo de poblacion del afio 2001. El impacto que generaron las politicas publicas en San
Luis fortalecio la capacidad de atraccion por expansion del sector manufacturero y la
retencion de poblacion, por una fuerte inversion provincial y nacional en infraestructura
social basica y en viviendas (Busso, 2007).

Durante el gobierno de Carlos Menem fueron suspendidas las leyes de promocion
industrial y en coherencia con el modelo econémico formulado, se consideraba que la
distribucién espacial de la poblacion estaba determinada por el mercado, y que las
intervenciones realizadas hasta ese momento habian resultado costosas e ineficaces. No
obstante, en este periodo fueron disefiados varios programas de desarrollo regional. Tal
como sostiene Rofman (2000), durante el periodo del modelo de ajuste estructural que
comienza en 1982 y se consolida en 1991 -—con la implementacion del Plan de
Convertibilidad- se producen nuevos desplazamientos hacia zonas promovidas por leyes
especificas y desde areas metropolitanas hacia nicleos urbanos cercanos a las zonas de
expulsion. Esto trae como consecuencia una reduccion de la migracién de demandantes de
nuevas oportunidades laborales desde las regiones periféricas hasta los principales centros
urbanos. Sin embargo, en las zonas que reciben los migrantes se empeoran los problemas
de desempleo y pobreza pues no alcanzan a absorber la demanda de puestos de trabajo,
acrecentandose los cinturones de miseria que rodean estas aglomeraciones.

Durante el gobierno de Néstor Kirchner se elaboraron politicas tendientes al

desarrollo regional y local, que se proponian generar efectos de tipo demografico. Por otra
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parte, fue elaborado un plan estratégico de ordenamiento territorial, siendo esta la tinica
politica a largo plazo hallada en todo el periodo de estudio. Esto sefiala un cambio
significativo en el abordaje de esta tematica con respecto a los gobiernos anteriores. Sin
embargo, este plan atin no ha sido ejecutado.

Los gobiernos militares fueron los que elaboraron la mayor cantidad de leyes
vinculadas con la distribucion de poblacion, mientras que gran parte de los proyectos de ley
y los programas o planes fueron disefiados por el gobierno de Néstor Kirchner. Por otra
parte, si consideramos en qué etapa del ciclo de las politicas publicas se encuentran,
observamos que la mayoria sélo fue formulada, muy pocas fueron implementadas y
ninguna ha sido evaluada.

En resumen, las politicas publicas formuladas o disefiadas por los gobiernos que se
alternaron en el poder desde 1976 hasta el 2007 abordaron la problematica de la
desigualdad en la distribuciéon de poblacién principalmente mediante: (a) politicas de
ordenamiento territorial, las cuales eran concebidas como la expresion espacial de las
politicas econémicas, sociales, culturales y ecologicas de la sociedad, y tenian como
objetivo un desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio; (b)
politicas de promocion industrial que procuraban promover el desarrollo industrial de
determinadas regiones o provincias mediante incentivos tales como: exenciones
impositivas, concesion de créditos, otorgamiento de avales, aportes de capital, realizacion
de obras de infraestructura, etcétera; y (c) politicas de desarrollo regional, las cuales eran
consideradas como un conjunto de medidas que trataban de estimular la actividad
econdmica en areas geograficas previamente delimitadas con el objeto de favorecer su
desarrollo econémico y reducir las diferencias de calidad de vida, oportunidades de trabajo
y condiciones sociales que las separan de las mas prosperas. |

Gran parte de estas politicas fueron formuladas de manera discontinua y
desarticulada, fueron ejecutadas por distintas areas del gobierno y disefiadas sin una visién
integradora, ni a largo plazo. Por lo tanto, con relacion a la segunda hipétesis planteada,
también podemos corroborar que no se ha formulado ninguna politica a largo plazo sobre
esta problematica. No obstante, es importante sefialar que se observa un cambio de esta
situacién durante el gobierno de Néstor Kirchner, en el cual se disefidé un plan de

ordenamiento territorial a largo plazo.
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Con respecto a los organismos involucrados en la ejecucion de las politicas de
poblacion, los mismos fueron cambiando segun la estructura vigente y la importancia que
cada gobierno le otorgaba a la problematica. Es por ello que se observa una legislacion
confusa y superpuesta que asigna misiones y funciones a diversos poderes y organismos del
Estado.

La importancia que los gobiernos le otorgaron a la cuestion poblacional también se
ve reflejada en los cambios de estructura realizados a los espacios institucionales
encargados de las mismas. Estos sectores poseen multiples atribuciones que hacen al
abordaje de la problemdtica. En general dichas facultades pueden ser agrupadas en
categorias tales como: (a) elaboracion de planes, proyectos y programas; (b) elaboracion y
ejecucion de normas legales; (¢) elaboracion de diagndsticos e investigaciones; (d) control
y regulacion; (e) prevencidn y mitigacion; etcétera. Por otra parte, si bien estos espacios
enfatizan como objetivo el logro de una distribucion equilibrada de la poblacion, y
establecen entre sus funciones el disefio de propuestas de politicas, no han sido -al menos
segun los hallazgos de esta investigacion- aquellas areas del Estado que elaboraron,
propusieron o implementaron politicas de distribucion poblacional. Las mismas fueron
llevadas a cabo y puestas en marcha por otras areas del gobierno vinculadas con la pblitica
econdmica, social, de planificacidn, etcétera.

Esta intervencion de distintas areas y niveles de gobierno en la resolucion de la
problematica implica que se requiera de complejas operaciones de coordinacion para poder
desarrollar efectivas condiciones de desempefio. Dichas operaciones deberian evitar
problemas tales como: organismos con facultades superpuestas; recursos que se aplican a
las mismas misiones y funciones; o politicas publicas que se oponen entre si y que se
definen con independencia una de la otra. Las instancias de articulacion permiten que los
distintos niveles de gobierno elaboren en conjunto propuestas y ejecuten politicas y
programas; propongan y promuevan estrategias dirigidas a un manejo integrado de la
problematica; elaboren politicas que promuevan la participacion de la sociedad civil;
implementen un manejo integrado de los recursos; coordinen y proyecten la ejecucion de
obras de infraestructura, estudios o investigaciones; elaboren diagnosticos; etcétera. Estas
instancias pueden ser cristalizadas por medio de acuerdos, compromisos, reuniones, foros

participativos, negociaciones, etc., en los cuales se establezcan campos de actuacion
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conjunta o cogestion, que permitan que los niveles de gobierno desarrollen una gestion
integral del problema evitando asi los problemas de fragmentacion y superposicion.

Si bien en las politicas estudiadas se establecen experiencias de trabajo conjunto
entre distintas areas (ministerios, secretarias, direcciones), asi como entre distintos niveles
de gobierno (nacionales, provinciales y municipales), no existe un organismo o instancia de
gobierno que coordine el trabajo entre ellas.

Con el fin de lograr una distribucion espacial equilibrada de la poblacion, se
deberian adoptar estrategias de desarrollo sostenible en el plano regional y estrategias que
fomenten la consolidacion urbana, el crecimiento de los centros urbanos pequefios y
medianos y el desarrollo sostenible de las zonas rurales. Por otra parte, con respecto a los
altos niveles de concentracion urbana, una alternativa de politica consistiria en mantener el
tamafio ya alcanzado por las ciudades grandes, objetivo que se conseguiria estimulando la
emigracion a ciudades intermedias. Las medidas adoptadas para lograr esto verian
acrecentadas sus probabilidades de éxito si se orientan a revertir aquellas ventajas
comparativas que han resultado de estimulos o incentivos otorgados por el sector publico a
las ciudades grandes, y que han ido perdiendo su funcionalidad, convirtiéndose en sesgos
desfavorables para los restantes centros urbanos nacionales. Un efecto similar se obtendria
mediante una distribucion de los recursos publicos ajustada a criterios que no exacerben la
importancia de las ciudades grandes. Con frecuencia estas ciudades absorben una mayor
fraccion del presupuesto publico que la correspondiente a su participacion en la poblaciéon o
la produccion total de los respectivos paises. De modo complementario, cabe concebir otras
medidas que contribuyan a acentuar tanto las desventajas de las ciudades mayores como las
ventajas de otros centros urbanos. Un tipo de medidas consiste en la imposicion de mayores
cargas fiscales y exigencias parafiscales a las nuevas empresas o ampliaciones de capacidad
en las ciudades grandes. Un segundo grupo de medidas atafie a restricciones para el
emplazamiento de actividades que —en virtud de la generaciéon de contaminantes y
residuos— pudieran incrementar las externalidades ambientales negativas. Desde luego, la
generacion de empleo y la oferta de servicios sociales fuera de las ciudades grandes pueden
constituirse en motivaciones podefosas para la relocalizacion de poblacion. Un papel
importante en tal sentido cabria a la descentralizacion fiscal y administrativa (Bajraj, Villa

y Rodriguez, 2000).
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A partir de nuestra investigacion nos surgieron nuevos interrogantes sobre el rol de
los actores de la sociedad civil. Dada la creciente importancia que actualmente se les esta
otorgando a diferentes actores sociales en la definicion y formulacién de las politicas
publicas, asi como en la determinacion de los temas de la agenda de gobierno, nos
resultaria interesante responder a varias cuestiones: /quiénes son?, ;mediante qué
mecanismos participan?, jcOmo se organizan?, jen que temdticas trabajan?, ;jcémo
intervienen en el disefio de politicas publicas?, etcétera.’’ No obstante, para poder
profundizar sobre esta compleja dimension de analisis deberiamos realizar un recorte
microsocial de la realidad®!, centrandonos en el analisis de las relaciones sociales, de los
vinculos de las personas con su entorno fisico y social, sus acciones y desempefios, sus
orientaciones, valores y creencias -hacia el medio y hacia si mismos-, asi como de las
interpretaciones de sus experiencias cotidianas; propuestas todas que quedaran para una
nueva etapa de nuestra investigacion, en el marco de una tesis doctoral.

La problematica de la distribucion de la poblacién en el territorio es un tema
complejo, dado que esta determinada por una gran cantidad de variables de anélisis y por
consiguiente su alcance es interdisciplinario. Estas caracteristicas implican que su abordaje
requiera de articulacion y coordinacion de diferentes politicas publicas y diferentes niveles
de gobierno en el marco de un modelo de desarrollo sustentable y basado en el respeto por

el derecho de las personas a migrar.

2- Recomendaciones de politicas

Los aspectos centrales que se deberian tener en cuenta para el disefio de politicas de

distribucion espacial de la poblacion son los siguientes:

% Un ejemplo de estos actores es la “Asociacién Responde” (Recuperacion Social de Poblados Nacionales
que Desaparecen). Esta ONG trabaja con los pueblos que se encuentran en vias de desaparicién. Para ello
realiza una serie de propuestas que buscan generar trabajo, comunicacion, educacion y transporte. Entre las
lineas de trabajo que desarrolla se encuentran la ensefianza de oficios; el turismo rural; el acceso a educacion
via Internet; la elaboracién de planes de contingencia para pueblos con riesgo de inundacién; la creacién de
Centros de Extension, que permitird desarrollar actividades sociales, culturales, recreativas, de capacitacion y
educacion; etcétera.

§! «La investigacion macrosocial tiene como propésito abordar el estudio de la estructura social, de las
instituciones, las sociedades y sus culturas, incluyendo cuestiones vinculadas a fos procesos histéricos;
mientras que el enfoque microsocial tiene en cuenta la creacion de significados y de bases para la accién
concertada y creacion y recreacion del orden social” (Sautu ef al., 2005: 52).
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(a) Considerar a las politicas de distribucion espacial de la poblacion un elemento
constitutivo de las metas y estrategias de desarrollo. La posicion del Estado tendiente a
mantener o cambiar la distribucion de poblacién debe ser un aspecto explicito del modelo
de desarrollo. Las politicas eficaces de distribucion de la poblacién son aquéllas que,
respetando el derecho de cada persona a vivir y trabajar en la comunidad de su eleccidn,
tienen en cuenta los efectos de las estrategias de desarrollo en la distribucion de la
poblacion. Los vinculos entre las variables de la poblacion y los pilares del planteamiento
de transformacion productiva con equidad, sustentabilidad y democracia permiten disefiar
politicas dirigidas a romper las relaciones de oposicién entre la poblacién y el desarrollo, y
a fortalecer sus articulaciones. Segun Vivas Viacha (2007), es imposible pensar el
desarrollo econémico y social sustentable sin referirse desde el inicio a la poblacion y las
variables que la determinan. Tampoco es posible pensar en el desarrollo sin pensar en el
territorio y las diferentes divisiones geograficas y administrativas que componen un pais.
Una de las variables que desempefia una papel fundamental en la determinacion de la
evolucion de la poblacion, su estructura y composicidn a escala subnacional es la
migracion.

(b) Diseriar y planificar una politica de Estado en materia de distribucion de poblacion.
Las politicas de distribucion espacial de la poblacidon deben ser pensadas y planificadas a
largo plazo, dado que los fendmenos demograficos se manifiestan lentamente en el tiempo
y sus efectos se sienten sobre periodos prolongados.

(¢c) Formular e implementar las politicas de distribucion espacial de poblacion sin
quebrantar los derechos individuales. La diversidad de la migracién interna contemporanea
amplia significativamente la gama de politicas, programas y medidas disponibles para
actuar sobre ella. A la vez, exige mayor conocimiento, precision y criterio a los
formuladores de politicas, quienes deben seleccionar sus intervenciones de acuerdo al tipo
de migracién que procuran influenciar. En cualquier caso, la estrategia debe ceilirse a la
maxima doctrinaria de combinar el ejercicio del derecho a migrar dentro del pais en las
mejores condiciones posibles, por un parte, y el combate a las discriminaciones
territoriales, por otra.

(d) Coordinar y articular las politicas publicas que tienen efectos indirectos sobre las

decisiones demogrdficas. Al formular politicas de distribucion de la poblacién los
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gobiernos deberian velar por que los objetivos y metas de esas politicas sean compatibles
con otras politicas. Las politicas economicas, sociales y ambientales tienen vinculacion
directa e indirecta con los factores que definen las fuerzas de atraccion y repulsion de
poblacion de diferentes territorios, por lo tanto las politicas publicas que tengan como fin
intervenir en estos ejes se relacionan de alguna forma, ya sea explicita o implicitamente,
tanto con las causas como con las consecuencias demograficas, econémicas y sociales de
los desplazamientos territoriales (Busso, 2007).

(e) Disefiar, Jformular y aplicar estas politicas a nivel nacional, regional y local. Con la
ayuda de los organismos locales, regionales e intergubernamentales interesados, los
gobiernos deberian considerar periddicamente como influyen las consecuencias de sus
politicas econdémicas y ambientales, sus prioridades sectoriales, las inversiones en
infraestructuras, y el equilibrio de recursos en la distribucion de la poblacién y en la
migracién interna, tanto permanente como temporal. Tal planificacién debe ser vista
considerando aspectos tales como: a. Estructura, distribucion espacial y tendencias de la
~ poblacion, b. Recursos naturales y medio ambiente, c. Infraestructura productiva y d.
Produccion y generacion de empleo.

(f) Crear una instancia gubernamental que coordine, compatibilice intereses e intervenga
en la formulacion de politicas publicas que tengan un impacto demogrdfico. Se deberia
articular e integrar a las distintas areas del Estado encargadas de investigar, disefiar,
coordinar, elaborar y monitorear las politicas de distribucién de poblacién. Esto contribuye
a la eficiencia, a la eficacia y a la pertinencia de la gestion de las politicas publicas,
coadyuvando asi al fortalecimiento de la institucionalidad. Dichas funciones y politicas
pueden ser articuladas mediante instancias o0 mecanismos de coordinacién, cooperacion y
consenso que permitan una actuacion conjunta y eviten problemas como la superposicion
de politicas, funciones y organismos que hacen a una gestion ineficaz.

(g) Utilizar la informacion y el conocimiento sociodemogrdficos para el diserio de politicas
publicas. La informacién sistematizada y el conocimiento actualizado sobre distribucién de
poblacién tienen una gran relevancia para las politicas publicas. Son utiles para optimizar la
distribucion territorial de recursos, para la localizacion adecuada de inversiones sociales y
comerciales, para mejorar la identificacion y cuantificacion de la oferta y demanda en

distintos rubros, para precisar con mayor rigor areas de influencia e interaccion locales, y
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para decidir apropiadamente sobre la construccion de vias de comunicacién y transporte.
Ademads, el conocimiento sobre las caracteristicas de los migrantes es relevante para las
politicas productivas, para las politicas de desarrollo regional, para las politicas urbanas,
para las politicas sociales que estén encaminadas a la inversion social, que lleven implicitas
nuevas posibilidades de combinacién cultural, comercio, desarrollo de tecnologia y nuevas

costumbres.

3- Reflexion Final

El rol del Estado ha sido esencial en los cambios de los patrones de asentamiento de
la poblacion en el territorio; asi como el desarrollo del capitalismo esta intimamente ligado
a las diferentes estrategias de desarrollo que se fueron formulando en nuestro pais. No
obstante, la distribucién de la poblaciéon también obedece a transformaciones o procesos
econdmicos y culturales globales que poseen una determinada autonomia y por lo tanto en
cierto punto escapan a la orbita del Estado. En este sentido, la tendencia a la concentracion
de poblacién en las ciudades como proceso que se genera a nivel mundial, estd asociado
tanto a transformaciones econdomicas y culturales como a la implementacion de politicas
estatales.

Sin embargo, esta desigualdad en la distribucién de poblacién no deja de afectar la
calidad de vida de las personas, y es por ello que el Estado debe tomar en cuenta esta
problematica en el disefio de sus politicas publicas. Esté claro que existe consenso entre los
diferentes actores sociales activos en la formulacion de estas politicas -funcionarios
publicos, legisladores, intelectuales expertos en el tema, representantes de asociaciones
civiles, etc.- ante los problemas del desequilibrio en la distribucién espacial de la poblacion,
y los mismos suelen coincidir parcialmente en las soluciones. Asimismo, en muchos de los
documentos y normas oficiales consultadas se resalta la relevancia de esta cuestiéon. No
obstante, si bien el Estado solo puede actuar de manera indirecta sobre esta tematica, y de
hecho lo hizo a través de politicas de promocion industrial, desarrollo regional,
ordenamiento territorial, etc., no se han puesto en marcha o implementado politicas de
Estado que traten en sentido estricto la distribucion espacial de poblacién, asi como no se
han creado espacios institucionales que en articulacion con las distintas areas estatales se

ocupen de esta problemdtica.
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Es importante sefialar que la orientacion hacia la cuestion regional que le dimos a
nuestra investigacion determind que las politicas encontradas hayan sido en su mayoria
relacionadas con las tematicas de promocioén industrial, el desarrollo regional y el
ordenamiento territorial. Sin embrago, es probable que existan muchas otras politicas
estatales como educativas, sociales, de empleo, etc. que también pueden contener
indirectamente objetivos de tipo demografico en busca de una determinada distribucién
espacial de la poblacion. La complejidad de esta problematica y su caracter
multidisciplinario y transversal lleva a que las politicas publicas en esta problematica de
estudio se puedan formular a partir de diversas tematicas; considerarlas a todas excederia el
alcance de este trabajo.

Por ultimo, consideramos que las politicas de poblacion deben constituirse en
instrumentos para eliminar o disminuir obstaculos con el fin de lograr un objetivo deseado
y visualizado como cercano: el desarrollo. Y estas politicas no deberian estar fundadas sélo
en requerimientos econdmicos, sino también en finalidades sociales y éticas. Desde esta
perspectiva, surge la necesidad de incluirlas en un proyecto nacional basado en el respeto
de los derechos humanos. La experiencia histérica nos muestra que resulta dificil modificar
una situacion estructural de desigualdad que se inicia desde la etapa colonial; sin embargo,
es el Estado el que debe garantizar que estas diferencias estructurales disminuyan cada vez

mas, mejorando la vida concreta y cotidiana de extensos sectores de la poblacion.
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Regiones geogrdficas de la Republica Argentina

Regionalizacién del INDEC (c. 1980)

P i
; 7 & Paog
H ‘ i/
7 esle
— . - ‘4
f %ﬂ%‘\ Aﬁ/ﬁ/
v v
%2 \nf . M((
X Byistopolitana
3 5
Referencias

m Regiones INDEC

A Capitales provinciales

wasenen Pajses limitrofes

£ e

1140 KM

i

Fuente: Velasquez, Guillermo (2001). Disponible en:
http://www.geogra.uah.es/inicio/web_11 confibsig/PONENCIAS/2-016-Velazquez.pdf

132



Cuadro N° 13

Argentina. Distr