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Este libro constituye una contribución insoslayable para sumergirse 
en algunos de los debates actuales del campo de los estudios urba-
nos y regionales. Nacido de la realización de las Primeras Jornadas 
del Centro de Estudios Urbanos y Regionales (CEUR-CONICET) que 
se realizaron en conmemoración de su 60 Aniversario, compila un 
conjunto de contribuciones que permiten no solo reflexionar sobre 
el campo y su agenda de trabajo en tanto un objeto de reflexión en 
sí mismo, sino también introducir a los interrogantes que históri-
camente lo conformaron. Estructuradas a partir de distintos ejes 
de trabajo, las contribuciones recopiladas analizan tanto diferentes 
procesos de urbanización contemporáneos como distintos proce-
sos de cambio tecno-productivo a partir de sus implicancias en los 
territorios en los que tienen lugar. Asimismo, en todas ellas está 
presente el rol que ocupan el Estado y el mercado en los procesos 
de construcción de la espacialidad en América Latina. ¿Cuál es el 
modo en que los paradigmas tecno-económicos dominantes deter-
minan nuevas configuraciones territoriales en América Latina? ¿De 
qué manera dichas configuraciones se ven transformadas a partir 
de las diversas formas en que la acción estatal o del mercado se 
hacen presentes? Éstas son algunas de las preguntas que pueden 
encontrarse a lo largo de la lectura de este libro. Se trata de un con-
junto de reflexiones sobre  procesos de estructuración del espacio 
en las que ineludiblemente están presentes las tensiones entre los 
diversos actores en conflicto.
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Capítulo 1

Primeras Jornadas del Centro de Estudios 
Urbanos Regionales en su 60 aniversario: 
viejos y nuevos interrogantes

Pablo Lavarello 
 Director CEUR

Hace 60 años se creó el Centro de Estudios Urbanos Regionales, 
institución pionera en estudios en desarrollo urbano y regional, que 
desde el año 2007 se constituye en Unidad Ejecutora del CONICET. El 
CEUR se caracterizó desde sus orígenes como un espacio de amplio 
pluralismo teórico y metodológico en el cual confluyen geógrafos, 
arquitectos, economistas, historiadores, antropólogos, sociólogos en 
las grandes áreas de las ciencias sociales y los estudios de hábitat.

La visión “desarrollista” predominante en ese momento se inspi-
raba en la motivación consensuada en varios gobiernos de la región, 
orientada a la expansión de las capacidades productivas, la reforma 
social (como la vinculada a la propiedad de la tierra) y las inver-
siones en infraestructura social. Esta visión quedó trunca desde la 
segunda mitad de los años 70. La crisis de la deuda en el momento en 
que la ampliación de las brechas tecnológicas con los países centra-
les planteaba límites a la acumulación en la periferia y, al interior de 
sus estructuras productivas regionales, entre los centros conectados 
a las redes globales y las regiones periféricas dentro de la perife-
ria, puso límites a este modelo de desarrollo. La superación de estos 
planteaba desafíos de cambio estructural mayores que, progresiva-
mente, dejaron de estar en la agenda de política pública.
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El 60 aniversario nos encuentra en un tiempo con continuidades 
y diferencias al de los orígenes del CEUR. 

- Los desafíos del cambio estructural persisten, pero en un es-
cenario altamente complejo para Argentina y América Lati-
na en el que la problemática de desarrollo urbano y regional 
es atravesada por la crisis y reestructuración a nivel interna-
cional, que hoy se manifiesta en un extraordinario proceso 
de sobreproducción y financierización.

- Proceso que se ve agudizado por una mayor ampliación de 
las brechas tecnológicas con una nueva fase de difusión de 
los nuevos paradigmas tecnoeconómicos asociados a las tec-
nologías de la información y la comunicación (TIC) y la bio-
tecnología.

- Como consecuencia, se renueva la tensión entre la reestruc-
turación productiva, de la cual estas tecnologías son soporte, 
y las trayectorias socioespaciales previas, propias de la in-
dustrialización trunca de la fase desarrollista. 

Partiendo de un nivel general de análisis, este nuevo escenario 
es indisociable de la dinámica contradictoria del capitalismo, esto es 
la tensión entre el desarrollo de las fuerzas productivas y de las con-
diciones de existencia de los trabajadores. Con la crisis del régimen 
de acumulación fordista finalizó un largo período de crecimiento en 
el que el consumo se incorporaba como factor determinante de las 
condiciones de producción y de reproducción. Pero el capitalismo 
logró posponer estos límites con la emergencia de un nuevo régimen 
de crecimiento impulsado por el endeudamiento. Las extraordina-
rias capacidades del capitalismo para vencer sus límites se mani-
festaron una vez más en la reaparición de los mismos en una escala 
considerablemente mayor. Dicha reaparición, muchas veces olvida-
da ante las evidencias de los períodos de crecimiento, se expresa con 
claridad desde el año 2008 cuando estalla una crisis de sobreacumu-
lación que tiene como telón de fondo una caída de la tasa de ganan-
cia y se manifiesta en la sobre expansión de los activos financieros. 
La misma se traduce en el recrudecimiento de la competencia, una 
mayor rivalidad tecnológica (tal como lo ilustra el conflicto – ¿o la 
pugna? – por la adopción de las tecnologías 5G), y una disputa por el 
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control de la infraestructura de transporte de gas que llega al nivel 
de la confrontación bélica.

Si bien es una obviedad mayor sostener que estas dinámicas tie-
nen implicancias en las configuraciones espaciales, la literatura de 
desarrollo regional rara vez hace mención de las mismas. Como ha 
sabido señalar David Harvey (1982, 2007) a partir de una relectura 
del tomo III de El Capital de Carlos Marx, este tipo de crisis se “re-
suelve” mediante procesos (más o menos drásticos) de desvaloriza-
ción de la parte fija del capital constante o bien se “postergan” de dos 
maneras: por un lado, a partir de la inversión en grandes proyectos 
de infraestructura en las regiones de origen y, por el otro, mediante 
la absorción del exceso de plusvalía por nuevos espacios geográficos 
como fue la incorporación total de China al mercado mundial desde 
mediados de los 1990. 

Frente a esta problemática general, asume un carácter central la 
tensión entre las necesidades de valorización del capital que busca 
resolver la caída de rentabilidad a partir del desplazamiento espa-
cial, y el carácter fijado de los espacios físicos construidos a partir de 
la lógica político-territorial. Esta tensión deja abierta la posibilidad 
de una convergencia entre los enfoques marxistas centrados en la 
necesidad de reproducción ampliada del capital y los aportes de la li-
teratura neoschumpeteriana centrados en las condiciones concretas 
por las que coexisten dinámicas microeconómicas y mesoeconómi-
cas de dependencia de sendero (path dependence) en determinadas 
localizaciones, y otras de cambio de sendero a partir de la destruc-
ción de las capacidades tecnoproductivas y sus infraestructuras CyT.

La nueva coyuntura de recrudecimiento de la competencia re-
valoriza los interrogantes existentes sobre los impactos en las trans-
formaciones territoriales de la crisis. En sucesivas experiencias his-
tóricas, las salidas de las crisis –como lo fue la crisis de los años 30, 
los años 70 o la breve expansión 2001-2008– dieron lugar a distintas 
formas de resolver las crisis de sobreacumulación, con la expansión 
de espacios geográficos nacionales –como es el caso de la expansión 
de Japón, Corea del Sur o China– y espacios subnacionales –ciertas 
regiones como el Sillicon Valley o los bioclúster de Boston– o bien la 
contracción/destrucción de sectores productivos en otras regiones 
como Detroit o las zonas industriales del Gran Buenos Aires. Mien-
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tras que en ciertas regiones se manifestó un proceso virtuoso de 
reestructuración productiva, en otras regiones se asistió a un pro-
ceso de desplazamiento y/o destrucción de los capitales existentes. 
La dinámica abierta desde 2008, reforzada desde el año 2020, abre 
nuevamente un interrogante sobre el resultado de este proceso. 

A partir de esta tensión general es de importancia analizar, por 
un lado cómo la misma se expresa en la estructura productiva regio-
nal de países semindustrializados como la Argentina, a través de dis-
tintos procesos de diversificación y (re) especialización y, por el otro, 
identificar las condiciones tecnológicas, organizacionales, sociales, 
institucionales y de política concretas que dan sustento a dichos pro-
cesos de reestructuración espacial, ya sea reduciendo la variedad de 
actividades, o bien dando lugar a procesos de diversificación (más 
o menos relacionados) con las capacidades tecnoproductivas e in-
fraestructuras sociales preexistentes. 

En esta primera edición de las Jornadas del CEUR se avanzó en 
el análisis de esta tensión a partir de tres ejes temáticos que, si bien 
suelen desarrollarse en forma separada en las distintas líneas de in-
vestigación del CEUR, se buscó articularlos transversalmente: 

i. los procesos de cambio tecnoproductivos con sus implican-
cias en los territorios; 

ii. los procesos de urbanización contemporáneos atravesados 
por la dinámica de destrucción creadora; y

iii. los procesos de cambio en la espacialidad estatal con sus 
efectos en distintas escalas geográficas.

Estos tres ejes habilitan un conjunto de interrogantes, entre ellos:

• ¿Cómo afectan diferencialmente estos procesos de cambio 
tecnológico y reestructuración productiva las dinámicas 
heterogéneas de acumulación de capital en distintas regiones? 
¿Cómo las revoluciones en las telecomunicaciones con el 5G, 
el despliegue de la inteligencia artificial y el internet de las 
cosas (internet of things) afecta a la proximidad geográfica 
como condición para la innovación tecnológica en el 
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territorio? ¿Cómo se configuran las redes tecnoproductivas 
en las regiones periféricas (mundiales e internas de cada 
país) frente a estas dinámicas? 

• ¿Cómo estos cambios afectan los “espacios construidos” 
fijados en el territorio en materia urbana y productiva 
(infraestructuras)? ¿Cómo se manifiestan en procesos 
de reestructuración espacial, segregación residencial, 
gentrificación y/o desplazamiento espacial de ciudades en 
Argentina y la región? 

• ¿Cuáles son las agencialidades estatales de la política 
habitacional y cómo estas se tensionan considerando distintas 
escalas institucionales, de planificación y urbanización, en 
particular, para las distintas formas estatales nacionales o 
subnacionales que entran en juego? 

Alrededor de este tipo de interrogantes que se reunieron durante 
dos jornadas de trabajo investigadores, académicos, y estudiantes de 
doctorado y maestría para participar de estas Primeras Jornada del 
CEUR. Este libro resume las principales conclusiones de las Jornadas 
y abre nuevas líneas de investigación a futuro. 
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Capítulo 2

Jorge Enrique Hardoy (1926-1993):  
un recuerdo y un homenaje, a 60 años  
de la fundación del CEUR

Beatriz Cuenya  
Investigadora CEUR-CONICET

Fundador del CEUR, Jorge Enrique Hardoy fue sin dudas el inves-
tigador urbano más innovador de América Latina, desde que inició 
su desafiante experiencia de enseñanza teórico-práctica de la pla-
nificación urbana en la Universidad de Rosario, hacia principios de 
los 60, hasta su muerte ocurrida en 1993 en Buenos Aires. Su labor 
como investigador e historiador de la ciudad latinoamericana es hoy 
reconocida internacionalmente. En ocasión de conmemorarse los 60 
años de creación del CEUR resulta oportuno transmitir el legado de 
Hardoy, especialmente a las nuevas generaciones de investigadores 
que integran la planta actual de esta institución. 

Nacido en Buenos Aires en 1926, Jorge E. Hardoy fue el primer 
latinoamericano graduado en Planificación Regional y Urbana en 
la Universidad de Harvard: Master (1955) y Ph. D. (1963). Ya su tesis 
doctoral sobre ciudades precolombinas1 anticipó un estilo original 
que caracterizó a toda su obra posterior, al introducir una doble 
mirada arqueológica y urbana que influyó en historiadores, ur-
banistas y arqueólogos. La amplitud de su enfoque y la búsqueda 
interdisciplinaria acompañaron su interés por comprender cómo 
las sociedades ocuparon sus territorios y construyeron sus ciuda-

1  Jorge E. Hardoy, Ciudades Precolombinas (Buenos Aires: Ediciones Infinito, 1964); 
Precolumbian Cities (New York: Walter & Co., 1973)
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des en el tiempo. Sus investigaciones estuvieron siempre orienta-
das hacia la identificación y comprensión crítica de los problemas 
que aquejaron a las ciudades a lo largo del proceso de urbaniza-
ción (pobreza, segregación, injusticia, desigualdad, degradación 
ambiental). Pero también apuntaron al señalamiento de las alter-
nativas que, desde la sociedad, la política y la planificación urba-
na, podían contribuir a la solución de los problemas denunciados. 
Hardoy fue consecuente al cuestionar los valores y la estructura 
de las sociedades latinoamericanas y abrir caminos para generar 
reformas políticas y sociales y dar lugar a cambios en las actitudes 
personales. En este sentido, como bien dijo uno de sus más tem-
pranos discípulos, Alejandro Rofman, para Jorge Enrique aun los 
más graves problemas tenían salidas posibles: “Había que buscar-
las empeñosamente, a través del conocimiento sistemático y con 
el apoyo, la participación y el protagonismo de los directamente 
involucrados. En esta receta de perseverancia, el optimismo debía 
prevalecer por sobre cualquier otro estado de ánimo en la búsque-
da de nuevos horizontes para nuestra sociedad”.2

Se ha escrito bastante sobre la trayectoria, la obra y la fecunda 
tarea de Hardoy como historiador, creador de instituciones, organi-
zador de redes, editor y colaborador en revistas especializadas en 
urbanismo y asesor de organismos internacionales. Sobre esto me 
referiré más adelante.

Hay, sin embargo, una faceta menos conocida de su vida acadé-
mica, que da cuenta de un estilo y un modo muy personal de contri-
buir a la configuración del campo de los estudios urbanos, y a ella 
me quiero referir en este breve escrito. Me refiero a su extraordi-
naria capacidad para identificar e instalar temas estratégicos en las 
agendas de investigación, en un contexto donde todavía no se dis-
ponía de los recursos que brinda Internet. ¿Cómo es posible que, en 
una época previa a la revolución en las tecnologías de información 
y comunicación, Jorge E. Hardoy fuera capaz de colocar esos temas 
prioritarios no solo en su propio instituto sino en toda la región lati-
noamericana y en otros países del entonces llamado tercer mundo?

2  Alejandro Rofman, “CEUR: una experiencia imaginativa y desafiante”, Medio Am-
biente y Urbanización 45 (1993): 107.
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Para ilustrar el peculiar estilo y forma de trabajar de este per-
sonaje quiero poner como ejemplo el desarrollo de la temática de 
salud y hábitat, que él impulsó hacia principios de la década de los 
80, y en la que personalmente participé coordinando un estudio en 
el Gran Buenos Aires, Argentina.

El liderazgo de Hardoy en la instalación de temas 
estratégicos de investigación urbana: el ejemplo de “salud 
y hábitat”

¿Por qué salud y hábitat? Durante su exilio en Gran Bretaña 
(1976-1979) Hardoy se había vinculado con un área de trabajo 
dentro de la OMS (Organización Mundial para la Salud - Programa 
de Salud Ambiental para el Desarrollo Urbano y Rural) donde se 
estaban estudiando los problemas de salud-enfermedad no como 
fenómenos estrictamente biológicos, sino como fenómenos multi-
causales. La definición de la OMS de salud como un estado com-
pleto de bienestar físico, mental y social (y no solo como ausencia 
de enfermedad) explicaba la salud como un campo de encuentro 
de fenómenos económicos, políticos y sociales, y aceptaba que las 
acciones orientadas a garantizar el mejor nivel posible de salud 
conciernen tanto al sector salud como a los de vivienda, nutrición 
y educación, entre otros. 

En esa dirección, en 1983, Hardoy y Satterwhaite publicaron un 
artículo titulado “Hábitat y salud: una exploración de sus interre-
laciones” en el que señalaron dos cosas reveladoras: (i) el conjunto 
de deficiencias crónicas y las condiciones de precariedad que ca-
racterizan al hábitat popular actúan sobre la salud de la población, 
propiciando la aparición de patologías específicas y multiplicando 
sus efectos; y (ii) el mejoramiento de las viviendas podría atenuar 
sustancialmente el efecto de ciertas enfermedades. 

Esas interrelaciones fueron advertidas por los autores a través de 
varios ejemplos. La disponibilidad de agua potable para los diversos 
usos de las familias podría contribuir a disminuir la incidencia de 
ciertas enfermedades (fiebre tifoidea, hepatitis infecciosa, diarreas 
infantiles, cólera y tracoma); el tratamiento de las aguas estancadas 
disminuiría el efecto de otras (malaria, fiebre amarilla, encefalitis 
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y enfermedad del sueño); una mejora en la ventilación y menores 
niveles de hacinamiento en las viviendas reduciría la acción de 
las enfermedades respiratorias; letrinas construidas y mantenidas 
adecuadamente evitarían la esquistosomiasis; el uso de materiales 
apropiados en las viviendas evitaría la presencia de insectos que, 
como las vinchucas, son transmisoras del Chagas.3

Esos señalamientos fueron muy importantes en un contexto so-
cio histórico en el cual no había una clara conciencia pública sobre 
los nexos entre salud y hábitat, y en donde, además, las políticas de 
mejoramiento habitacional eran casi inexistentes. Se estaba resal-
tando el hecho de que con inversiones relativamente muy pequeñas 
–comparadas con las enormes inversiones que requerían la sofisti-
cada tecnología médica y las industrias farmacéuticas– se podían 
lograr resultados favorables en la prevención de enfermedades que 
afectaban principalmente a los sectores pobres.

El impulso de esta problemática en el campo de los estudios 
urbanos se hizo a través del Programa de Asentamientos Huma-
nos con sede en el International Institute for Environment and 
Development, IIED-Londres, en cuyo marco Hardoy había creado 
una red de equipos de investigación en distintos países de América 
Latina, Asia y África. En una primera etapa, Hardoy propició estu-
dios exploratorios llevados adelante en asentamientos populares 
de diversos países, los cuales luego le permitieron extraer conclu-
siones comparativas. Participaron equipos del Centro de Estudios 
Urbanos y Regionales, CEUR (Argentina), SUR Consultores y la Uni-
versidad Católica (Chile), Centro de Estudios de Cultura Contempo-
ránea, CEDEC (Brasil), El Colegio de México (México) y el Instituto 
Internacional de Investigación para el Desarrollo (India). En una 
segunda instancia, se sumó el aporte de investigadores de la Uni-
versidad de Carolina del Norte, EE. UU., y se elaboró un marco ana-
lítico más complejo para estudiar la relación salud-hábitat. Hardoy 
y Satterthwaite difundieron este enfoque en un número especial de 
la Revista Medio Ambiente y Urbanización dedicada al tema hábi-
tat y salud.4 Poco más tarde Schteingart (en México) completó ese 

3  Jorge E. Hardoy y David Satterthwaite, “Hábitat y salud: una exploración de sus inter-
relaciones”, Boletín de Medio Ambiente y Urbanización 5 (1983): 25-30.
4  Jorge E. Hardoy and David Satterthwaite, “Medio ambiente urbano y condiciones de 
vida en América Latina: su impacto sobre la salud”, Medio Ambiente y Urbanización 36 
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modelo analítico prestando atención a las variables intermedias 
entre las condiciones materiales de vida y las condiciones de salud: 
las prácticas sociales y los modos de vida familiares.

En paralelo a la producción de conocimiento sobre el tema, 
Hardoy organizó una serie de simposios y seminarios internacio-
nales que convocaron a los miembros de esta vasta red de centros 
de estudios con los que venía trabajando, y también a especialistas 
y autoridades de las áreas de vivienda y de salud pública. Las reu-
niones se hicieron en los lugares más variados del mundo: desde 
una pequeña localidad perdida en las montañas de Salta (Cafayate, 
Argentina) –allí donde el mal de Chagas azotaba a sus pobladores– 
hasta la ciudad de New Orleans donde las desigualdades sociales 
siempre fueron notables, pasando por la ciudad de Lagos (Nigeria) 
en la cual las condiciones de vida en los asentamientos informales 
eran extremadamente duras y las acciones públicas se caracteriza-
ban por su ineficacia.

En todo el proceso Jorge Hardoy aportó su liderazgo y su fervor. 
Eran evidentes su capacidad de convocatoria a los investigadores 
más experimentados y a los más jóvenes, su poder de influencia en 
los ambientes de la administración estatal, sus dotes para obtener 
los recursos financieros de parte de las agencias internacionales de 
cooperación. Era visible también su exigencia frente los compromi-
sos asumidos, pero al mismo tiempo su eterno buen humor. Todo 
ello generaba entusiasmo y hacía más llevadero al colorido grupo 
de investigadores el tener, por ejemplo, que viajar en desvencijados 
buses para llegar a los lugares de encuentro; o soportar el fétido olor 
de los basurales en las recorridas por asentamientos populares, en 
las que Hardoy caminaba erguido envuelto en el humo de su pipa. 
Él podía transformar con sabiduría ciertas rutinas del trabajo en 
experiencias interesantes de vida. Era el único del grupo capaz de 
comer con deleite los platos más exóticos ofrecidos por los acadé-
micos locales. Recuerdo bien el caso de un guiso africano macerado 
con ingredientes marinos desconocidos para los gustos occidentales 
y que nadie se atrevió a probar salvo él; con su adiestrado paladar 
internacional, Hardoy deglutió ese guiso hirviente con gusto, en un 
gesto de gran amabilidad hacia los anfitriones.

(1991): 3-18.
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Como producto de ese intenso trabajo que implicó la insta-
lación del tema de investigación en salud y hábitat, el armado 
y articulación de grupos de estudio, la obtención de recursos, la 
promoción y coordinación internacional de investigaciones, el 
fomento al intercambio de conocimientos y experiencias, así como 
la difusión de resultados en la comunidad académica y en las esfe-
ras públicas, quedaron varias publicaciones. Algunas siguen siendo 
obligadas referencias en cursos de posgrado y en tesis sobre cues-
tiones urbanas. Uno de los últimos libros fue publicado en 1989 en 
español, inglés y francés por la OMS en colaboración con el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUD), bajo el 
título La urbanización y sus repercusiones en la salud infantil.5 Otro 
libro de referencia sobre el tema fue The Poor Die Young: Housing 
and Health in Third World Cities.6 

Hardoy no solo fue uno de los primeros en escribir sobre el enor-
me peso que significa ser pobre en las ciudades del tercer mundo. 
También se anticipó al poner su atención en problemáticas que lue-
go resultaron muy estudiadas y se convirtieron en capítulos dentro 
del campo de los estudios urbanos.

Un repaso a su trayectoria

El rescate de Hardoy como visionario de temas y problemas 
críticos de las ciudades permite iluminar uno sus notables valores. 
Pero un repaso sobre su amplia trayectoria da cuenta de sus otras 
múltiples capacidades y aportes.

Según las reseñas escritas mayoritariamente en el año de su 
fallecimiento (1993), Jorge Hardoy obtuvo su título de arquitecto 
en 1950 en la Universidad de Buenos Aires (UBA) y como inquieto 
estudioso complementó sus estudios con cursos de posgrado en his-
toria, geografía y sociología en la Sorbona en París. En 1955 obtuvo 
en Harvard el título de Máster en Planificación Urbana y Regional y, 
el de Ph. D. en la misma universidad, en 1963.

5  World Health Organization in collaboration with the United Nations Environment 
Programme, Urbanization and its implications for child health (Geneva: WHO, 1988).
6  Jorge E. Hardoy, ed., The Poor Die Young; Housing and Health in Third World Cities 
(London: Earthscan Publications, 1990).
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Sin embargo, no fue el Ph. D. lo que acercó a Jorge nuevamente a 
Harvard una década después. Según el testimonio de Ana Hardoy (su 
esposa y estrecha colaboradora), luego de obtener su máster, Jorge Har-
doy continuó buscando oportunidades para ahondar el conocimiento 
que ya había adquirido sobre las culturas precolombinas. Después de 
casarse en Argentina, aprovechó su viaje de bodas y durante tres meses 
recorrió América Latina, junto con Ana. Visitó ruinas y se encontró con 
amigos y antiguos compañeros de su máster de Harvard. En 1960 retor-
nó a Boston con dos becas y allí vivió más de dos años como miembro 
del Joint Center for Urban Studies, que le brindó una oficina para tra-
bajar. Tomó varios cursos sobre antropología, arqueología, economía, 
sociología y otras materias que consideraba fundamentales para escri-
bir su libro sobre ciudades precolombinas. Fue entonces cuando se le 
sugirió que los créditos obtenidos  con esos estudios lo habilitaban a 
postular para el Ph. D. y que su investigación sobre ciudades precolom-
binas podía convertirse en su tesis doctoral bajo la dirección de Gordon 
Willey. Eso efectivamente ocurrió y Hardoy retornó a la Argentina con 
su tesis aprobada, aunque con algunos exámenes generales pendientes 
que terminó de rendir en 1963.

Una vez completada formalmente su formación y hasta el final de 
su vida Jorge Hardoy creó, dirigió y sostuvo numerosas instituciones 
que tallaron en la vida académica latinoamericana. En 1962 fundó en 
la ciudad de Rosario el Instituto de Planeamiento Regional y Urbano 
de la Universidad del Litoral (IPRUL); más tarde este instituto se tras-
ladó a la Universidad de Buenos Aires y se transformó en el Centro de 
Estudios Urbanos y Regionales (CEUR). En ambas instituciones Hardoy 
puso en marcha una experiencia pionera de enseñanza de posgrado y 
práctica de planificación urbana y regional para graduados de diversas 
disciplinas. Con un equipo de profesores investigadores, formados en 
el país y en el extranjero, instauró un enfoque novedoso para transferir 
conocimientos sobre temas prácticamente ausentes en el currículo uni-
versitario del país. El CEUR (que luego se trasladó al Instituto Torcuato 
Di Tella), junto con el CENDES en Venezuela y el CIDU en Chile, fue uno 
de los primeros centros independientes de investigación que promovió 
nuevos enfoques y nuevas líneas de acción para los problemas sociales. 
Las actividades de los institutos articularon cuatro ejes: enseñanza, in-
vestigación, asesoramiento y divulgación.7

7  Alejandra Monti, Jorge Enrique Hardoy. Promotor académico (1950-1976), Doctoral 
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Durante su exilio en Gran Bretaña (fue perseguido por la dicta-
dura militar argentina 1976-83) fue board member del International 
Institute for Environment and Development (IIED), senior adviser en 
el University College London`s Development Unit y chair en el Con-
sejo Asesor del Centro Internacional para el Desarrollo de la Infancia 
de UNICEF, en Florencia, Italia. A pedido de Barbara Ward (primera 
presidenta del IIED) Hardoy creó el Programa de Asentamientos Hu-
manos del IIED en 1977, integrado por una red de equipos de países 
en desarrollo trabajando en temas de pobreza y medio ambiente. Así, 
lejos de desconectarse de sus pares y discípulos latinoamericanos, Jor-
ge Hardoy siguió apoyando incansablemente a los equipos de investi-
gadores que no pudieron instalarse en el exterior y que muy dificulto-
samente sobrevivieron en sus países bajo los regímenes dictatoriales.

Luego de su retorno a la Argentina, en 1979, fundó y presidió el 
IIED-AL como institución regional de su homónima en Londres, de la 
que se independizó en 1988. En ese año presidió también la Comisión 
Nacional de Museos, Monumentos y Lugares Históricos, en la que des-
plegó una amplia y original labor hasta su muerte. En este rol integró 
diversas regiones del país al declarar Monumentos en la Patagonia, la 
Pampa, el Chaco y Formosa. Según testimonió el historiador Ramón 
Gutiérrez: “Realizó una apertura temática y cronológica imprescindi-
ble para abarcar las manifestaciones culturales de todo el país, inclu-
yendo elementos no convencionales, como molinos y estaciones de 
ferrocarril, por ejemplo”.8 También integró el Consejo de Orientación 
Académica en el Instituto de Arte Americano e Investigaciones Esté-
ticas “Mario Buschiazzo”. En 1992 recibió el título de doctor honoris 
causa otorgado por la Universidad de Buenos Aires. 

Además de su impulso a la creación de instituciones, Hardoy tuvo 
también una labor destacable en materia editorial. Al asumir la pre-
sidencia de la Sociedad Interamericana de Planificación (SIAP) editó 
la Revista SIAP y una colección de libros polémicos y representativos 
de los estudios y debates que se llevaban adelante en el marco de 
la planificación. Posteriormente fundó la revista Medio Ambiente y 
Urbanización, a cargo del IIED-AL (América Latina) que más tarde 
fue seguida por su homónima Environment and Urbanization, que 

Thesis (Rosario: UNR Editora, 2015).
8  Ramón Gutiérrez, “Jorge Enrique Hardoy: su aporte a la historia urbana de América 
Latina,” Revista EURE 62 (1995):10.
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edita el IIED en Londres. Desde la Comisión de Desarrollo Urbano 
del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO) también 
apoyó la publicación de numerosos libros, cada uno de los cuales 
fue el resultado de algún seminario o simposio internacional. En el 
CEUR, la colección de libros, cuadernos e informes de investigación 
también dan cuenta de muchas investigaciones que llevó adelante 
con investigadores del CEUR. 

Una reseña de su obra

Su propia obra escrita es muy vasta y fue traducida a varios 
idiomas. Ya desde mediados de los 70 buena parte de sus trabajos 
se publicaron en inglés, lo que expandió la influencia de sus ideas 
en otras regiones, además de América latina. El abordaje de los pro-
blemas históricos y contemporáneos de la ciudad puede apreciarse 
en sus escritos, desde su primer libro Urban Planning in Precolum-
bian Cities9 hasta sus dos trabajos más recientes en coautoría: En-
vironmental Problems in Third World Cities10 y Buenos Aires 1536-
2006: historia urbana del área metropolitana.11

Entre su primera y última obra escribió una gran cantidad de 
textos sobre una gran variedad de temas, entre los que pueden 
mencionarse el rol de las ciudades pequeñas e intermedias en los 
procesos de urbanización; la situación de los niños y las mujeres 
en las ciudades; el papel de los gobiernos locales en la política 
urbana; la labor de las ONG y comunidades de base en los proce-
sos de mejoramiento del hábitat; la rehabilitación de los centros 
históricos; la ciudad futura, entre otros. Una bibliografía bastante 
sistemática sobre sus trabajos publicados entre 1962 y 1993 con-
tabiliza 30 libros, 164 artículos y capítulos de libros (como único 
autor y en colaboración), y 16 libros como compilador, coordina-
dor o director.12

9  Jorge E. Hardoy, Urban Planning in Precolumbian Cities (New York: Braziller, 1968).
10  Jorge E. Hardoy and David Satterthwaite, Environmental Problems in Third World 
Cities (London: Earthscan, 1992)
11  Jorge E. Hardoy and Margarita Gutman, Buenos Aires 1536-2006: Historia urbana del 
área metropolitana (Buenos Aires: Ediciones Infinito, 2007)
12  Horacio Caride y Elena Schubert, “Jorge Enrique Hardoy, una bibliografía”, Medio 
Ambiente y Urbanización 45 (1993):111-126.
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Sus estudios y recomendaciones tuvieron eco en muchas ins-
tituciones internacionales a las que Hardoy asesoró, tales como la 
Organización Mundial de la Salud (OMS), donde integró el Comité de 
Expertos en Desarrollo Urbano y Salud Ambiental, el Centro de las 
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo y el Centro Internacional para el Desarrollo 
de la Infancia de UNICEF.13

Su personalidad

Todas las semblanzas que han escrito sus colegas y discípulos 
luego de su muerte coinciden en señalar estos rasgos notables de 
su personalidad y su estilo de trabajo: su carisma; su jovialidad; su 
alegría, optimismo y buen humor; su espíritu abierto y generoso; su 
amplitud para convocar colaboradores por sus talentos y no por sus 
ideologías; su inagotable habilidad para tejer redes y armar víncu-
los; su prodigiosa memoria y su facilidad para articular temas varia-
dos; su talento para generar mil nuevas ideas y proyectos; su com-
promiso, solidaridad y trabajo con los grupos pobres; su curiosidad 
constante; su enorme seducción; su autoridad moral; su humanidad.

Jorge Enrique Hardoy fue no solo un visionario que anticipó y 
generó conciencia sobre temas prioritarios de la agenda urbana. Fue 
también un enorme e irremplazable maestro para varias generacio-
nes de latinoamericanos.

13  Editors’ Introduction, “Jorge E. Hardoy – a tribute”, Environment and Urbanization 2 
(1993):7-9.
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Capítulo 3

Por una renovada agenda para el estudio 
urbano-regional. A propósito del 60 
aniversario del CEUR

Víctor Ramiro Fernández 
 IHUCSO (UNL-CONICET)

Este trabajo se inspira en la presentación realizada en el panel de 
conclusiones de las Primeras Jornadas del Centro de Estudios Urba-
nos y Regionales (CEUR) y la conmemoración de los 60 años de este 
Centro, celebrado en Buenos Aires en noviembre de 2021 y a los que 
el autor fue invitado.

Las Jornadas y aún más este importante Aniversario, resultan 
un momento más que propicio para que todos los que nos intere-
samos en el estudio del mundo urbano-regional reconozcamos un 
importante legado que nos deja el CEUR a través de su rico y largo 
recorrido: la importancia de recuperar una tradición en la que el 
abordaje urbano-regional no puede ni debe escindirse del contexto 
más global y nacional donde nació. 

En ese sentido, la década de 1960, cuando dio a luz el CEUR, no 
solo representaba un contexto de transformaciones socioeconó-
micas y políticas profundas sino de gran fecundidad conceptual y 
analítica. Puede por lo tanto decirse que fue una institución hija de 
una “etapa de oro” del pensamiento latinoamericano del desarrollo 
y tributaria de un mundo fértil en acontecimientos, así como de una 
región iracunda y creativa en sus ideas como pocas en lo que se lla-
ma hoy “sur global” (Palma, 2014).
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En esa herencia, o mejor a partir de ella, hay una agenda para 
el CEUR y para la amplia gama de instituciones e investigadores 
que cubren, de distintas formas –y con distintas proximidades–, los 
estudios urbano-regionales. Con ello queremos decir que tal vez lo 
más importante de esa herencia es la capacidad –y el desafío– de 
proyectarla hacia el futuro (ninguna herencia es realmente valiosa 
si no se proyecta). Esa proyección implica apostar a la frescura de un 
pensamiento novedoso que, por un lado, resulte “situado” a partir 
de un contenido idiosincrático, pero que también se base en el re-
conocimiento de un “nuevo mapa global”, no solo cambiante, sino 
también turbulento.

En este último sentido, no es un hecho menor reconocer que vi-
vimos un “momento Gramsci” en el que lo viejo no termina de morir 
y lo nuevo no termina de nacer, sin olvidar, que según el pensador 
cerdeño, “en ese claroscuro surgen los monstruos”.

En función de esa agenda y de este complejo contexto, se pre-
sentan algunas reflexiones en torno a cuatro aspectos relevantes e 
interrelacionables: (i) el cambio epocal, los años por venir y las cues-
tiones centrales para tener en cuenta; (ii) el mundo de las regio-ur-
banidades ante la dinámica macrohistórica y sus cambios actuales; 
(iii) el cambio sistémico y las roturas epistémicas de los cerramientos 
espaciales; y (iv) el papel del análisis estatal bajo la nueva configura-
ción socioespacial.

El “cambio epocal” y los “años por venir”: cuestiones 
centrales a incorporar o fortalecer en esa agenda urbano-
regional

Antes de comenzar el nuevo siglo, las ciencias sociales no logra-
ron prever que la nueva centuria hospedaría un “nuevo mundo” que 
enmarca la agenda. No es en tal sentido este un “siglo más” del siste-
ma mundo capitalista. No sabemos si será “corto” (Hobsbawn, 1995) 
o “largo” (Arrighi, 1994), pero sí que estamos ante un siglo que está 
inaugurando “un cambio epocal inédito”, no solo para los estudios 
urbano-regionales, sino para el análisis del papel del espacio y sus 
vinculaciones con el tiempo en las bastante vertiginosas transforma-
ciones. Los cambios espaciales, por ello, atraviesan disciplinas y deja 
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sin cuasi monopolios a muchas de ellas: la geografía, el urbanismo y 
el regionalismo propiamente.

No se trata solo de un aceleramiento de procesos, de una compre-
sión espaciotemporal (Harvey, 2007), sino de un cambio cualitativo 
en los patrones de funcionamiento y en los protagonistas que está 
alterando las placas tectónicas que formaron las jerarquías del ca-
pitalismo desde su nacimiento. En ello, un mundo macrorregional 
desconocido –el mundo sino-asiático– no solo gana presencia, sino 
que dinamiza al sur global (Nayyar, 2013) e invade con su presen-
cia nuestro escenario macrorregional, perforando todas las escalas 
espaciales e interrogando la forma en la cual las escalas regionales 
subnacionales y urbanas se vincularán con esos cambios macro, sus 
macroactores económicos e institucionales y sus transformaciones y 
rejerarquizaciones macrorregionales.

La complejidad de esa transformación demanda asumir un aná-
lisis situado de las mismas, a partir de recuperar una forma idiosin-
crática –pero no chauvinista, menos aún infantilista– de abordar los 
cambios. Un abordaje asimismo prescindente de los imperialismos 
inevitables o los dependentismos teleologistas, así como de los loca-
lismos intrascendentes asentados en casuísticas hiperdescripcionis-
tas. 

Munidos de esa perspectiva, la posibilidad de formar una agenda 
latinoamericana de asimilación del cambio global requiere, en pri-
mera instancia, recuperar luego de casi cuatro décadas, buena parte 
de la contribución del estructuralismo latinoamericano constituido, 
por su originalidad y relevancia, en “el único complejo de ideas 
originado en el tercer mundo que ha brindado una interpretación 
histórica del sistema mundial” (Vernal-Meza, 2016:2).

Esa recuperación no consiste en una reinstalación momificada 
de elaboraciones pensadas en los albores de la “edad de oro del 
capitalismo” (Marglin & Schor, 1992), sino en la persecución de un 
proyecto actualizado, que sume los insumos que ha venido elabo-
rando la rica familia de contribuciones que forman el pensamiento 
heterodoxo,14 pero colocando en ese lugar herramentales contextua-

14  Esa rica familia comprende, entre otras, las contribuciones del pensamiento insti-
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les que ayuden a superar las limitaciones de muchos categoriales y 
formas de análisis “centrales”, llenos de limitaciones interpretativas 
de nuestra realidad periférica.

Lo que se impone, por lo tanto, es apostar por un esfuerzo 
creativo de hibridación de herramientas teóricas locales (de ma-
triz regional latinoamericana) y no locales para entender con más 
precisión el alcance de los cambios regionales y locales, así como la 
forma en que los mismos se vinculan con las distintas escalas del 
cambio. Tal vez el desafío más importante de esa hibridación es 
no solo obtener una aproximación realista a nuestra condición pe-
riférica, sino reconocer las condiciones –cambiantes– de nuestras 
múltiples periferias en la periferia, de las múltiples regionalida-
des y urbanidades dentro de espacios nacionales conminados a su 
vez a reconocer las diferentes trayectorias macrorregionales. Un 
reconocimiento de la(s) especificidad(es) periférica(s) bajo un esce-
nario que reconfigura las formas que asume el desarrollo desigual 
y combinado, expresado bajo una “complejidad híbrida, asimetría 
estructural y contradictoria existencia…[de]formaciones sociales 
entrelazadas entre sí creadas a partir de elementos antiguos y nue-
vos, cercanos y lejanos” (Peck, 2019: 50).

El reconocimiento de esa realidad situada, contingente y, a su 
vez, estructural demanda finalmente para el campo investigador 
argentino acompañarse de un cambio de rumbo en el patrón impe-
rialmente centrípeto y concéntrico que ha dominado buena parte 
del abordaje empírico y metodológico e institucional. Más allá de los 
enjundiosos y loables emprendimientos federalizadores y las múlti-
ples excepciones, aún campea en la construcción –y capacidad–insti-
tucional, en el financiamiento investigador y en el propio imaginario 
de la comunidad académica, la envolvente impronta que refuerza 
aquella lógica implacable de lo que Martínez Estrada (2003) llamó 
“la cabeza del Goliat” reforzando un –a veces– vergonzante colonia-
lismo mental intranacional.

tucionalista, del evolucionismo en sus distintas formas, así como aquellas más actuales 
asociadas al nuevo debate marxista del Estado y de la teoría del sistema mundo. Una 
contribución importante sobre sus múltiples contenidos puede verse en Jo, T-H., Ches-
ter, L. & D’Ippoliti, C. (2019).
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Redefinir el mundo de las espacialidades subnacionales 
(regionales y urbanas) atendiendo/reconociendo la 
dinámica macrohistórica en la geografía económica y 
geopolítica del capitalismo –y las nuevas espacialidades–

Edward Soja destacaba entre sus últimas contribuciones: “We 
are witnessing an unprecedented period in which the urban and the re-
gional, formerly quite distinct from one another, are blending together 
to define something new and different” (Soja, 2015:1). Treinta años 
antes, en otro reconocido trabajo, destacaba que la emergencia de la 
cuestión regional en aquel momento debía estar imbuida dentro de 
“cuatro contextos: (i) la reteorización transformadora del espacio y 
el tiempo que tiene lugar actualmente en la teoría y la filosofía socia-
les, (ii) la reconceptualización relacionada de la naturaleza y la nece-
sidad del desarrollo geográficamente desigual, (iii) la interpretación 
del desarrollo regional desigual dentro del contexto de la geografía 
histórica del capitalismo, y (iv) la reestructuración contemporánea 
de las divisiones espaciales del trabajo”, destacando que “estos con-
textos interrelacionados forman la base para una reinterpretación 
de la cuestión regional y un análisis de la crisis y la reestructuración 
regional en el pasado y el presente” (Soja, 1985:175).

El reclamo no puede tener más vigencia. Si este renovado esce-
nario urbano-regional, sus crecientes interconexiones y fusiones se 
posiciona efectivamente como objeto estratégico de la agenda, su 
consideración, como reclamaba entonces Soja, consiste no solo en 
posicionar dicho análisis en el marco del cambio epocal del capita-
lismo que muestra la presente centuria como hemos destacado, sino 
también analizar cómo ese cambio y ese posicionamiento estratégi-
cos del mapa regional/urbano se inscriben dentro de los procesos de 
cambio macrohistóricos que tienen lugar bajo la long dureé (Brau-
del, 1958).

Una enorme producción ha tenido lugar procurando entender 
estos cambios desde una revisión histórica rigurosa que alcanza 
crecientemente los factores asociados a la nueva y no tan nueva ma-
croespacialidad del capitalismo y, en ello, el nuevo emplazamiento 
del Este (asiático) como centro de dinamización global, emergiendo 
todo ese tratamiento a una velocidad y un volumen que hace incluso 
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difícil su seguimiento.15 Mientras ello ocurre, el examen de la forma 
cómo eso afecta actualmente y cómo afectará en el futuro el campo 
urbano-regional y sus complejas interrelaciones, particularmente 
en los escenarios periféricos, demandarán abundante, cualificada y 
articulada investigación, prestando atención a que lo que se viene 
abriendo es un proceso de permanente experimentación, sin cami-
nos predeterminados.

Consolidar la ruptura epistémica en los estudios 
de la espacialidad urbano-regional “más allá de los 
cerramientos”: redes (multi)escalas y poder en una 
integración histórico estructural

Casi todos los aspectos antes mencionados conducen a profundi-
zar los límites del enfoque de “cerramientos espaciales” que dominó 
buena parte del mainstream regionalista. Ello supone consolidar 
una ruptura –y realizar una rehechura– epistémica que da sucesi-
vamente lugar al campo de las (multi)escalas, las redes y el poder 
en un escenario analítico donde las contingencias de las estructuras 
conviven en la configuración espacial.

Efectivamente, el derrotero regionalista finalmente se impuso 
hacia el final de la centuria. No obstante, cuenta con un gran des-
cuido respecto de aquellos reclamos que hacía Soja y las formas 
de abordar la espacialidad y lo regional. Ese derrotero tomó dis-
tancia también del modo de abordaje regional desarrollado por 
autores como Doreen Massey (1979), proponiendo una alternativa 
analítica respecto de la dominante lectura de la desigualdad geo-
gráfica, entendida solo como un patrón de inequidad distributiva. 
Dicha alternativa procuraba anclar el análisis en la división so-
cioespacial del trabajo y la producción, resultado de una determi-
nada y más general dinámica histórica, así como de los cambios 
que van imponiendo las interacciones entre el espacio y en  las 
propias lógicas productivas.

15  Para una revisión del contexto de cambios en las intersecciones geopolíticas y 
geoeconómicas que aparejan, puede verse Beeson, M. (2020). En una perspectiva 
histórica de larga duración, resultan poco obviables Frank, A. G. (1998) y Arrighi, G. 
(2007). 
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Lo cierto fue que, a medida que la creciente relevancia del cam-
po regional y urbano de fines de siglo XX fue ganando relevancia en 
el escenario latinoamericano, fue haciendo “tabla rasa” de esa pro-
metedora y vigente ruta de problematización, llegando a dicho esce-
nario, particularmente en la década del 90, una nueva y edulcorada 
perspectiva regional-local. Bajo un desembarco colonial (Fernández, 
2008; Fernández et al., 2008), esa perspectiva operó en la forma de 
una transferencia acrítica desde el centro europeo hacia la periferia 
–latinoamericana y otras– que venía, a su vez, a desactivar buena 
parte de los esfuerzos regionalistas críticos desplegados en la región. 
Aunque con distintas improntas, estos esfuerzos comulgaban en la 
necesidad de vincular el análisis regional a la dinámica sistémica, 
histórica y estructural16 que dejaba como herencia el pensamiento 
cepalino. Ese desembarco, no obstante, entroncará con muchos re-
presentantes vernáculos que, a veces como académicos y otra como 
consultores, tomarán distancia de esa herencia y quedarán acopla-
dos a la nueva “global trend” localista y descentralizadora.17

Esa desactivación no resultó neutral. La centrífuga expansión 
de dispositivos teóricos originados en el “centro”, como el de la 
especialización flexible (Sabel, 1989), convivía desde el plano sub-
nacional con los estímulos a la descentralización y la participación 
local desplegada bajo un formato “aconflictual” desde la ola triun-
fal, homogeneizadora y transformadora que imponía el Consenso 
de Washington (Fernández & Villalba, 2004). La convivencia de la 
propuesta de investigación como de política regional y local con el 
Consenso de Washington (Fernández, 2004), y su conjunta e invasiva 
presencia en América Latina, concatenaban tres aspectos que, ade-
más de relacionables, contenían cada uno de ellos el silenciamiento 
de otros aspectos, también vinculables, que resultaban funcionales 
al mencionado Consenso: 

El primer aspecto, de orden metodológico, pero con claros efec-
tos en la producción de contenidos, tiene que ver con el análisis 
regional-local a través de la apelación dominante y descontextuali-
zada a los “cerramientos espaciales autosuficientes” como forma de 
enfrentar los procesos de globalización. Es decir, se vincula al des-

16  No pueden dejar de mencionarse en este espacio las contribuciones señeras de 
Coraggio, J. L. (1972), De Mattos, C. (1979) y Rofman, A. (1989). 
17  Destacando entre estos representantes vernáculos la figura de Sergio Boisier.
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conocimiento del papel penetrante de las redes y las interrelaciones 
multiescalares (Fernández et al, 2008; Amin, 1998) en la configura-
ción de “regiones sin límites” (Amin, 2002).

Representado en su versión más sofisticada por Allen Scott y 
Michael Storper, el enfoque de los cerramientos generado en el 
“centro” hizo inicialmente foco en los nuevos patrones de locali-
zación posfordistas y su efecto regenerador/rejerarquizador de 
aquellas regiones (particularmente donde se asentaban sectores de 
las high tech) en las que se revela cómo una mezcla de “costos de 
transacción comercial” e “interdependencias no comerciales” faci-
litan las ventajas de flexibilidad y el dinamismo de comunidades 
productivo territoriales, expresiones estas de los nuevos espacios 
industriales o complejos productivos territoriales (Scott, 1988, 
1999; Storper, 1993, 1995, 1997).

Su inserción en una panorámica más amplia del capitalismo y sus 
dinámicas de reestructuración espacial y regulatoria obviaba, entre 
otras cosas, las formas específicas en que las redefiniciones escalares 
y las formas institucionales formadas a tal efecto resultaban funcio-
nales hacia los propósitos de desmantelamiento de los ordenamientos 
estatales (de bienestar) formados en la posguerra (Peck, 2002).

A ello se sumó una singular apelación al mundo de la casuísti-
ca localista/regionalista y urbana, que desconocía el papel de las 
(re)configuraciones estructurales producidas a partir, justamente, 
de esas complejas dinámicas multiescalares, así como la forma en 
que las configuraciones se redefinen en función de esas dinámi-
cas y reposicionan determinados intereses espaciales y actorales 
en desmedro de otros.

A pesar de que tanto en el centro como en la periferia pros-
peraron advertencias sobre los riesgos asociados a la formación 
de “fantasías posfordistas”(Clarke, 1990), asentadas en el estímulo 
sin mediaciones de un “localismo autogenerado” (Lovering, 1999; 
Jones & MacLeod, 1999), así como en la pretensión de transformar 
los procesos de descentralización y regionalización en “panaceas” 
del desarrollo (De Mattos, 1989), las mismas fueron obviadas o que-
daron diluidas en el escenario latinoamericano. Se impuso, incluso 
entrada la nueva centuria, un inédito impulso en favor de reformas 
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descentralizadoras y participativas, así como una confianza desme-
dida en –así como la necesidad imperiosa de apelar a– el poder 
autoconstruido de los territorios como herramienta para revertir 
las inercias centralistas, atadas a las trayectorias de nuestras socie-
dades (Boisier, 1990, 2004).

Ciertamente, ese dominio de la perspectiva regionalista, con-
formante de una “nueva ortodoxia” (Fernández et al., 2008), no fue 
lineal ni carente de formulaciones alternativas. Desde el inicio de 
la nueva centuria, por un lado, en la esfera académica del centro 
fue ganando espacio una perspectiva (multi)escalar, munida de una 
reflexión teóricamente rica (Brenner, 1997; Smith, 1992; Howitt, 
1998). Por otro lado, una mirada que procuraba asentar el estudio 
regional y urbano a partir de los múltiples ensambles a que dan lu-
gar las redes de flujos, superando los nacionalismos y regionalismos 
metodológicos que, aun con sus diferencias, comparten una mirada 
esencialmente centrada en un determinado territorial fix (Allen & 
Cochrane, 2007) dotado de cierta autonomía autocentrada.

Buena parte de ese debate, particularmente el asociado a la cues-
tión (multi y trans) escalar, se intentó introducir en el escenario lati-
noamericano, con abordaje crítico y ajustado a ese escenario (Bran-
dão, 2007; Fernández&Brandão, 2010; Klink, 2013), todo lo cual se 
tradujo también en formas conceptuales y metodológicas diferentes 
que, entre otras cosas, buscaban ofrecer un esquema analítico más 
consistente y realista con respecto al ofrecido por el enfoque de los 
“cerramientos espaciales” (Fernández et al, 2008,2012; Fernández & 
Vigil, 2007, 2009).

Paralelamente, surgían nuevos emergentes de problematiza-
ción espaciales subnacionales, avanzando desde sus vínculos con 
el mundo de las ciudades globales (Sassen,1991, 2012; Friedman 
& Wolf, 1982) y su particular presencia en la periferia (Parnreiter, 
2011; Pradilla Cobos, 2008), pasando por la problematización sobre 
las formas de configuración y gobernancia de la dimensión urba-
no-metropolitana y las crecientes intersecciones del campo urbano 
y regional y las ciudades-región (Scott, 2019; Keil et al, 2016). Esa pro-
blematización metropolitana ingresó en el ámbito latinoamericano 
considerando particularmente su vinculación con la penetración de 
los procesos de financierización y los múltiples emergentes socioe-
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conómicos y espaciales que conviven conflictual, fragmentadora y 
desigualadoramente en su interior (De Mattos, 2007,2010; Ciccolella, 
2012; Lencioni et al, 2011).

Pero lo cierto es que ni el despliegue de aquellas perspectivas 
“escalistas críticas” que daban ingreso a las multiescalas y al papel 
penetrante de las redes, ni estas centradas en la dimensión regional/
urbana/metropolitana –con sus aportes específicos en el escenario 
latinoamericano–, interfirieron sustantivamente en el manteni-
miento de aquella línea de abordaje de la economía política del 
desarrollo productivo-territorial centrada en los “cerramientos es-
paciales”. Esta, ciertamente, fue incorporando producciones teóricas 
–siempre céntricas– asociadas a los enfoques provenientes del insti-
tucionalismo y el evolucionismo (Boschma, 2005, 2009; Boschma & 
Frenken, 2006; Malmberg & Maskell, 2002) para incorporar el papel 
–territorializado– de los procesos de aprendizaje e innovación, e in-
cluso la propia dinámica de redes, a través del enfoque de cadenas 
globales de valor (De Marchi et al, 2018), en este caso, para resaltar 
la particular presencia de la globalización y el vínculo local-global. 
Pero todo ello siempre operó con una escasa o nula conexión con 
las dimensiones histórico estructurales que iluminó el pensamiento 
latinoamericano del desarrollo, así como con el examen de las for-
mas en que procesos subnacionales se vinculan con las dinámicas 
nacionales y configuraciones estatales  tanto como con las dinámicas 
geoeconómicas y geopolíticas multiescalares. 

De esta manera, los cerramientos en clave de clusters o de siste-
mas regionales de innovación como inspiradores para una economía 
política del desarrollo territorial (Asheim & Gertler, 2005; Isaksen, 
2001) siguieron campeando ya no solo en el terreno académico sino 
que lograron institucionalizarse y tener una capacidad de influen-
ciar a través de las políticas que forman los múltiples programas de 
los organismos supranacionales y de financiamiento internacional 
de la región, así como los asesoramientos de la propia Unión Euro-
pea, asociándose dicho dispositivo conceptual con otros emergentes 
teóricos como el de cadenas de valor.18

18  Entre los múltiples documentos del BID, CAF y el propio Banco Mundial, resaltan 
instancias como la organización del Congreso Mundial de Clúster celebrado en Colom-
bia en 2016. Allí, un destacado economista internacional, latinoamericano y vinculado a 
una Universidad de Estados Unidos destacaba: “Ese es un reto que América Latina recién 
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Lo cierto es que, particularmente en esta línea –aunque también 
en aquella más rica en términos socioespaciales asociada a la intro-
ducción multiescalar–, aparecen deficiencias/ausencias asociadas a: 
(i) la problematización de poder –en su forma de dominación–; (ii) al 
vínculo de la dinámica espacial con los procesos cíclicos históricos 
de más largo alcance y (iii) a la inserción del problema estatal dentro 
de los más recientes y vertiginosos cambios y esas transformaciones 
macrohistóricas, cíclicas de alcance sistémico y multiescalar. 

En lo que respecta a la problemática del poder, particularmente 
en la geografía, se formularon nuevas y disruptivas contribuciones 
en favor de una perspectiva topológica –y no territorial– del mismo 
que, más allá de las formas territorializadas o de las redes, apuesta 
por considerar los modos continuos y sigilosos en los que opera y 
se recrea (Allen, 2016). Esa perspectiva, que entronca con la mirada 
relacional y apuesta por entender regiones como resultado de múl-
tiples ensamblajes actorales y materiales (Allen, 2007; Allen et al, 
1998), tiene como contraparte a su contribución el riesgo de ensom-
brecer aquella dimensión del poder que se traduce relacionalmente 
en dominación, producción de subalternidad y exclusión. Es decir, 
su propia alternativa se arriesga a diluir la dimensión más clásica 
y weberiana en la cual el poder es representado como la capacidad 
de imponer la voluntad por parte de determinados y específicos es-
pacios y los actores que allí se desenvuelven, a partir del control de 
ciertas capacidades decisionales y funcionales estratégicas.

Sin tener un tratamiento explícito, en la perspectiva regiona-
lista-localista de los cerramientos que consolidó en el escenario 
latinoamericano la mirada dominantemente territorial del poder 
–complementada luego con la perspectiva de las redes y el papel de 
las cadenas globales de valor–, primó más explícita o implícitamente 
una idea de poder coproductivo, conciliar, de matriz cooperativista. 
Es decir, primó una visión del “poder para” (power to), o incluso 
el “poder con” (power with), sobre el “poder sobre” (power over) 
(Göhler, 2009; Pansardi, 2012), producto de un acento casi unila-
teral en las acciones “empoderantes”, emergentes de la asociación 
intraterritorial y la elusión de las relaciones de subordinación intra 

empieza en el sentido de que, en esta idea de iniciativa de clúster que lleva pocos años, se ve 
mucha actividad y mucha buena voluntad en términos de tratar de crear nuevas soluciones, 
de que haya algo de innovación” (Hausmann, 2017).
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y extra regionales. Esta forma de asimilar el poder invita a concebir 
formaciones socioterritoriales donde priman las lógicas win-win en 
las que los modos de dominación y exclusión no son contemplados.

Ello por lo tanto limitó la evaluación, dentro y fuera de los ámbi-
tos urbanos y regionales, del modo cómo se constituyen relaciones 
económicas e institucionales que reproducen diferentes formas de 
subordinación, se configuran formas de exclusión socioproducti-
vo-espaciales, se identifican la pertinencia y los límites de las formas 
asociativas que producen “empoderamiento colectivo territorial” y 
se establece finalmente la convivencia de esas formas asociativas 
con las de dominación subordinantes y excluyentes.

En el caso de los abordajes urbanos y metropolitanos, diferentes 
contribuciones han ido reconociendo las formas múltiples de las 
configuraciones multiescalares a través de las que se configura el 
poder en el espacio urbano, y problematizan a este último (Ther-
born, 2018). Sin embargo, ha sido deficitario el análisis de la forma 
en que estas distintas conformaciones del poder, y en particular del 
poder como dominación, ganan lugar en escenarios periféricos (o 
en las múltiples periferias en y de América Latina), lo que demanda 
ser colocado explícitamente en la agenda urbano-regional, en un 
esfuerzo que va más allá de los enunciados y tiene un amplio campo 
explicativo por cubrir.

En ese esfuerzo, la agenda puede ser enriquecida a partir de 
introducir de modo interrelacionado un análisis de los variables 
modos en que el poder, tanto en su formas relacional, topológica y 
coproductiva (power to y power with), como en su modo de subor-
dinación y dominación (power over), gana lugar a través de las 
dinámicas multiescalares que se generan en contextos históricos 
específicos, vinculando a su vez estas dinámicas –y contextos– con 
las particularidades de las trayectorias macrohistóricas y cíclicas a 
las que nos hemos antes referido. 

En esa tarea resulta clave poder desentrañar cómo diferenciadas 
regionalidades sub y supranacionales resultan de determinadas tra-
yectorias históricas bajo las cuales, a su vez, tienen lugar procesos 
de (re)ordenamiento multiescalar que impactan sobre –y permiten 
la comprensión de– los más actuales procesos de formación y recon-
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versión de los centros y las periferias. Insertas en esos procesos, las 
diferentes formaciones urbano-regionales pasan a ser entendidas 
dentro de las cada vez más disruptivas dinámicas geoeconómicas y 
geopolíticas que resultan de los reacomodamientos cíclico-sistémicos.

Es en este entronque espacial y temporalmente complejo donde 
se comprende cómo tienen lugar –multiescalar y multidimensional-
mente– las formas desiguales y combinadas de desarrollo y cómo en 
esas formas se redefinen las regiones y las periferias que integran 
los diferencialmente interrelacionados espacios nacionales y macro-
rregionales. En esa tarea, donde la recuperación del poder –en sus 
combinadas formas de dominio y relacionalidad– enlaza con una 
perspectiva macrohistórica y sistémica y las crecientes interseccio-
nes geopolíticas y geoeconómicas, la presencia de las contingencias 
no se contrapone con la identificación de las estructuras sino que 
estas se realimentan explicativamente, mostrando que las especifici-
dades y la imprevisibilidad pueden convivir con cambios sistémicos, 
eludiendo universalizaciones abstractas y las teleologías inevitables.

La complejidad de la tarea no la hace menos estimulante y re-
quiere aún la cobertura de, al menos, un elemento más con el que los 
estudios urbanos y regionales aún se encuentran en deuda: el Estado.

El papel del Estado y sus capacidades bajo las 
transformaciones socioeconómico espaciales y sus 
trayectorias históricas

Dejamos al Estado como último aspecto de la recuperación para 
una agenda estratégica, conscientes de que su tratamiento debe en-
troncar con los aspectos antes remarcados. Para ello, es fundamen-
tal reconocer algunas fuentes de los límites de ese tratamiento, así 
como las –inconexas– contribuciones.

El punto de partida consiste en destacar la inconexión y distin-
tos (des)intereses de la amplia panoplia de disciplinas que abordan 
las ciencias sociales y cuyos campos no pueden dejar de abordar 
el tratamiento estatal. Cada uno de ellos contiene, como indica-
mos, contribuciones cuya articulación con las restantes resulta 
imprescindible para pensar la superación de sus limitaciones y, en 
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particular, para obtener un tratamiento estatal más consistente y 
estratégico en el abordaje regional local multiescalar. 

Desde la ciencia política y la sociología, o si se quiere desde la so-
ciología política, la disciplina más directamente vinculada a “traer 
al Estado al primer plano”(Skocpol, 1985; Skocpol & Finegold, 1982; 
Skocpol & Ikenberry, 1983), y desde el final de la centuria pasada, se 
transitó por la comprensión de los elementos que intervienen en la 
conformación del Estado y sus capacidades diferenciales, dadas no 
solo por su fortaleza organizacional sino también por su penetrabi-
lidad social y su capacidad de imposición despótica (Mann, 2006). 
Dentro de ello han cabido los análisis específicos que acentúan la 
importancia de reconocer sus trayectorias específicas tanto en el 
centro como en la periferia del sistema mundo, combinando el 
papel de las calidades de su conformación con las diferentes rela-
ciones con la sociedad civil (Migdal et al, 1994; Migdal, 2001; Soifer 
& Vom Hau, 2008).

Sin embargo, aquí también esas contribuciones encuentran limi-
taciones. Por un lado, particularmente en los escenarios periféricos, 
hallamos debilidades en reconocer el modo en que las relaciones so-
ciales, los posicionamientos contradictorios del complejo de actores 
que las componen y, fundamentalmente, las variables relaciones de 
fuerza que operan condensatoriamente sobre el Estado, condicio-
nan su capacidad organizacional y sus lógicas implicativas (Poulant-
zas, 1978; Jessop, 2015). Es decir, la forma como las configuraciones 
sociales contradictorias ganan cuerpo no solo fuera sino dentro del 
Estado, moldeándolo e incidiendo en sus capacidades.

Por otro lado, existe un déficit para elaborar una espacializa-
ción que revierta las tendencias a operar sobre un nacionalismo 
metodológico que no solo ha mostrado endeblez para reconocer di-
mensiones globales y supranacionales, sino que ha sido elusivo a la 
incorporación de las subnacionalidades. El déficit alcanza el estudio 
en profundidad de cómo esos espacios subnacionales forman –afec-
tan y son afectados por– los procesos multiescalares de producción 
espacial que trascienden la “trampa territorial” (Agnew, 1994, 2005; 
Brenner, 1999a, 2002), dando cuenta de una económica política es-
pacial capaz de incluir el poder y el conflicto así como las diferentes 
capacidades que resultan para espacios –subnacionales, macrorre-
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gionales y nacionales–desigualmente insertos e interrelacionados en 
esos complejos y multiescalares procesos. 

En el escenario latinoamericano, si bien se realizaron contribu-
ciones orientadas tanto hacia el examen de las capacidades estatales 
como a la configuración y dinámica multiescalar (Fernández et al., 
2006, 2010), no pudo formarse un programa sistemático que logre 
profundizar en el análisis e integración de esas dimensiones espa-
ciales e institucionales, dando cuenta de sus singularidades en el 
marco diferenciado de la condición periférica y de los macroproce-
sos históricos bajo los cuales esta se reproduce.

En la economía política, por su parte, esas limitaciones reapare-
cen junto a las contribuciones que dan cuenta del estratégico papel 
estatal ante las dominancias neoliberales que inversamente resalta-
ban la necesidad de su desmantelamiento. Esas contribuciones han 
estado asociadas particularmente al seguimiento de la singularidad 
del Estado desarrollista (Wade, 1990; Amsden, 1992; Weiss, 2003) y a 
su pertinencia como exitoso motor de industrialización y desarrollo 
tecnológico. Estas contribuciones resultaron relevantes para poner 
sobre la mesa la importancia de entender “el gobierno del merca-
do” (Wade, 1990), destacando el papel del Estado y sus capacidades 
directivas para una industrialización estratégica en escenarios 
periféricos. Sin embargo, en toda esa producción el Estado activo, 
directivo y en muchos casos disciplinador, se presenta como dado, 
siendo pobremente historizado y preso, al igual que la perspectiva 
sociológico-política, de un nacionalismo metodológico que limita, 
por un lado, la consideración de las dinámicas geopolíticas y geoeco-
nómicas (Glassman, 2015, 2017) y, por otro, el complejo papel de las 
subnacionalidades y las redes globales que conforman las dinámicas 
de reestructuración del capitalismo (Yeung, 2016).

Otra fuente de contribución indudable al interior de la econo-
mía política ha venido de la escuela de la regulación (ER) (Boyer, 
1987), particularmente para analizar la forma como el cambio en los 
procesos de trabajo y de acumulación redefinen las instituciones y 
desarrollo en el espacio. No obstante, sus aproximaciones iniciales 
fueron débiles en cuanto a problematizar tanto los espacios subna-
cionales (regionales) como el Estado en su tránsito desde el fordismo 
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hacia su reestructuración posfordista.19 Fue la sociologización de la 
ER en autores que se nutrieron de la misma, como el citado Jessop, lo 
que dio a luz herramientas analíticas para observar la reconfigura-
ción y la dinámica estatal posfordista, con sus cambios funcionales 
desde un Estado de bienestar keynesiano hacia un régimen de wor-
kfare schumpeteriano y el “movimiento del gobierno a la gobernan-
za” así como las transformaciones a nivel espacial generadas por la 
tendencia al “vaciamiento” del Estado nacional en favor de niveles 
no nacionales de organización política (Jessop, 1988; 1996).

Esa dimensión espacial del tratamiento estatal bajo el posfor-
dismo con herramental regulacionista tendrá continuidad en la 
geografía económica, formando una clara alternativa analítica a 
la expandida y conciliar perspectiva territorialista de la citada es-
pecialización flexible que inspiró el derrotero de los “cerramientos 
espaciales” y la “reemergencia regional”. Por lo indicado, esta última 
había disuelto analíticamente al Estado dentro de los procesos insti-
tucionales fortalecidos por las dinámicas descentralizaciones.

Bajo el paraguas del herramental regulacionista, esta perspec-
tiva alternativa mostró convergencia entre la economía política 
(heterodoxa) y la geografía económica crítica para posicionar al 
Estado como elemento esencial en el análisis de los cambios espa-
ciales y funcionales que acompañan la reestructuración capitalista, 
destacando su reescalamiento espacial y su –desnacionalizada– re-
definición funcional bajo un nuevo mapa institucional y regulato-
rio de matriz posfordista (McLeod, 1997). Destacando esa dinámica 
espacial reescalada y funcionalmente descentrada, los aportes de 
inspiración regulacionista se centraron en las nuevas y ascendentes 
modalidades de governance urbano-regional (Brenner, 1999b; 2004; 
MacLeod, 1997; Tickell & Peck, 1992; 1995), así como en la compara-
bilidad de los procesos urbanos y regionales (Goodwin, 2001).

Si bien esas contribuciones lograron continuidad y en buena me-
dida profundidad analítica y temporal a partir del abordaje de los 
complejos reacomodamientos regulatorios (sociales, institucionales 
y espaciales) del neoliberalismo (Peck & Tickell, 1994,2008; Pacewicz, 
2013; Brenner et al, 2008) y en desplegar una agenda centrada en la 

19  La excepción puede ser Lipietz, A. (1985).
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dimensión cualitativa del reposicionamiento estatal en la geografía 
económica (O’Neill, 2008), esta perspectiva encontró claras limita-
ciones. Tal vez las más importantes se vinculan, en primer lugar, a 
la debilidad para situar conceptualmente y analizar empíricamente 
el rol de las –diferenciadas– capacidades estatales en la configura-
ción multiescalar. En segundo lugar, estas limitaciones se relacionan 
con la ausencia de un marco analítico más amplio, anclado en los 
procesos histórico-cíclico-sistémicos, que muestre la transformación 
estatal y las formas cómo se implicaban allí el poder y el conflicto, 
particularmente en escenarios periféricos del sistema global con dis-
tintos comportamientos en el proceso cíclico. 

La incorporación de estos aspectos implica la necesidad de ana-
lizar la manera en que espacio y Estado forman respuestas diferen-
ciadas a los cambios sistémicos y los nuevos emergentes geopolíticos 
y geoeconómicos, así como evaluar el modo en que en esas reestruc-
turaciones se afectan por y son afectantes de las diferentes capacida-
des estatales en las diferentes escalas.

Efectivamente, si observamos los aportes disciplinarios y nos 
proponemos superar las limitaciones sumando los aspectos antes 
abordados, el principal desafío para la ambiciosa agenda propuesta 
consiste en desarrollar una estrategia capaz de identificar las dife-
rentes capacidades estatales emergentes de la vinculación dialéctica 
entre la forma en que el Estado actúa y el modo en que es impac-
tado por los cambios espaciales y organizacionales, registrando en 
tal proceso el modo en que el poder se constituye variablemente 
bajo procesos disputados/conflictuales y “senderos de dependencia” 
–resultantes de las trayectorias históricas cortas y largas– bajo los 
cuales esos procesos ganan lugar.

En esa tarea, que computa las dinámicas multiescalares –dispu-
tadas, conflictuales e históricamente configuradas–, gana compren-
sión el modo en que se han constituido las diferentes estatidades 
periféricas, mostrando sus capacidades singulares y sus vínculos 
con las trayectorias económico-territoriales, la mayor de las veces 
inexportables. En esas trayectorias, las estatidades que penetran 
y también constituyen las diferentes dinámicas regionales y urba-
nas interaccionan con las formaciones nacionales y los proyectos 
supranacionales (macrorregionales) haciéndose parte, como de-
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cíamos, de procesos geopolíticos y geoeconómicos que han estado 
débilmente considerados.

Desde la “reconstrucción de las capacidades estatales” en sus 
múltiples escalas que los aspectos indicados habilitan, es posible 
pasar a una tarea ligada a imaginar y reelaborar, en los diferentes 
escenarios regionales y nacionales, cuáles son las “capacidades re-
queridas” y cuáles las “capacidades construidas”, introduciendo una 
perspectiva comparada desde la cual entender las debilidades y las 
necesidades de nuestras estatidades subnacionales.

Conclusiones 

Las conclusiones presentadas en estas Jornadas y el 60 aniversa-
rio del CEUR han perseguido proponer un conjunto de ideas para una 
agenda futura. Las mismas emergen de un recorrido del tratamiento 
dado al campo urbano-regional en el escenario académico global y 
local y la identificación de las limitaciones emergentes de ese trata-
miento. Ello fue realizado a partir de recuperar y revalorizar, con 
una mirada actualizada, una rica y no siempre bien valorada trayec-
toria del pensamiento urbano-regional. Para ello hemos destacado 
aspectos importantes de la contribución estructural-histórica que 
legó el más original pensamiento latinoamericano del desarrollo, 
aportando al mismo tiempo un recorrido crítico de muchas de las 
contribuciones que han acompañado la dimensión urbano-regional, 
señalando las distintas potencialidades y limitaciones desde distin-
tos campos disciplinarios.

Hemos realizado ese recorrido a través de cuatro –interrelacio-
nables– apartados centrados en posicionar el examen regional y 
urbano bajo el análisis, reconocimiento del actual de cambio epocal, 
con sus profundas e inéditas alteraciones tectónicas y la gestación 
de nuevas y cambiantes formas que adopta el desarrollo desigual y 
combinado, proponiendo al mismo tiempo el entendimiento de esos 
cambios –y la redefinición de las conformaciones urbanas y regiona-
les–en la dinámica macrohistórica de larga duración, bajo la que se 
despliegan los procesos cíclicos y sistémicos.
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Resaltamos cómo ese examen conlleva un esfuerzo, por un lado, 
por profundizar en la rotura epistémica de los cerramientos espa-
ciales, dados tanto por un tratamiento urbano-regional en clave de 
“enclosures intrarregionales” así como por un nacionalismo metodo-
lógico limitado para reconocer el carácter multiescalar del cambio 
espacial. Por otro lado, el esfuerzo comprende la vinculación de este 
cambio con aquella dinámica macrohistórica en la que las centrali-
dades y las periferias que conforman la estructura jerarquizadora 
del sistema se forman y redefinen en cada recambio cíclico, combi-
nándose dimensiones históricas y contemporáneas en los nuevos y 
viejos papeles que cumple el escenario urbano-regional. 

Incorporando el papel estratégico del poder a partir de la combi-
nación de sus formas tanto coproductiva como conflictual, destaca-
mos finalmente la centralidad que adopta el examen estatal para dar 
cuenta de las diferentes capacidades institucionales que resultan de 
los cambios regulatorios que se experimentan bajo aquel campo 
epocal y el modo en que ello afecta la espacialidad urbana y regio-
nal. El estudio multiescalar del Estado y sus capacidades y su papel 
tanto activo como receptivo de los cambios experimentados bajo la 
transformación cíclica y la redefinición de las jerarquías sistémi-
cas –particularmente bajo el creciente dominio sino-asiático– serán 
esenciales para dar comprensión al alcance con el que los cambios 
espaciales afectan al campo urbano-regional en los diferentes espa-
cios del sur global.

Sintéticamente, la agenda propuesta destaca la necesidad de 
repensar e introducir una articulación más precisa y realimenta-
ria entre poder, Estado y conflicto a partir de una mirada espacial 
multiescalarizada capaz de insertar el examen de los procesos ac-
tuales dentro del marco analítico de los cambios cíclico-sistémicos. 
El volumen y complejidad de esa agenda desalienta los proyectos 
estrictamente individuales y desafía a un ejercicio colectivo e in-
terinstitucional que bien puede nacer desde el sur y en la propia 
América Latina.
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La primera edición de cualquier evento científico es siempre una 
apuesta que suscita incertidumbre, anhelos y dudas acerca de la per-
tinencia y potencial receptividad de los temas planteados. La reciente 
experiencia de las primeras Jornadas del CEUR fue, sin embargo, una 
sorpresa, si consideramos la enorme cantidad de participantes y con-
tribuciones afines a cada mesa temática. Mesas que, en la instancia de 
plenario, aportaron numerosas conclusiones que confirman la rele-
vancia de los ejes de indagación planteados, obligándonos a consoli-
dar y, sobre todo, a expandir las discusiones iniciadas. En este capítulo 
se pretende hacer un primer balance de las contribuciones y debates, 
y remarcar algunas cuestiones abiertas de cara a la próxima edición 
de las Jornadas. En particular, se abordarán cuatro cuestiones. En 
primer lugar, se repasarán las principales conclusiones de cada mesa 
temática. Posteriormente, se plantean algunos posibles caminos para 
expandir –o delimitar– los ejes de discusión propuestos. En tercer 
lugar, la reflexión se focalizará en los términos de esta agenda, atán-
dola, en particular, a una serie de cuestiones actuales de los estudios 
urbano-regionales. Por último, se propone una reflexión acerca del 
diseño de las Jornadas, a partir de la experiencia de su coordinación, 
desde la cocina de lo que implica hacer un evento científico, en y para 
una institución como el CEUR.
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Principales contribuciones de los ejes y mesas temáticas 
de las Jornadas del CEUR

Ejes disciplinares históricos del CEUR

Los temas discutidos en las Jornadas surgieron, en primer lugar, 
a partir de los abordajes disciplinares históricos de cada una de las 
líneas de investigación del CEUR y de sus debates internos desarro-
llados en cuatro mesas temáticas.

En la Mesa 1, “Procesos de urbanización y políticas habitaciona-
les en el siglo XXI”, coordinada por Alicia Ziccardi, Adriana Massid-
da, María de la Paz Toscani y Joseph Palumbo, se intentó recuperar 
la mirada crítica y multidisciplinar sobre los conocidos problemas 
comunes de las políticas habitacionales en América Latina. Asi-
mismo, el objetivo de esta mesa se enfocó en situar el análisis de 
distintas intervenciones y dispositivos estatales en la producción y 
circulación de la vivienda (y la producción de la ciudad en general) 
en vínculo con las particularidades de los procesos de urbanización 
en curso. Las principales conclusiones dieron cuenta, en primer lu-
gar, de cómo frente a la complejidad de las políticas habitacionales 
y su relación con los procesos de urbanización, en tanto objeto de 
estudio, se torna necesario adoptar miradas multidimensionales que 
vayan más allá de evaluar el impacto cuantitativo sobre el déficit 
habitacional o los aspectos técnicos de su diseño e implementación. 
En segundo lugar, se remarcó el papel opaco o contradictorio que 
asume el Estado a través de sus políticas públicas urbanas y habi-
tacionales. Por último, se reflexionó acerca de la influencia que la 
investigación social puede –o podría– tener sobre la definición de 
modelos, rumbos o innovaciones en las políticas públicas urbanas 
y habitacionales, y se delimitaron una serie de temas emergentes 
que demandan estar en agenda. A modo de ejemplo, cabe señalar 
dos cuestiones. La primera se refiere a la necesidad de repensar la 
idea de “política integral” y aportar pistas para ponerla en práctica, 
logrando que esta noción deje de ser una “consigna” o un concep-
to meramente superficial y marketinero. Por su parte, la segunda 
cuestión se refiere a la insuficiencia en el entendimiento de las mu-
taciones recientes en los procesos de urbanización, a los cambios 
en la estructura social y la macroeconomía, incluso a los cambios 
culturales y de estilos de vida.
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En la Mesa 2, “La cuestión regional en Argentina vuelve a estar en 
escena”, coordinada por Ariel García, Marisa Scardino y Sandra Sterling 
Plazas, se abordaron las tensiones que se presentan actualmente en el 
análisis de las economías regionales, desde una perspectiva multies-
calar capaz de incorporar y ampliar el entendimiento de los circuitos 
productivos a partir de la relevancia adquirida por los flujos de capital, 
los actores productivos, los agentes económicos, las mercancías, las 
tecnologías y las relaciones de saber/poder. Los debates se enfocaron 
en dos aspectos de la planificación regional. Por un lado, se discutie-
ron los procesos y las tensiones ocasionadas por la articulación de las 
lógicas local/global, dejando entrever las diferencias de poder entre los 
actores y los impulsos de resistencia dados por las respuestas contra-
hegemónicas. Y, por otro lado, se debatieron las restricciones técnicas 
y políticas de la planificación regional dadas por la limitada utilización 
de categorías teóricas y metodológicas como, por ejemplo, la de “región 
administrativa”. A modo de balance, se plantearon cuatro interrogan-
tes y problemáticas: (i) cómo se pueden superar/alterar las inercias de 
las trayectorias de desarrollo en la construcción de capacidades regio-
nales; (ii) cómo se pueden construir circuitos productivos y sistemas 
integrados de producción en una economía globalizada/capitalista con 
continuos avances y repliegues en los procesos de neoliberalización; y 
(iii) cómo la incorporación de los discursos políticos e ideológicos –pro-
movidos por organismos internacionales y de cooperación multilateral 
desde un ángulo tecnicista– limitan las capacidades estatales, condicio-
nan la planificación y las trayectorias territoriales subnacionales.

En la Mesa 3, “Cambio tecnológico, especialización y políticas in-
dustriales frente a la crisis mundial 2020”, coordinada por Damián Bil, 
Gonzalo Sanz Cerbino y Juan Pita, se propuso un debate en torno a los 
desafíos y las potencialidades del desarrollo industrial en un contexto 
de crisis como el que se abrió en 2020. En particular, se discutió la 
capacidad de las economías latinoamericanas y, sobre todo, la argen-
tina, en relación con los modos de sortear las dificultades históricas 
para ingresar competitivamente en el mercado mundial y en el marco 
de la reestructuración capitalista y los cambios en el paradigma tecno-
lógico. En síntesis, las reflexiones de esta mesa estuvieron atravesadas 
por una serie de problemas en común, entre los cuales cabe destacar 
el interrogante acerca de las posibilidades y limitaciones de una po-
tencial inserción de las economías latinoamericanas en el mercado 
mundial a través del desarrollo industrial. Asimismo, las reflexiones 
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dieron cuenta de las múltiples oportunidades abiertas, basadas tanto 
en los cambios producidos en el mercado mundial como en las trayec-
torias locales capaces de aprovechar esa coyuntura. Aunque también 
se remarcaron los obstáculos, generales y particulares, y el desafío de 
instrumentar políticas públicas acordes a esos objetivos. Por último, 
se debatió la incertidumbre acerca de las perspectivas a futuro, con-
templando aquellas ramas de la industria y las políticas públicas que 
potencialmente podrían alcanzar esta meta.

La Mesa 4, “Redes tecnoproductivas y articulaciones territoria-
les en países semiperiféricos”, coordinada por Luciana Guido, Ana-
lía García, Regina Vidosa y Eliana Fernández, tomó como punto de 
partida el proceso global de reestructuración productiva que supone 
la nueva fase de difusión del paradigma tecnoeconómico de las tec-
nologías de la información y la comunicación (TIC). A partir de este 
proceso de reestructuración, agudizado por una crisis financiera, 
económica y sanitaria sin precedentes, en esta mesa se discutieron, 
en particular, trabajos que dieron cuenta de las articulaciones te-
rritoriales que conforman las redes tecnoproductivas vinculadas a 
sectores intensivos en conocimiento como, por ejemplo, la produc-
ción de software y la prestación de servicios informáticos, espacial, 
nuclear y tecnológicos. Se trata de trabajos que abarcaron a su vez 
la multiescalaridad que suponen los procesos descritos. En este 
sentido, el conjunto de ponencias permite hacer un análisis tanto 
de la organización de redes tecnoproductivas a escala global, como 
también de las formas concretas en las que estas redes se insertan en 
territorios específicos. Asimismo, las ponencias pusieron de relieve 
las mediaciones que supone la configuración de arreglos institu-
cionales a escala nacional, provincial y/o municipal, y cómo esto se 
entrelaza, condiciona y/o posibilita la configuración de entramados 
productivos locales específicos, tal como se evidencia en los casos de 
Córdoba, Ciudad de Buenos Aires, Bahía Blanca, Tandil, Resistencia 
y Bariloche, entre otros.

Ejes temáticos transdisciplinares

En segundo lugar, el contenido temático de las Jornadas se en-
cauzó a partir de la identificación de un problema general y acu-
ciante referido a los actuales procesos de reestructuración a nivel 
internacional y su agudización a raíz de un tipo de crisis financiera, 
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económica y sanitaria inédita. Todo esto vivido desde un contexto 
particular de la reestructuración productiva en un país de industria-
lización incompleta como Argentina. Es a partir de esta problemáti-
ca general que se propusieron tres nuevos ejes temáticos enfocados 
en la indagación de procesos que, si bien suelen concebirse de forma 
separada, buscan articularse transversalmente. Estos son: (i) los pro-
cesos de cambio tecnoproductivos con sus implicancias en los terri-
torios; (ii) los procesos de urbanización atravesados por la dinámica 
contemporánea de destrucción-creadora; y (iii) los procesos de cam-
bio en la espacialidad estatal con sus efectos multiescalares. A partir 
de problematizar y articular estos procesos, se propusieron tres ejes 
transdisciplinares que definieron el contenido, respectivamente, de 
tres mesas temáticas de las Jornadas.

La primera, la Mesa 5, “Procesos de aprendizajes tecnológico, 
proximidades y dinámicas multiescalares”, coordinada por María 
Eugenia Castelao Caruana y Luciana Guido, partió de debatir la 
necesidad de la difusión de tecnologías transversales en cuanto al 
desarrollo de complementariedades tecnológicas entre campos de 
conocimiento heterogéneos, y a su vez la exigencia de aprendizajes 
tecnológicos colectivos en los que, siguiendo el enfoque de la geo-
grafía económica evolucionista, el espacio y otras dimensiones de 
proximidad se ponen en juego en distintas escalas. Los trabajos pre-
sentados indagaron en los modos en que estas dimensiones geográ-
ficas, sociales, cognitivas, organizacionales e institucionales inciden 
sobre los procesos de aprendizaje y difusión de la tecnología desde 
un enfoque nacional, regional, sectorial e incluso a nivel de las em-
presas. En resumen, los trabajos dieron cuenta de la necesidad de 
seguir investigando los procesos de difusión y cambio tecnológico, 
profundizando no solo en el espacio mercantil sino también en otras 
dimensiones cuya complejidad y dinámica no logra ser captada por 
el enfoque tradicional de las proximidades. En este sentido, se torna 
imperioso debatir la noción de territorialidad con la de proximidad 
geográfica y social, la interacción o tensión entre la escala global y 
local en que se despliegan estos procesos, y el papel central de los 
Estados nacionales y subnacionales para incorporar las condiciones 
en las que se desarrollan los procesos de innovación en la región 
(cuestionando la definición de proximidad institucional). Asimismo, 
los trabajos presentados coincidieron en la necesidad de ampliar 
los estudios sobre difusión y cambio tecnológico, más allá del sector 
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industrial, para ahondar también en el sector agrario y otros secto-
res vinculados a las materias primas y entender su papel en estos 
procesos y en el impacto que finalmente tienen en los territorios. 

La segunda mesa temática alineada a los ejes problemáticos pro-
puestos en las Jornadas –Mesa 6–, denominada “La producción del 
espacio estatal: viejas y nuevas escalas de la acumulación”, estuvo 
coordinada por Pablo Elinbaum y Ariel García, y se enfocó en dis-
cutir particularmente dos cosas: (i) el modo en que el Estado intenta 
mediar creando nuevos espacios (territorios, escalas y redes) para 
responder a las condiciones económicas que impone el nuevo marco 
de competencia global y (ii) el modo en que el Estado se reconfigura 
a sí mismo en este proceso endógeno y exógeno. En términos gene-
rales, desde esta mesa se propuso reflexionar acerca de la noción 
de espacio estatal, considerándola como una herramienta de crítica 
ideológica para discutir “qué es lo urbano” y todo lo que se pone en 
juego tras esa noción. En particular, las ponencias contribuyeron a 
consolidar y matizar las teorizaciones de la noción de “espacio esta-
tal”, aportando evidencias a partir de la casuística del Sur, para dar 
cuenta de nuevas geografías (empíricas) de la teoría urbana. En este 
sentido, caben destacar tres cuestiones relevantes abordadas en las 
presentaciones: (i) las nuevas estructuras espaciales de producción, 
comunidades de actores económicos y amalgamas socioproductivas 
que surgen, por ejemplo, en los balnearios de élite como Punta del 
Este, (ii) los paisajes regulatorios excepcionales –la autonomía y blin-
daje normativo de las grandes infraestructuras y equipamientos que 
funcionan como eslabones transnacionales como, por ejemplo, los 
aeropuertos–, y los circuitos cerrados de la logística, disociados de 
la ciudad que los albergan y de la economía local; y (iii) la especi-
ficidad de los espacios, momentos y dimensiones de la producción 
del espacio estatal evidenciados en los procesos de “urbanización sin 
industria”, tal como se evidencia en países como Argentina y Uru-
guay, especialmente, en los cambios singulares dentro del sistema 
portuario y las contradicciones que estos suscitan entre los procesos 
de centralización y descentralización.

Por último, la tercera mesa cruzada de las Jornadas, Mesa 7, 
coordinada por Silvia Gorenstein, Pablo Lavarello y Pablo Elin-
baum, se propuso evaluar la incidencia de los nuevos paradigmas 
tecnoeconómicos poniendo el foco en ciertas dimensiones y escalas 
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territoriales de estos cambios, a su vez reflejados en los procesos 
de creación y recreación espacial mientras se producen y reprodu-
cen nuevas y viejas asimetrías urbano-regionales. La discusión de 
la mesa se enfocó en la actual fase del capitalismo financiarizado, 
bajo el influjo del ciclo tecnológico que no termina de consolidarse, 
contribuyendo al conocimiento de sus lógicas, problematizando su 
frecuente concepción aespacial (del capital, el empleo, la apropia-
ción/distribución de excedentes) y haciendo hincapié en sus im-
plicancias concretas en diferentes escalas. Entre otras cuestiones, 
poniendo el foco en la escala macro, se discutió cómo la difusión 
de las nuevas tecnologías pone de relieve la importancia relativa 
de sectores y territorios, dando lugar a elementos de permanen-
cia, tales como el desplazamiento y/o la reestructuración de em-
presas, sectores económicos, áreas y regiones productivas de un 
país. Mientras que haciendo alusión a la escala micro, se debatió no 
solo acerca de los impactos de la difusión de las nuevas tecnologías 
en la configuración y tematización del entorno construido, sino 
también de los procesos de mediación tecnológica (de conexión y 
desconexión de la sociedad y el espacio), a través de los cuales las 
personas también producen espacio. En síntesis, las ponencias pu-
sieron de relieve un conjunto de problemáticas entre las que cabe 
destacar: (i) las condiciones tecnoproductivas en el marco de las 
estrategias de las empresas multinacionales a la hora de contex-
tualizar/territorializar la evolución de un nuevo sector, como el del 
software, o el de los hidrocarburos no convencionales, (ii) la funcio-
nalidad del desplazamiento espacial (subnacional) en este proceso 
que contradice la posibilidad de upgrading al integrarse en las ca-
denas globales de valor, (iii) la permanencia versus la dilución de la 
“atractividad territorial” basada en la construcción de capacidades 
(infraestructuras, mano de obra calificada, ventajas fiscales; etc.), 
(iv) la profundización de la desigualdad socioeconómica que se en-
trelaza con la digitalización y la recreación de estas imágenes en 
los paisajes metropolitanos fragmentados, (v) el impacto de los di-
ferentes paradigmas tecnológicos, en tanto dispositivos de control 
y orden (ej. en el carácter superpuestos e imbricados de las redes 
de servicios tanto como en la “parte material” de las plataformas 
virtuales), junto con los mecanismos de creación de plusvalías que 
aparecen invisibilizados en la experiencia cotidiana del entorno 
construido, y (vi) el papel que juegan los discursos de las políticas 
públicas (ej. las smart cities como nueva versión de greenwashing) 



68

Nuevas configuraciones territoriales y paradigmas tecno-económicos en América Latina

en la difusión desigual de cada nuevo paradigma tecnológico, en 
la concesión de los servicios y sus externalidades negativas en el 
medioambiente.

Algunas cuestiones abiertas –y persistentes– en los 
estudios urbano-regionales

Prácticamente todos los temas cruzados entre líneas y los inte-
rrogantes formulados desde los ejes propuestos al inicio de las Jor-
nadas fueron discutidos en cada mesa, en cada panel y, sobre todo, 
en las conclusiones del plenario de cierre. Sin embargo, más allá de 
todas las valiosas contribuciones, quedan al menos tres cuestiones 
abiertas al debate y a la reflexión que conciernen a la especificidad 
y relación entre los estudios urbanos y regionales. 

La primera cuestión se refiere a la noción y al alcance de la 
transversalidad temática que no tiene tanto que ver con la idea de 
lo pluridisciplinar o multidisciplinar –no se trata de un grupo de 
especialistas que se reúnen para aportar su conocimiento exper-
to–, sino que apunta a construir un conocimiento nuevo que des-
borda los límites de cada disciplina. Proponer nuevas preguntas, 
clarificar los problemas de investigación, crear nuevas categorías 
y variables, son aspectos fundamentales que deben articularse en 
cualquier investigación incipiente. No obstante, si de este cruce no 
emerge un nuevo objeto de estudio, entonces queda el riesgo de 
que lo discutido permanezca solo como un enunciado. Por lo tanto, 
una primera cuestión a revisar es qué niveles de hibridez y de nue-
vo conocimiento genuino resultaron del cruce entre líneas y de los 
nuevos ejes temáticos.

En segundo lugar, más allá de los temas que se propusieron 
–temas que suelen investigarse de forma separada–, todos los 
enfoques coinciden en la relevancia de los procesos, es decir, en 
cómo se incorpora el tiempo y las temporalidades en nuestras 
propias investigaciones. Con relación a esto, surge otra cuestión 
crítica para la investigación en ciencias sociales referida a cómo 
articular el tiempo largo de los procesos históricos (ej. los ciclos 
tecnológicos y del capital) con el tiempo corto de las coyunturas 
nacionales. Esta articulación, si bien estuvo presente en algunas 
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investigaciones discutidas, en general se formuló de manera tá-
cita. Más alarmante fue constatar que, en muchas ponencias, el 
tiempo de las coyunturas coincide con los tiempos pautados por 
los medios de comunicación, o los organismos internacionales de 
financiamiento (BID, Banco Mundial), dando cuenta de su influen-
cia en la fijación de temas y agendas que luego se incorporan en 
la investigación básica.

Además del tiempo, otra cuestión problemática es la conside-
ración del espacio. Si bien no todas las investigaciones en ciencias 
sociales tienen que abordar la dimensión espacial de las variables 
o categorías de análisis, en los estudios urbanos y regionales este 
abordaje parece insoslayable. En este sentido, la alusión, por ejem-
plo, a la noción polisémica de “territorio” –utilizada como un co-
modín que resuelve rápidamente el escollo de “lo espacial” y “lo 
urbano” en los enfoques más ligados a la sociología y la economía– 
debe tratarse de forma más articulada con los objetos de estudio, 
haciendo referencia al espacio en todas sus dimensiones (ej. esca-
las, redes, lugares, etc.) más que como algo sobreentendido.

Las cuestiones mencionadas más arriba son aún más delica-
das en los estudios urbanos, donde, pese que se trata de un campo 
en buena medida impulsado por profesionales de la geografía, la 
arquitectura y el urbanismo, la noción de “escala” –otro concepto 
socioespacial central– también se considera de forma tácita e im-
precisa. No hay artículo, ponencia o tesis doctoral que no ostente 
un abordaje “multiescalar”; no hay tesis que no cite los escritos de 
Lefebvre o los artículos traducidos de Neil Brenner. No obstante, 
son muy pocas las investigaciones, al menos en nuestro contexto, 
que operativicen rigurosamente la multiplicidad de las escalas y 
las dificultades epistemológicas y metodológicas que implica “cam-
biar de escala” (cf. De Castro, 2014; Harvey, 1996; Smith, 1992; Swy-
ngedouw, 2004, por mencionar cuatro textos clásicos) y, sobre todo, 
la especificidad de las múltiples dimensiones y representaciones 
escalares (cf. Edwards, 2003). Cabe señalar, en este sentido, por 
ejemplo, la ausencia de la consideración de la escala planetaria, 
oculta en la caja negra de la globalidad y como un tabú dentro de 
la cómoda prudencia metodológica de las ciencias sociales y la con-
vención de considerar jurisdicciones estatales moduladas (países, 
municipios o barrios) como unidad de análisis, tergiversando el en-
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tendimiento y las implicancias de los procesos de urbanización, los 
cambios en las estructuras de producción y la división del trabajo 
que claramente supera esas delimitaciones.

La cuestión de las escalas no es solo espacial sino también tempo-
ral. En particular aquellxs investigadorxs involucradxs en la redac-
ción de planes urbanos, suelen considerar un tiempo que solo mira 
hacia adelante, tal como se establece en los objetivos de planificación 
que financian los organismos internacionales como el BID o el Banco 
Mundial. En casi todos los planes de ordenación territorial que se 
producen, solo se analiza el presente; se estudian decenas de indica-
dores; se mide la corrupción y la pobreza, pero nunca se indaga en 
qué momento se produce, ni cómo se produce, ni quién la produce. 
Esta carencia es más acuciante cuando se soslayan las causalidades 
entre el espacio urbano, los medios de producción, el carácter relati-
vo de la implementación de los paradigmas tecnológicos y la singu-
lar rugosidad que ofrece el entorno construido, solo por mencionar 
algunas de los temas que se discutieron en las Jornadas. “Barreras” 
que demandan estudios que consideren escalas temporales de larga 
duración y explicitar, en cada plan urbano y en cada investigación, a 
qué historia se están refiriendo.

La tercera cuestión que atañe a las escalas tiene que ver con la 
organización social y, en particular, con el papel del Estado, otro 
concepto tácito en los estudios urbanos que no termina nunca de ar-
ticularse en las investigaciones. Permanece la idea de “Estado” como 
institución cerrada, como gobierno haciendo de Estado, o como un 
sujeto omnipresente que mantiene milagrosamente unidos la socie-
dad y el territorio. Lleva tiempo desarmar la ideología y el forma-
lismo que soslaya las implicancias del estado como relación social 
hegemónica, pero no queda otra opción. Se trata de una batalla cul-
tural que tiene que estar en cada artículo, en cómo se formulan los 
proyectos de investigación y las vinculaciones tecnológicas. 
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Implicancias y significado de las Jornadas del CEUR

Las cuestiones abiertas –y latentes– en los estudios urbanos y 
regionales se atan con la reflexión acerca del diseño de las Jornadas 
del CEUR y lo que supone y significa realizar un “evento científico”. 
¿Por qué hacer unas jornadas del CEUR?, ¿por qué lxs investigadorxs 
deberían invertir un esfuerzo extra, trabajar más horas, movilizar 
un montón de recursos y personas? Haciendo un balance desde 
la cocina de la ideación y organización de las Jornadas, es posible 
ofrecer al menos tres respuestas. La primera se refiere al aconte-
cimiento; inducir la posibilidad del encuentro para debatir, sobre 
todo durante una pandemia, ya justifica las jornadas. La otra razón 
es que existe una tendencia a masificar las reuniones científicas, a 
mecanizarlas, a reproducir lo más genérico de cada campo disci-
plinar. Incluso existe una tendencia a mercantilizar los congresos 
atándolos a la forma de las empresas que producen eventos. Frente 
a esta masificación, las Jornadas del CEUR se plantearon al revés, 
desde una escala ajustada, de alcance amplio, pero que los propios 
investigadorxs pudieron controlar sin negociar la calidad. La tercera 
respuesta tiene que ver con el valor humano e intelectual que hoy 
existe en el CEUR, más allá de la trayectoria y más allá del corsé de 
las líneas de investigación. Haciendo un balance en retrospectiva, 
lo más relevante –y la mayor contribución de las Jornadas– surgió 
del cruce entre lxs investigadorxs de cada línea. Además, el hecho 
de que el cruce haya sido voluntario fue fundamental para pensar 
nuevos temas quizás no tan originales o alineados en términos disci-
plinares, pero seguro más especulativos.

Además del carácter transdisciplinar, el CEUR tiene también 
un valor transgeneracional que es innegable. No es lo mismo in-
vestigar o hacer un plan urbano en una consultora fantasma que 
en un instituto de 60 años como el CEUR. En este sentido, parece 
importante considerar el valor institucional heredado no como una 
marca, sino como un espacio que –en esencia– lo construyen lxs 
investigadorxs y, por eso, tiene su propia forma. Las Jornadas fue-
ron y serán eso; están en marcha y nos obligan a seguir pensando, 
intercambiando y construyendo.
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Capítulo 5

Consideraciones finales sobre las Jornadas 
e introducción a los debates del campo de 
estudios urbano-regionales surgidos de su 
realización

Mariana Versino  
Vicedirectora CEUR

La escritura de este capítulo viene acompañada tanto de una 
inmensa sensación de alegría por el recorrido realizado, como de 
desafío ante el inicio de la construcción de una segunda edición de 
las Jornadas. Dicho desafío se encuentra atravesado por las mismas 
inquietudes originales, si bien mucho más informadas y con renova-
dos estímulos al cambio derivados de lo hecho. 

Este último capítulo de la Primera Parte del libro opera como 
una reseña tanto de cierre como al mismo tiempo de introducción 
a la Segunda Parte integrada por artículos seleccionados, derivados 
de ponencias presentadas en las distintas mesas de trabajo de las 
Jornadas. 

La Primera Parte cuenta con valiosos aportes para tres temas 
que nos convocaron a iniciar la organización de las Primeras Jorna-
das de nuestro Centro. En primer lugar, el Capítulo 2 permite hacer 
una referencia histórica original al inicio del CEUR como parte de 
la conmemoración de su 60 aniversario, uno de los motivos para 
la organización del evento. Su autora, Beatriz Cuenya, refiere a la 
trayectoria de Jorge E. Hardoy y conmemora la importancia que él 
tuvo en los orígenes del Centro, a partir de su propia vivencia como 
integrante de equipos de trabajo bajo su dirección. El capítulo consti-
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tuye un aporte al conocimiento de quien fuera fundador del Centro, 
desde una mirada tanto profesional como personal, y resulta un tes-
timonio clave para los más jóvenes que se incorporan a la institución 
anualmente. Conocer dicha trayectoria permite realizar una intro-
ducción a la forma en que el mismo campo de los estudios urbanos y 
regionales se fue configurando en América Latina.

En segundo lugar, esta Primera Parte también introduce los deba-
tes del campo de estudios urbanos y regionales a partir de la presen-
tación de una agenda posible y necesaria a futuro, lo cual tuvo –en 
el origen de la planificación de las Jornadas– un lugar central para 
concebir el evento. En relación con ello, el Capítulo 3, de Víctor Rami-
ro Fernández, surgido de su intervención presencial como panelista 
invitado en las Jornadas, sistematiza estratégicamente algunos de 
los desafíos que el campo de los estudios urbanos y regionales tie-
ne por delante. Asimismo, destaca el contexto de creación del CEUR 
poniendo en valor la herencia anclada en el momento histórico de 
su surgimiento que, como bien señala, exige una recuperación ac-
tualizada, situada y con proyección a futuro como horizonte progra-
mático. En este sentido, invita a llevar adelante el doble ejercicio de 
continuar y renovar la agenda de investigación del CEUR frente a 
las transformaciones en el capitalismo mundial y las relaciones de 
poder internacionales.

En tercer lugar, las múltiples actividades de organización que 
estuvieron en el origen de la concepción del evento tuvieron aris-
tas académicas centradas en la búsqueda de una percepción com-
partida acerca de lo que las Jornadas querían transmitir, tanto en 
términos conceptuales como organizacionales. El capítulo de Pablo 
Lavarello, relacionado con los ejes que organizaron la presentación 
del encuentro, y la contribución realizada por Pablo Elinbaum, que 
constituye un análisis reflexivo acerca del trabajo colectivo realiza-
do, dan muestra de ello. Así, la propuesta del primer capítulo y el 
balance del cuarto muestran las preocupaciones subyacentes a las 
actividades del equipo de trabajo organizador de las Jornadas. 

Para ubicar contextualmente el momento de surgimiento y rea-
lización del evento que dio origen a este libro, hay que decir que 
su Comisión Organizadora se definió prepandémicamente hacia 
mediados de 2019 y todas las actividades de organización se realiza-



75

Mariana Versino – Pablo Elinbaum (compiladores)

ron durante 2020 en tiempos pandémicos. La realización del evento 
se esperaba ya pospandémica, pero resultó que a fines de 2021 se 
realizó en un momento de circulación aún muy restringida. En este 
sentido, el reconocimiento a las capacidades de trabajo de todo el 
equipo hay que destacarlo y reiterarlo una vez más. 

Por mi parte, como coordinadora responsable de las Jornadas 
quiero dejar sentado por escrito el agradecimiento en primer lugar 
al cocoordinador de las mismas Pablo Elinbaum, a todxs y cada unx 
de lxs integrantes de la Comisión Organizadora –Carlos Cowan Ros, 
Mariel de Vita, Inés Liliana García, Daniel Kozak, Pablo Lavarello, 
Andrea Naso y Gonzalo Sanz Cerbino– en particular, a lxs coordina-
dorxs de las mesas de trabajo por el esfuerzo realizado y a todxs lxs 
miembros del CEUR que de distintas formas contribuyeron a su rea-
lización. Por otra parte, quiero agradecer especialmente al Comité 
Científico de destacadas figuras que dio el aval al evento y permitió 
contar con estratégicos consejos a la hora de llevarlo adelante: Carlos 
Antônio Brandão (IPPUR- Universidade Federal do Rio de Janeiro), 
Beatriz Cuenya (CEUR CONICET), Carlos De Mattos  (Pontificia Uni-
versidad Católica de Chile), Claudio Egler (Universidade Federal do 
Rio de Janeiro), Silvia Gorenstein (CEUR CONICET), Martine Guibert 
(Université Toulouse), Graciela Gutman (CEUR CONICET), Michael 
Janoschka (Universidad de Liepzieg), Anna Jorgensen (Universidad 
de Sheffield), Graciela Landriscini (Facultad de Ciencias Económicas, 
Universidad Nacional del Comahue – CONICET), Elsa Laurelli (CEUR 
CONICET), Pablo Lavarello (CEUR CONICET), Mabel Manzanal (Ins-
tituto de Geografía, Facultad de Filosofía y Letras, UBA – CONICET), 
Aida Quintar (Universidad Nacional de General Sarmiento), Alejan-
dro Rofman (CEUR CONICET), Joaquín Sabaté (Universidad Politécni-
ca de Cataluña), Sébastien Vélut (Université Sorbonne Nouvelle Paris 
3) y Alicia Ziccardi (Universidad Nacional Autónoma de México).

Algo más sobre las Jornadas…

La finalidad de esta Primera Parte del libro busca sintetizar lo 
realizado y este capítulo en particular se propuso describir la estruc-
tura del evento todavía no referenciada en los capítulos anteriores. 
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La modalidad del encuentro incluyó:

i. una conferencia inaugural de apertura;

ii. las mesas de trabajo con convocatoria abierta a ponencias 
según las temáticas afines a las líneas de investigación del 
CEUR y de aquellas que surgieron transversalmente a las 
mismas; 

iii. paneles de discusión sobre los resultados de investigación de 
proyectos del CEUR realizados en conjunto con otros centros 
de investigación o integrados por panelistas nacionales e in-
ternacionales, entre quienes se contó también con pares in-
volucrados en la gestión pública de las temáticas abordadas; 

iv. una conferencia plenaria en la que los coordinadores de las 
distintas mesas de trabajo expusieron una síntesis de las dis-
cusiones centrales desarrolladas; y 

v. una mesa de cierre con investigadores de larga trayectoria 
del CEUR y panelistas para quienes este Centro tuvo un lugar 
central en su trayectoria académica que permitieron referir 
a distintos momentos históricos con el fin de conmemorar 
los 60 años del Centro.

Nos referiremos a continuación a la conferencia inaugural, enu-
meraremos luego los paneles temáticos y haremos una referencia 
final a la mesa de cierre. El capítulo de Pablo Elinbaum realiza una 
descripción detallada de las mesas de trabajo y la conferencia ple-
naria con sus coordinadores. Cabe destacar que tanto la conferencia 
inaugural como la mesa final de cierre y los paneles quedaron dispo-
nibles en las redes sociales del Centro para ser revisitadas las veces 
que el interés del público en general y los participantes en particular 
quieran rememorarlas. 

La conferencia inaugural de Martín Arboleda, sociólogo y profe-
sor de la Universidad Diego Portales de Chile, titulada “De la mina 
planetaria a la planificación ecosocialista”, parte de problematizar el 
entendimiento de la globalidad de la extracción de materias primas, 
proponiendo indagar cómo se inserta en los mercados de distribu-
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ción y consumo, cómo se distribuye la riqueza social y cómo circula 
de capital extractivo en el espacio urbano. En este sentido, busca 
abrir la caja negra de la globalidad o la planetariedad, entendiendo 
sus lógicas, mecanismos de operación, despliegue y contradicciones 
permanentes, prestando atención a dos transformaciones históricas 
importantes: la nueva división internacional del trabajo (el auge y 
consolidación de China y de un nuevo ciclo sistémico de acumula-
ción descentralizado) y la revolución logística que borra la fronte-
ra entre producción y transporte. Ante estas transformaciones, se 
pregunta cómo captar los patrones de interdependencia compleja 
en la economía global. Una posible respuesta radica en recuperar la 
teoría del valor como dispositivo metodológico, moviendo el foco de 
los territorios a los circuitos, entendiendo la economía política de la 
producción a partir de tres circuitos interconectados: el productivo, 
el mercantil y el financiero.

Asimismo, Arboleda destacó que la preeminencia de la circula-
ción sobre la producción trae aparejada una forma de movilización 
política que transforma los puntos clave de distribución de suminis-
tros, en lugares de confrontación política (ej. piquetes en las carre-
teras, vandalización de los trenes, sabotaje de las redes de servicios 
y de las cadenas de supermercados). En este punto, se pregunta, 
¿por qué la política hoy se reduce a un momento reactivo y de resis-
tencia? ¿por qué no hay un programa estratégico para movilizar el 
poder estatal? En este punto, la economía política de la producción 
y circulación se une con el análisis de la planificación. No se trata de 
una planificación humana, ni científica, ni basada en la demanda, 
sino una planificación agenciada en la política, en definir a priori los 
sectores estratégicos que se conciben como valiosos, independiente-
mente de si son rentables o no. 

A su vez, entiende la planificación como la capacidad de definir 
democráticamente trayectorias de desarrollo y el control del proce-
so productivo global. Pero ¿cómo se representa y controla la totali-
dad del proceso? Luego de haber sido desvirtuada por la noción de 
gobernanza, es decir, por el consenso neoliberal (la imposibilidad 
técnica de una coordinación económica nacional) y el consenso pos-
moderno (la fragmentación del paisaje de la resistencia política), la 
planificación hoy vuelve a estar al orden del día. Arboleda propone 
“la planificación del futuro posible”: socialmente heterogéneo, mul-
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tiescalar y centrada en el valor de uso. Si bien aún no existe, está 
siendo imaginada y prefigurada, por ejemplo, en el nuevo munici-
palismo, el nuevo pacto verde y el ecosocialismo impulsado por los 
movimientos de base. La planificación del futuro posible la imagina 
también en un potencial internacionalismo antineoliberal, socialista 
o poscapitalista que, retomando la idea de red de centros de pen-
samiento (análoga a la Sociedad Mont-Pèlerin del neoliberalismo), 
adquiera el dinamismo y la vocación táctica para redefinir políticas 
públicas hacia procesos masivos de redistribución y bienestar. Mu-
chos fueron los debates que generó esta intervención y muchos de 
ellos estuvieron presentes en las mesas de trabajo, ese fue el objetivo 
de la conferencia inaugural. 

Las Jornadas convocaron a investigadorxs y académicxs que 
buscaran compartir la agenda de investigación surgida de los deba-
tes entre las diferentes líneas de investigación del Centro, a saber, las 
líneas de “Desarrollo urbano”, “Desarrollo regional y economía so-
cial”, “Economía industrial y de la innovación” y “Poder, tecnología y 
territorio”. El trabajo previo realizado en el Centro con el fin de orga-
nizar el evento hizo lugar a la identificación de la transversalidad de 
muchas de las dimensiones de los temas analizados por las distintas 
líneas que, a partir de allí, comenzaron la construcción no solo de 
las propuestas de las distintas mesas de trabajo de las líneas, sino de 
aquellas coconstruidas entre distintas líneas de investigación, que 
hicieron lugar al enriquecimiento de los debates del Centro. Estos 
intercambios se encuentran referenciados en el Capítulo 4. 

Además, el encuentro buscó el intercambio de las producciones del 
Centro con colegas de otras instituciones tanto nacionales como inter-
nacionales. En este sentido, los cuatro paneles que, organizados por 
tres de las líneas de investigación, hicieron lugar a fructíferos espacios 
de intercambio y de reflexión sobre áreas de las políticas públicas de 
referencia para los estudios de las líneas a cargo de su organización.

Así, los paneles que tuvieron lugar en el marco de las Jornadas 
fueron: 

1. Renovación urbana, gentrificación y desplazamiento ¿qué pasa 
en nuestras ciudades? organizado por la línea de “Desarrollo 
urbano” con la coordinación de Gonzalo Rodríguez Merkel y 
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orientado a reflexionar sobre el papel de las políticas habi-
tacionales en el marco general del proceso de urbanización; 

2. La investigación social en contextos cambiantes: repensando 
objetos, abordajes y perspectivas metodológicas presentado 
por la línea “Desarrollo regional y economía social” y coordi-
nado por Carlos Cowan Ros y Paula Rosa, en el que se inter-
cambiaron resultados del proyecto de investigación y red 
internacional Contested Territories conformada por centros 
académicos y organizaciones sociales de Europa y América 
Latina, que se orientan a la generación de conocimiento con-
ceptual y empírico sobre las desigualdades territoriales; 

3. Infraestructura azul y verde en regiones metropolitanas den-
sas, coordinado por Daniel Kozak de la línea Desarrollo Ur-
bano y orientado a discutir las especificidades, limitaciones 
y potencialidades de las grandes regiones metropolitanas 
latinoamericanas a la hora de implementar estrategias de in-
fraestructura azul y verde, concepto relativamente reciente 
que remite al uso de ecosistemas, espacios verdes y agua en 
la planificación y gestión de ciudades y regiones metropolita-
nas con el fin de producir beneficios ambientales y de calidad 
de vida;  

4. Las políticas de CTI y la vinculación entre Estado, empresas, 
organizaciones sociales, universidades y organismos públicos 
de investigación en el territorio, coordinado por Mariana Ver-
sino y Luciana Guido de la línea “Poder, tecnología y territo-
rio”, en la que se debatió sobre la capacidad de las políticas 
de Ciencia, Tecnología e Innovación (CTI) –y de los diversos 
instrumentos con que son llevadas adelante– para generar 
y/o consolidar entramados tecnoproductivos con dinámicas 
productivas consolidadas y, en particular, en qué medida lo-
gran o han logrado fortalecer la articulación de los diversos 
actores participantes de dichos entramados posibilitando la 
utilización productiva de diferentes tipos de conocimientos. 

Por último, la mesa final de cierre contó con la participación de 
dos investigadorxs pionerxs del CEUR, Alejandro Rofman y Graciela 
Gutman. Por un lado, Alejandro Rofman planteó la relevancia actual 
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de los estudios de la línea de “Desarrollo regional”. El desarrollo de 
los conceptos de subsistemas agroindustriales y su capacidad para 
captar las dinámicas heterogéneas de estas actividades nos permitió 
valorar una rica trayectoria en las investigaciones del Centro. Por su 
parte, Graciela Gutman hizo referencia a las investigaciones de la 
línea de “Economía industrial y de innovación”, enmarcándolas en 
la trayectoria institucional del CEUR desde su conformación como 
Unidad Ejecutora del CONICET. En particular, el avance hacia una 
mayor transversalidad entre esta línea y la línea de “Poder, tecno-
logía y territorio” que se materializa hoy en el Proyecto de Unidad 
Ejecutora (PUE) que las integra. En este sentido, el director del CEUR 
resaltó estos avances a partir de la constitución como Unidad Ejecu-
tora del Centro llevada adelante en 2007 por la gestión de Elsa Lau-
relli y su consolidación institucional durante la gestión de Beatriz 
Cuenya. Finalmente, Graciela Landriscini desarrolló el recorrido del 
CEUR, inscribiéndolo en las distintas etapas en las que este acompa-
ñó su trayectoria como investigadora, incluyendo los años difíciles 
de la dictadura militar. Sus cálidas y sentidas palabras abrieron una 
dimensión que es central a la hora de valorar el momento actual, en 
donde la pluralidad y el debate en un contexto de democracia son 
precondiciones para cualquier avance en el conocimiento.

Introducción a la Segunda Parte del libro

A continuación, se despliega la introducción a una parte de los 
resultados del evento, dado que, por cuestiones de espacio, hubo que 
incluir selectivamente solo algunos de los trabajos presentados que, 
según el criterio establecido por la organización, no involucran a 
autores del CEUR para así evitar la endogamia y fomentar el vínculo 
con los investigadorxs participantes. 

Los artículos seleccionados fueron agrupados en tres secciones 
que representan las variables de los tres ejes temáticos que articula-
ron a la organización de las Jornadas descritos en el primer capítulo 
por Pablo Lavarello y atravesaron el conjunto de discusiones des-
plegadas. En este sentido, cabe destacar que los trabajos constituyen 
una compilación que ejemplifica mucho de lo debatido a lo largo de 
los días en que las Jornadas tuvieron lugar.
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Por un lado, la primera Sección A - Espacialidades de lo urba-
no y lo regional: entre ‘el mercado’ y ‘lo estatal’ da cuenta de la 
combinación de dos de los ejes mencionados. Así, los capítulos de 
esta sección combinan el análisis de los procesos de urbanización 
contemporáneos, con las dinámicas de la intervención estatal y del 
papel del mercado en las distintas escalas en que se delimitan los 
procesos analizados en cada caso. Todos los trabajos son atravesados 
por las preguntas que dichos ejes despliegan, como lo son aquellas 
que buscan establecer la forma en que los procesos de reestructu-
ración productiva afectan los “espacios construidos” fijados en el 
territorio o cuáles son las distintas formas de intervención estatal a 
través de la política habitacional y productiva.

Así, el Capítulo 6 titulado “Escenarios urbanos en tensión. El mer-
cado como vector de desplazamientos y la posible reconfiguración 
del habitar en los sectores populares”, a cargo de Mariana Laura 
López y Juan Cruz Margueliche, aborda la transformación de un 
barrio con un protagonismo histórico en la conformación del pero-
nismo en Argentina, como lo es el de la Calle Nueva York de la ciudad 
de Berisso (Provincia de Buenos Aires, Argentina). Emplazado en un 
territorio industrial, dicha calle con el paso del tiempo ha sufrido 
un “ocaso” de los núcleos productivos que formaban parte de su 
entorno, transformándose en un enclave residencial posindustrial 
y popular. El artículo indaga sobre proyectos privados en el barrio 
y las posibles transformaciones del hábitat urbano tal como se en-
cuentra actualmente a partir de su futura implementación. Por su 
parte, el Capítulo 7 “El acceso a la vivienda de alquiler en la ciudad 
de Córdoba. Aproximaciones y desafíos”, de Daniela Gargantini y 
Natalí Peresini, aborda los diversos y heterogéneos conflictos que 
las necesidades urbano-habitacionales manifiestan en dicha región, 
frente a políticas que se diseñan bajo una concepción homogénea y 
patrimonialista de la vivienda, según las autoras. El artículo consti-
tuye un aporte original a un campo poco desarrollado hasta el mo-
mento como lo es el estudio de la inquilinización de la vivienda en el 
país, a partir del análisis situado de los actores involucrados. 

El Capítulo 8 “Urbanización turística y espacio estatal en Pun-
ta del Este, Uruguay (1974-1982)”, de Leonardo Altmann Macchio, 
aborda el lugar que ocupó la urbanización turística a partir de la 
modificación del espacio estatal uruguayo desde la década de 1970. 
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El autor muestra cómo desde principios del siglo XX el gobierno 
batllista proyectó e intervino en la urbanización turística del litoral. 
Durante la década de 1970 en particular, dicho proyecto fue recon-
figurado en un contexto de apertura económica y liberalización. En 
este proceso Punta del Este ocupó un lugar fundamental, siendo que 
la urbanización sin industrialización abonó al deterioro del modelo 
batllista y de su intervención espacial centrada en la urbanización. 

Finaliza esta sección en el Capítulo 9 titulado “Estatalidad y 
territorio en Brasil a través de su Banco Nacional de Desarrollo 
(2003-2019)”, de Javier Ghibaudi y Carla Hirt, donde se estudia 
la acción estatal sobre la acumulación de capital en Brasil y su 
impacto territorial. Para ello, los autores toman como unidad de 
análisis al Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BN-
DES) y realizan un estudio cualicuantitativo que abarca los años 
2003-2014 y 2016-2019. Para la primera etapa, hasta el año 2014, 
destacan la calificación de los gestores del banco y la duplicación 
de los recursos en el período y, para el período 2016-2019, señalan 
una reducción en la capacidad financiera que superó el 50 % y un 
esfuerzo por concebir y utilizar el Banco como un instrumento 
para una siguiente ola de privatización.

La siguiente, Sección B - Estrategias, paisajes y capacidades 
tecnológicas en tiempos pandémicos, da cuenta centralmente del 
primer eje que guió la organización de las Jornadas que propone el 
análisis de los procesos de cambio tecnoproductivo y sus implican-
cias en los territorios, en particular en este caso, a partir del papel 
jugado por la pandemia desde el año 2020. 

Así, en el Capítulo 10 Federico Stezano, Rubén Oliver Espinoza 
y Jacobo Gómez en el trabajo titulado “Capacidades del sector bio-
farmacéutico mexicano. Proceso de envasado de la vacuna Convi-
dencia® por la empresa Drugmex” estudian las capacidades de la 
empresa Drugmex dando cuenta de su trayectoria, especialización, 
aptitud productiva, aprendizajes y visión sobre el escalamiento in-
dustrial. El trabajo indica que, si bien la empresa no estaba dedicada a 
la biotecnología, sus capacidades le permitieron realizar el envasado 
de la vacuna contra la COVID-19. También destaca la relevancia de la 
interacción entre actores en los procesos de aprendizaje realizados. 
Por último, señala que las características del sector biofarmacéutico 
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en México, donde las políticas públicas tienen una gran relevancia, 
condicionan la potencialidad de Drugmex para realizar procesos de 
escalamiento productivo.

En el Capítulo 11 a cargo de Luciano Brina, denominado “Paisaje 
Pharmakon. Un modelo territorial emergente para la gobernanza 
geobioquímica” se recupera la iniciativa de geodiseño Paisaje Phar-
makon consistente, siguiendo al autor, en una “intervención terri-
torial intensiva para la mitigación del cambio climático y la gober-
nanza geobioquímica”. El capítulo es un ensayo que busca promover 
un proyecto de paisaje que recupere prácticas cotidianas y apunte a 
la remediación ecológica. Asimismo, propone conceptos orientados 
a construir un modelo de gobernanza ecosistémica y convoca a la 
elaboración de nuevas narrativas para pensar paisajes y territorios 
desde Argentina.

Darío Vázquez, Verónica Robert e Ignacio Cretini en el Capítulo 
12, titulado “Evolución de la base de conocimiento en el sector de 
dispositivos médicos a nivel mundial”, se proponen indagar cuáles 
son los campos tecnológicos que producen los conocimientos nece-
sarios para que los países periféricos puedan equiparar capacidades 
internacionales. Así, el propósito del capítulo es contribuir a este 
sector productivo a partir del análisis de una base compuesta por 
datos de 7.355 empresas del sector. Se halló que las capacidades del 
campo de la ingeniería ligado a la manufactura son necesarias en 
los segmentos más dinámicos del sector. Asimismo, que las TIC, la 
biotecnología y la convergencia entre estas delinean las tendencias 
tecnológicas sectoriales.

María Victoria Suárez, Marta Gutiérrez y Ana Eliza Villalba son 
las autoras del Capítulo 13 denominado “(Re)produciendo en pande-
mia: el despliegue de estrategias de comercialización de agricultores 
familiares en Santiago del Estero”. En este trabajo indagan sobre 
las estrategias de comercialización desplegadas por agricultores 
familiares de Santiago del Estero en el marco de la pandemia por 
COVID-19 a través de una metodología cualitativa. Se reconstruyen 
los circuitos de producción y comercialización desplegados por los 
agricultores, destacando sus capacidades de adaptación, pero tam-
bién mostrando cómo las condiciones estructurales de los territorios 
limitan las posibilidades de distribución productiva. Asimismo, se 
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reflexiona sobre cómo varía el lugar ocupado por el Estado en estos 
procesos, en algunos casos ausente y en otros casos fomentando la 
organización colectiva.

Para finalizar, la Sección C - Paradigmas tecnológicos e indus-
tria en el ámbito local/global también se orienta por las preguntas 
orientadas a responder al primer eje organizador de las Jornadas, 
en relación a la observación sobre cómo afectan diferencialmente 
los procesos de cambio tecnológico y reestructuración productiva, 
las dinámicas heterogéneas de acumulación de capital en distintas 
regiones y cómo las revoluciones en las telecomunicaciones con el 
5G y el despliegue de la inteligencia artificial e internet de las cosas 
(internet of things) afecta a la proximidad geográfica como condición 
para la innovación tecnológica en el territorio. 

En esta clave de análisis, Carina Borrastero en el Capítulo 14 “5G 
y territorialización de la disputa tecnológica global: EE. UU., China, 
América Latina”, estudia el despliegue global de las redes de internet 
móvil de quinta generación (5G). Se trata de un estudio cualitativo 
que aborda las dimensiones tecnológica, industrial y geopolítica. La 
autora sostiene que la geopolítica del 5G está territorializada, por 
un lado, en los polos centrales de EE. UU. y China y, por el otro, en 
el resto del mundo como territorios subordinados a nivel tecnoló-
gico. Así, refiere a la vuelta de una política mundial con dos polos 
que compiten por el avance tecnoeconómico. Asimismo, recupera 
la amplia distancia entre las condiciones de América Latina en esta 
disputa respecto de los polos y de los países emergentes. Por último, 
destaca que la actual neutralidad geopolítica de América Latina en 
la competencia entre los polos puede ser útil para aprovechar su lu-
gar como mercado adoptante y usuario del 5G.

Natalia Berti en el Capítulo 15 desarrolla el trabajo “Redes de 
valor y proyectos de desarrollo. Pymes de software y servicios IT en 
Córdoba” con el objetivo de estudiar cómo las redes transnacionales 
de valor (RTV) se vinculan con la escala local. Ello a partir del aná-
lisis del caso del sector de software y servicios informáticos de la 
provincia de Córdoba, mediante una metodología cualitativa basada 
en entrevistas a empresas pyme. Los hallazgos indican que la inte-
gración de un pequeño número de compañías cordobesas en una 
RTV implicó, por un lado, la generación de acuerdos entre empresas 
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transnacionales, firmas locales y gobierno y, por el otro, la modifi-
cación de procedimientos de trabajo desarrollados a escala global. 
Para concluir, la autora señala que los procesos estudiados no impli-
caron cambios en el patrón de especialización local.

En el Capítulo 16 Florencia Podestá presenta un estudio sobre 
“La inserción internacional del software argentino. Un análisis com-
parativo desde la complejidad del trabajo”. El objetivo del capítulo 
es contribuir a la comprensión de los procesos de producción de 
software y servicios informáticos desde países periféricos y su in-
serción en el mercado mundial. Para ello, se recupera el concepto 
de complejidad del trabajo según Marx y se compara la complejidad 
del trabajo de software en Argentina, India y Estados Unidos. Los 
hallazgos indican diferenciaciones de roles atribuidos a centro y pe-
riferia, identificando variaciones al interior de la periferia ligadas a 
la ubicación de las regiones de India y Argentina dentro de la nueva 
división internacional del trabajo.

Por último, el Capítulo 17 se titula “Cambios tecnoproductivos 
y organización del trabajo en empresas industriales de Santa Fe” y 
sus autoras son Alejandra Quadrana, Ingrid Herrera Gudiño, Betia-
na Montenegro y Maximiliano Santana. En este capítulo se analizan 
las transformaciones tecnológico-productivas y de la organización 
interna del trabajo de dos firmas industriales de la Provincia de San-
ta Fe en los últimos 5 años. Se trata de un estudio comparativo de 
casos sobre una compañía nacional y una filial multinacional, donde 
se indaga acerca de las estrategias de incorporación de tecnologías, 
competencias, aprendizajes y procesos de reconversión de sus traba-
jadores, en el contexto de pandemia. Se destaca que se incorporaron 
tecnologías en gestión y producción, que se requirió capacitación 
para el personal y se implementó trabajo remoto. En un contexto de 
alto nivel de sindicalización se aplicaron evaluaciones solo al perso-
nal no incluido en el convenio colectivo de trabajo. Las conclusiones 
indican que en el período estudiado las compañías venían incorpo-
rando tecnologías y buscando la capacitación y reconversión del 
personal para evitar los despidos. Las condiciones surgidas por la 
pandemia forzaron la reorientación de estas estrategias. Por último, 
se sostiene que no hay mayores diferencias entre la firma nacional 
y la filial multinacional en las transformaciones tecnológicas y de 
organización del trabajo realizadas.
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Hasta aquí la breve reseña de cada uno de los capítulos que se 
presentan a continuación. No hace falta decir que es un desafío re-
pensar cada uno de ellos a la luz de los debates introducidos en esta 
primera parte del libro. Simplemente resta auspiciar la mejor de las 
lecturas y augurar próximos reencuentros en el flamante ciclo de 
Jornadas del CEUR recién iniciado. 



Parte II

Debates actuales en el campo de los 
estudios urbano-regionales 





Sección A

Reflexiones sobre lo urbano y lo regional: 
entre ‘el mercado’ y ‘lo estatal’
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Introducción

La Calle Nueva York de la ciudad de Berisso es un barrio inscripto 
en el Registro Nacional de Barrios Populares y en el Registro Público 
Provincial de Villas y Asentamientos de Argentina (RENABAP),20 lo 
cual indica que muchas de las familias que allí viven no cuentan 
con las condiciones mínimas y adecuadas para desarrollar su vida 
en un hábitat digno. Desde su fundación en el año 1871 esta área se 
ha caracterizado por ser un territorio de carácter productivo-indus-
trial. Pero a lo largo del tiempo, a raíz de cambios en el paradigma 
técnico-productivo y la desaceleración de la economía, el barrio ha 
sufrido un “ocaso” de estos núcleos productivos, transformándose 
en un enclave residencial posindustrial y popular. Estas transforma-
ciones no solo modificaron su paisaje productivo, sino que además 
descapitalizó al barrio de su impronta cosmopolita que supo confi-

20  Ver https://www.argentina.gob.ar/desarrollosocial/renabap/mapa#133
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gurar de la mano de centenares de migrantes de todo el mundo que 
se alojaron allí alrededor de este pequeño universo fabril. 

Figura 1. Representaciones artísticas y simbólicas del barrio que destacan la presencia de 
inmigrantes. Fuente: Elaboración propia. Año 2021. 

Figura 2. Barrio de la Calle Nueva York en el Registro Nacional de Barrios Populares y en el 
Registro Público Provincial de Villas y Asentamientos de Argentina. Fuente: RENABAP. Año 2021.

En los últimos años, el barrio ha experimentado –no solo desde lo 
proyectual y lo discursivo– la instalación de nuevos emprendimien-
tos de perfil productivo, comercial y gastronómico que nos interpe-
lan a pensar en la proyección mediata del barrio y en el impacto en 
la dinámica de la vida cotidiana de sus habitantes. El impacto de 
los cambios de paradigmas técnico-productivos y tecnológicos de las 
últimas décadas ha provocado desplazamientos, reduciendo los usos 
destinados a lo residencial y al esparcimiento. Una intervención en 
el territorio que ilustra estos cambios fue la instalación en el año 
2014 de la Nueva Terminal de Contenedores: TEC – Plata. 
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Figura 3. Terminal de Contenedores e irrupción en el paisaje urbano. Fuente: Elaboración 
propia. Año 2020.

Esta obra tuvo un fuerte impacto en la reconfiguración de los espa-
cios comunitarios al apropiarse de dos plazas y bloquear la salida al río 
(Venturuzzo, 2016). Pero en la actualidad, a partir del año 2020, se inicia 
una propuesta privada (discursiva y proyectual) que, si bien todavía 
no se ha desplegado en su totalidad, nos pone frente a una primera in-
cursión con la instalación de un bar (“Kilómetro cero”), proyectos en el 
área de servicios y la firma de convenios de cooperación y capacitación 
gastronómica-hotelera como parte de una nueva propuesta turística 
para el distrito. Y es aquí donde encontramos un punto de inflexión en 
el que buscaremos qué tipo de configuración espacial se estaría gene-
rando en el barrio y, por otro lado, identificar los posibles escenarios 
que se podrían suscitar en relación con la irrupción de lógicas privadas 
en el territorio. Las características propias del barrio, la presencia del 
Estado y el desembarco de nuevos proyectos gastronómico-turísticos, 
deben ser analizados en su conjunto, tratando de que no se anulen, sino 
que se complementen teniendo como base el análisis de la calidad de 
vida del barrio y la comunidad que lo habita. 

Figura 4. Bar “Km cero”. Fuente: Elaboración propia. Año 2021.
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¿Pero en qué aspectos despierta preocupación la instalación de 
un emprendimiento privado en un barrio popular? ¿Los proyectos 
privados siempre generan consecuencias negativas? ¿o depende del 
tipo de emprendimiento y rol del Estado?

En relación con estos interrogantes es interesante la perspectiva 
que nos ofrece Sarlo (2009) en su obra La ciudad vista. Mercancías 
y cultura urbana. La autora sostiene que el orden del mercado es 
mil veces más eficaz que el orden público donde la dinámica de la 
mercancía es más fuerte que el Estado. También nos advierte del 
concepto de “principio diabólico”. Para la autora, (citando a Robert 
Bresson), en el arte existe siempre un principio diabólico que actúa 
en contra y trata de demolerla. Pero muchas tipologías emergentes 
del mercado (como el shopping, por ejemplo) logran resistir a este 
principio diabólico del desorden, exorcizado por la perfecta adecua-
ción entre finalidad y disposición del espacio. Y cuando ese “orden” 
de lo privado ingresa a estos espacios, con el tiempo van colonizando 
los lugares y las diferentes marcas de su memoria e historia, y junto 
a ello a las personas que habitan estos territorios. Esta advertencia 
de Sarlo nos permite comprender que la irrupción o presencia de 
proyectos y emprendimientos externos pueden generar sinergias o 
escaladas privatistas, expulsado a sus habitantes del tejido social o 
imponiendo nuevas prácticas y representaciones del entorno. La mi-
rada de Sarlo se centra en la ciudad de las mercancías, identificando 
en el espacio una brecha de producción y de consumo. Pero a su vez, 
nos abre el debate del rol hegemónico que despliegan los empren-
dimientos privados que a través de la fuerza del mercado logran un 
anclaje territorial hegemonizante. 

En las agendas municipales, la gestión y las políticas públicas 
muchas veces se han tenido que dirimir entre el mercado y la 
identidad de los lugares; perdiéndose de vista que en muchas 
ocasiones esta tensión se puede resolver de manera dialéctica sin 
poner en jaque la vida en comunidad. Por el contrario, existen 
casos donde el mercado, la comunidad y el Estado han logrado 
experiencias comunitarias inclusivas aunando intereses priva-
dos y colectivos. En este sentido, debemos superar los proyectos 
antagónicos que generalmente no logran salir de dos propuestas. 
La primera se refiere a aquellas propuestas incompatibles, donde 
una de las dimensiones (generalmente la económica) termina por 
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hegemonizar y desplazar a las otras. Y la segunda propuesta (la 
cultural), muchas veces impulsada a través de ideas fuerza como 
identidad, memoria y patrimonio, forma parte de los discursos y 
agendas políticas pero que al finalizar las obras se alejan enér-
gicamente de los sentimientos de los lugares. Claro está que la 
idea no es romantizar los lugares o caer en una patrimonializa-
ción absoluta. En el caso del reconocimiento como patrimonio, 
debemos entender que la construcción social del patrimonio local 
representa una amenaza y una oportunidad. En primer lugar, una 
amenaza porque, frente a la percepción de “agresiones” externas, 
tiende a encerrarse sobre sí mismo, induciendo una dinámica 
narcotizante y excluyente en la comunidad. Y, por otro lado, una 
oportunidad porque constituye potencialmente un foro abierto a 
la reflexividad social poliédrica, que permite abordar participati-
vamente la reproducción social (Prats, 2005).

Si nos posicionamos en propuestas y proyectos antagónicos 
tendríamos dos posibles escenarios: el de la musealización de la 
frustración (espacios abandonados que se perpetúan en el silencio 
y la quietud) o el del marketing urbano que termina por modificar 
drásticamente los lugares borrando todo atisbo identitario. En el 
primer escenario, los espacios empiezan a hacerse un lugar bajo 
lógicas propias de sus habitantes y de la naturaleza. En cambio, 
en el segundo escenario se configuran nuevos usos y prácticas de 
consumo, imponiendo nuevas percepciones y representaciones 
en el paisaje urbano.

Pero debemos aclarar que preservar un lugar con sus diferen-
tes lógicas de vida (tanto simbólicas como materiales) no implica 
siempre proceder con métodos conservacionistas. Por el contrario, 
preservar significa transformar. El tema es ¿cómo trasformar estos 
espacios sin poner en riesgos la calidad de vida y hábitat de la 
comunidad, y a su vez satisfacer las demandas o expectativas de 
los agentes privados? Si bien la respuesta no es sencilla, podemos 
afirmar que la presencia del Estado en este proceso es crucial.
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Una metodología atravesada por la pandemia

En relación con la metodología del trabajo, como la investigación 
se inició y sufrió la irrupción  del “Aislamiento social, preventivo y 
obligatorio” (ASPO), establecido en Argentina a causa de la pande-
mia de COVID-19, tuvimos que readaptar y ajustar varias cuestiones. 

En primer lugar, de manera paralela al trabajo de relevamien-
to de información, se desarrolló un recorrido teórico-conceptual y 
metodológico sobre la situación del aislamiento producto de la pan-
demia en los barrios de la periferia a partir de categorías conceptua-
les. Y de esta manera, mientras se desarrolla este trabajo en la Calle 
Nueva York, generamos un documento denominado: Reflexiones so-
bre el diseño de políticas públicas en tiempos de (pos) pandemia: una 
aproximación a través de tópicos conceptuales.21 Si bien no se exploró 
en el barrio de la Calle Nueva York el impacto de la pandemia y el 
aislamiento, nos permitió comprender algunas lógicas del espacio 
en contexto de periferización. 

No obstante, en este sentido se llevó adelante un trabajo de ob-
servación no participante, algunas entrevistas en el lugar, análisis 
de fuentes primarias y secundarias. Entre ellas destacamos las bi-
bliografías de corte teórico-conceptual y las de corte temático. Fue 
importante el trabajo con las fuentes periodísticas a través de los 
medios locales y también el acceso a las redes sociales e instituciona-
les, entre otras. También, en el desplazamiento del lugar de estudio 
se llevó adelante un trabajo fotográfico (comparativo), tratando de 
recopilar imágenes de años anteriores para reforzar la dinámica y 
reconfiguración del barrio. 

El (des)orden barrial

El barrio de la calle Nueva York se encuentra ubicado a unas diez 
calles del Centro Cívico y comercial de la ciudad de Berisso. Estamos 
en presencia de un barrio popular en el que se entrelazan diferentes 
usos, entre ellos podemos mencionar los usos residenciales y produc-
tivos que combinan la pequeña industria y los comercios de cercanía 

21  Ver http://www.revistas.filos.unam.mx/index.php/tlalli/article/view/1462
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como despensas y almacenes. También encontramos instituciones 
educativas como la escuela primaria y la guardería municipal, que 
conviven en la actualidad con diferentes proyectos comunitarios y 
gastronómicos. También encontramos el proyecto en construcción 
del Teatro Comunitario, el histórico Bar Raíces, el nuevo Bar Kilóme-
tro 0, el Club Zona Nacional y un espacio sociocultural y merendero 
comunitario “Del Adoquín”. 

Figura 5: Localización de la Calle Nueva York (lugar de estudio) y Parque Cívico (espacio 
público). Fuente: Rotger y Vallejo, 2020.

Así, el devenir propio del barrio establece un orden donde los usos 
y el modo en que sus habitantes se apropian y construyen identidad 
es la escala barrial. Por otro lado, cabe aclarar que el abordaje del 
barrio no se ciñe solamente al estudio del lugar, sino también al de las 
movilidades. Con relación a ello, podemos decir que el barrio actúa 
como un espacio de enclave donde la vida comunitaria se retroali-
menta de un espacio local extrovertido (Massey, 2012) producto de 
la construcción de redes y solidaridades (territorializadas) y por otro 
lado estrategias de supervivencia de un mercado laboral externo. 

Para comprender y analizar el orden urbano y trasladarlo a esta 
escala barrial, Duhau y Giglia (2009) nos acercan el concepto de (des)
orden socioespacial, el que debe ser entendido como ordenador del 
espacio, en donde no se debe buscar anularlo sino construir claves 
explicativas para interpretarlo. Por lo tanto, el (des)orden nos puede 
permitir no solo identificar los diferentes usos, apropiaciones y seg-
mentaciones que se suscitan en el espacio, sino además comprender 
su propio funcionamiento. “Entender el (des)orden de la metrópoli 
implica penetrar en los modos de funcionamiento de esos distintos 
órdenes (…)” (Duhau y Giglia, 2009:15). Por ello, los autores sostie-
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nen que en las actuales ciudades es muy difícil encontrar un orden 
urbano. Por su parte, la experiencia metropolitana hace referencia a 
las circunstancias de la vida cotidiana y a las diversas relaciones (po-
sibles) entre los sujetos y los lugares, a la variedad de usos y signifi-
cados del espacio por parte de los diferentes habitantes. Este último 
concepto permite comprender como los diferentes actores (públicos 
y privados) construyen alianzas, redes, tensiones, desplazamientos, 
entre otros a partir de las intervenciones en el espacio. Cabe acla-
rar que la propuesta teórica y metodológica de los autores nace 
en otros espacios y escalas urbanas, pero haciendo un ejercicio de 
transferencia a una microescala nos podemos permitir pensar qué 
dinámicas y relaciones se podrían estar gestando entre estos espa-
cios que a simple vista son totalmente diferentes y que carecían de 
una convivencialidad exitosa. En ese sentido, en palabras de Segura 
(2021), debemos identificar y reconocer que estos corpus surgen de 
una geografía teórica determinada en donde las teorías y los con-
ceptos se producen en lugares y en tiempos concretos. Pero esto de 
ningún modo anula la transferencia de teorías hacia otros territorios 
de indagación. Lo que nos advierte Segura es que no debemos caer 
en ejercicios de transferencias teórico-metodológicas de carácter 
mecanicista. Por ello, debemos reconocer el contexto de emergen-
cia del trabajo de Duhau y Gliglia, ya que sus postulados surgen del 
análisis de una megaciudad como es el Distrito Federal de México. 
Para el caso del barrio de la calle Nueva York hablamos de un recorte 
territorial que oficia a través de una microescala condensando su 
propio (des)orden: oficinas e instituciones del Estado, instituciones 
educativas, bares, comercios, polígono industrial, instalaciones de 
empresas, viviendas, espacios públicos, entre otras. Esta configura-
ción territorial responde a una organización espacial determinada 
que, a pesar de su heterogeneidad, responde a un orden determi-
nado. Ingresar a este (des)orden, comprender como se relacionan y 
tensionan nos puede arrojar luz en qué medida las personas pueden 
desplegar sus vidas en este barrio. 

Por otro lado, si bien cambian las dimensiones espaciales pro-
puestas en la unidad de análisis del trabajo de Duhua y Giglia, las 
cualidades de los lugares mantienen analogías estructurales. En este 
sentido, para Massey (2012) los lugares (más allá de la escala) poseen 
un sentido de extroversión, que incluye una conciencia de sus vín-
culos con otros lugares. Por lo cual, podemos pensar el barrio de la 
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Calle Nueva York en su extroversión con la ciudad en general, como  
también entre los diferentes segmentos que componen su espacio; y 
que, a pesar de su extensión, se diluyen las relaciones y vinculacio-
nes propias de una heterogeneidad signada en una pequeña escala. 

También cabe destacar que en las ciudades, además de los dife-
rentes usos que en ella encontremos, existen y conviven diferentes 
lógicas. Para Rodríguez y Vitale (2016) en las ciudades contemporá-
neas confluyen tres lógicas que habilitan el acceso y el habitar a su 
población:

1. “La lógica de la ganancia”: donde la ciudad es objeto y sopor-
te de negocios;

2. “La lógica de la necesidad”: impulsada por aquellos grupos y 
sectores sociales que no logran procurar sus condiciones de 
reproducción social en el ámbito del mercado formal.

3. “La lógica de lo público”: donde el Estado actúa a través de 
regulaciones y política, proveyendo, de variadas maneras, el 
sustento para el despliegue de las otras lógicas.

En estas tres lógicas debemos tener en cuenta las externalidades, 
la interacción de lógicas contradictorias y la presencia de actores 
sociales con intereses concordantes y con intereses en pugna. 

¿Qué ocurre cuando zonas ocupadas y utilizadas por ciertos 
sectores populares para hacer frente a la problemática de la vivienda 
con acceso a condiciones centrales de localización, pasan a proyectar 
otros usos (turísticos, residenciales, comerciales, etc.) para sectores 
socioeconómicos de altos ingresos?

Esta pregunta nos lleva a pensar el habitar de los espacios y las 
personas en un sentido más amplio, y sobre todo cuando se incor-
poran nuevos proyectos que en una primera lectura se ven como 
incompatibles.
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La informalidad como realidad y como práctica

Las nociones de “centralidades e informalidades” generalmente 
son entendidas como dos expresiones de las relaciones polarizadas 
(Metossian y Abal, 2019). Para Gutiérrez (2012) se comprende la 
centralidad en tanto espacio urbanísticamente bien equipado, con 
tendencias marcadas a la consolidación y densificación o verticaliza-
ción. Desde esta perspectiva amplia, la centralidad remite a ciertos 
atributos como “la función de control, la concentración de las ma-
yores inversiones de capital, de la población con mayor renta, y de 
las actividades de mayor crecimiento económico” (Gutiérrez, 2012:5; 
en: Metossian y Abal, 2019). 

Para Metossian y Abad (2019) la otra noción central es la de in-
formalidad. Este concepto se da inicialmente en las ciencias sociales 
en el contexto de industrialización por sustitución de importaciones 
a mediados del siglo XX. Esta propuesta daba cuenta de la situación 
de un sector de la economía que no lograba integrarse a los espacios 
generados por los procesos de urbanización y modernización. Más 
tarde, el concepto comenzó a transferirse a teorizaciones sobre cues-
tiones relacionadas con el mercado de la tierra y vivienda. 

Para Clichevsky (2000) existen dos tipos de informalidad. En pri-
mer lugar, desde el punto de vista dominial vinculado al modo de 
acceso al hábitat, la realización de la población a través del mercado 
informal del suelo y la vivienda. El otro punto de vista es el de la 
urbanización: tierras sin condiciones urbano-ambientales: inunda-
bles, contaminación, sin infraestructuras, hacinamiento, etc. 

Por su parte Segura (2021) retoma la propuesta de Ananya Roy 
(2010), quien cuestiona tres supuestos habituales acerca de la infor-
malidad:

1. No supone la ausencia del Estado. La informalidad se en-
cuentra dentro del alcance del Estado; y es este quien (mu-
chas veces) determina lo que es informal y lo que no. Por 
otro lado, es el mismo Estado quien opera de manera infor-
mal. La informalidad no es un dominio desregulado, sino 
que se encuentra estructurado a través de formas extralega-
les y discursivas.
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2. No es un resabio tradicional o precapitalista. Es una forma 
de producción capitalista del espacio que produce una geo-
grafía desigual de valor espacial y facilita la lógica urbana de 
la destrucción creativa. La informalidad crea un mosaico de 
espacios valorizados y desvalorizados.

3. No es un fenómeno homogéneo. Por el contrario, está inter-
namente diferenciado. No se limita a los espacios margina-
les, sino que hay emprendimientos urbanos privados.

En base a la discusión de estos términos (centralidad e infor-
malidad), con relación al caso de estudio, hablamos de un barrio 
que supo estar en la centralidad del tejido urbano, pero que con el 
tiempo fue cayendo en un proceso de periferización e informalidad. 
Pero en la actualidad, a partir de estos proyectos e inversiones que 
se avizoran, podríamos pensar que se estaría buscando revertir la 
caracterización de barrio informal/popular/periférico para que con 
su revitalización se lo instale como una nueva centralidad para la 
ciudad. Por ello, en estas discusiones es importante conocer las di-
ferentes lógicas estructurales que se desarrollan en la ciudad, como 
así también los intereses de los diferentes actores en el territorio. Sin 
dejar de lado el análisis del rol del Estado, ya sea como garante entre 
el conflicto entre capital privado y sociedad o como agente impulsor 
y defensor de algunos de estos extremos.

A partir de ello surge el interrogante sobre en qué situación se 
encontrarán los habitantes del barrio a raíz del (posible) pasaje de 
periferización  a centralidad. En este sentido, en el siguiente aparta-
do nos proponemos reflexionar sobre tres posibles escenarios que 
podría gestarse en el barrio.

Los escenarios posibles

Con relación al barrio y la instalación de proyectos privados 
(inicialmente de corte gastronómico) podemos vislumbrar tres es-
cenarios posibles. El primero asociado a la autogestión del barrio 
desde la perspectiva nativa de los habitantes. El segundo escenario 
con la presencia del capital privado, generando transformaciones en 
la fisonomía y dinámica del barrio, forjando posibles procesos de 
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desplazamientos en los usos del espacio y modificación de la renta 
urbana. Y, por último, un escenario de convivencias entre el merca-
do, el Estado y la comunidad que habita el barrio. 

El escenario desde la perspectiva del barrio y sus 
habitantes

El barrio históricamente ha sido un lugar sujeto a multiplicida-
des de transformaciones. Desde la época de esplendor de la vida fa-
bril, el pleno empleo y el cosmopolitismo urbano hasta el ocaso con 
el fin del paisaje productivo, pasando por nuevas configuraciones 
económicas. A pesar de ello, los habitantes de este barrio han sabido 
hacerse un lugar. Si bien el paisaje posindustrial de la calle Nueva 
York evidenció una postal del fin de una época, el barrio se dotó de 
una singular vida urbana. 

Esa lógica del habitar que se presenta también como forma de 
resistencia, se caracteriza no solo por el ejercicio de esa memoria 
colectiva de un pasado ya lejano, sino que se hace presente en la 
vida en comunidad de este barrio popular, que cuenta con algu-
nos equipamientos y servicios entre los cuales transcurre la vida 
cotidiana y son los lugares donde afloran las solidaridades y las 
articulaciones entre los vecinos.

Aquí debemos preguntarnos cuales han sido las estrategias de 
adaptación. Analizar cómo se han incorporado nuevos elementos y 
proyectos urbanos en la vida del barrio y de las personas. Estos in-
terrogantes nos pueden permitir comprender la perspectiva comu-
nal en relación con los cambios. También debemos reconocer que 
en diferentes etapas ha existido cierta movilidad de los habitantes 
del lugar y eso nos lleva también a tener que buscar el registro 
habitacional de las personas para establecer las permanencias y 
dinámicas del habitar.

En relación con estas estrategias autoproducidas y que se suman 
a otros espacios de la comunidad –como la escuela, el club, la guar-
dería municipal, entre otros– donde las dinámicas del habitar del 
barrio se desarrollan a diario, podemos mencionar al Espacio Socio 
Cultural y Merendero “Del Adoquín” y al Teatro Comunitario de Be-
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risso. El primero, “Del Adoquín” es un espacio autogestionado por 
referentes barriales y artistas locales, emplazado en el corazón del 
barrio y en el que se brindan a la comunidad talleres de expresiones 
artísticas y oficios, un merendero en el que además se ha instalado 
un consultorio médico que brinda atención primaria de la salud. Por 
su parte, el Teatro Comunitario, que recientemente ha reinaugurado 
su edificio, brinda talleres y cursos de teatro y escritura, renovando 
permanentemente la convocatoria a artistas locales y la oferta cultu-
ral para el barrio, que se hace extensiva a toda la comunidad. Ambas 
expresiones sin duda rescatan y revitalizan la impronta e identidad 
barrial, convirtiéndose en actores relevantes para la articulación de 
solidaridades y como lugar de encuentro para vecinos y vecinas.

Figura 6: Espacio Socio Cultural y Merendero “Del Adoquín”. Fuente: Berisso Digital. Año 2021.

Figura 7: Teatro Comunitario de Berisso. Fuente: Diario Digital El Mundo de Berisso. Año 2022.
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Venturuzzo (2016) plantea que, al ingresar al territorio, debemos 
en primer lugar identificar los espacios barriales y sus actores. Es 
decir, las relaciones que mantienen los habitantes con el lugar y sus 
diálogos con el pasado, el presente y el futuro. En el caso del barrio 
de la Calle Nueva York ha estado durante mucho tiempo bajo la in-
acción de los diferentes gobiernos y las carencias habitacionales y 
de servicios. Silenciado por los discursos hegemónicos a la espera de 
ser reactivado, hoy se dirime entre sobrevivir o ser incorporado a un 
nuevo canal productivo, mientras al mismo tiempo los espacios co-
munitarios se muestran como lugares de resistencia y de expresión 
de la identidad barrial.

Por ello, ¿cómo instalar en la comunidad local la necesidad 
de repensar el Barrio Calle Nueva York?, ¿cómo alentar nuevas 
ideas y retroalimentar el debate de quienes completan el cuadro 
de actores que deben incidir en las decisiones públicas y privadas 
basadas en el equilibrio entre preservación del patrimonio 
cultural, las condiciones dignas del hábitat y la funcionalidad que 
exige el mercado?

El escenario de las transformaciones

La presencia del capital privado siempre tiene que contextuali-
zarse y ponerse en diálogo con los diferentes espacios que compo-
nen el barrio. La presencia del Bar Km Cero y el impulso estatal para 
la instalación de nuevos emprendimientos gastronómicos con fines 
turísticos en el contexto actual del barrio abre miradas dispares y 
nos interpela a realizar lecturas desde sus posibles impactos, trans-
formaciones y procesos futuros. 

Sabemos en base a la literatura especializada que algunas veces 
los emprendimientos privados (en primera instancia aislados) em-
plazados en ciertos lugares pueden generar cambios en los patrones 
de uso y consumo, como también favorecer a los desplazamientos 
de las personas reconvirtiendo las áreas (nuevas centralidades, crea-
ción de nuevos límites y desplazamientos). 
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Figura 8. Reclamo de vecinos del Barrio Calle Nueva York. Fuente: Berisso Ciudad. Año 2020.

La incursión de estas propuestas, que se dan en el marco de for-
malidades administrativas, se instaura en contextos atravesados por 
claras informalidades en el espacio. La convivencia entre estas lógi-
cas diferentes (mercado y comunidad) no siempre logran articularse 
y se resiente la convivencia configurando escenarios de disputa. 
Entre las consecuencias más comunes se dan procesos de gentrifica-
ción y turistificación. Por cuestiones de extensión y antecedentes en 
el tema, nos dedicaremos a acercar una breve contextualización y a 
definirlos destacando algunas características e identificando puntos 
de encuentro entre ambos procesos. 

Figura 9. Bar “Km 0”. Fuente: elaboración propia.
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Gentrificación y turistificación

El autor Sequera Fernández (2020) aborda en sus investigacio-
nes fenómenos claves de la sociedad posfordista y de las metrópolis 
como el consumo, los estilos de vida, las nuevas clases medias, la 
segregación residencial, la exclusión social, la sociedad de control, 
la gentrificación, los movimientos sociales urbanos y la protesta 
social. En este sentido se preocupa por la expulsión de personas, 
prácticas y saberes de un territorio concreto a través de la rein-
versión de capital público y/o privado y la incorporación de una 
población con mayor capital económico o cultural. Este proceso 
tiene lugar en áreas urbanas populares cuya renovación está ínti-
mamente relacionada con la especulación inmobiliaria, el despla-
zamiento de la población más humilde y la conversión en zonas de 
moda frecuentadas por personas con un mayor poder adquisitivo 
y/o cultural. Esta idea surge en la década de los 60 del siglo pasado 
y se desarrolla entre los 70 y los 80 (fundamentalmente en el mun-
do anglosajón), teniendo su auge a finales del siglo XX cuando se 
articula en torno a otros fenómenos como las ciudades globales, la 
globalización, el neoliberalismo, el posfordismo, la exclusión social 
y las “geografías del consumo”, entre otras.

La gentrificación se ha convertido en un fenómeno urbano a 
estudiar que aporta una mayor capacidad analítica que las teorías 
tradicionales de la estructura social o de la localización residual en 
la transformación urbana. Hablamos de procesos de reestructura-
ción de la metrópolis contemporánea (Hamnett, 1991, en Sequera 
Fernández, 2020).

Para Sequera Fernández (2020) la globalización, el neoliberalis-
mo y el lugar operan de modo interdependiente a diferentes escalas 
y deben ser analizadas con claridad. 

La gentrificación está sujeta a cuatro condiciones que deben 
cumplirse:

1. La reinversión de capital. 

2. La entrada de grupos sociales de más altos ingresos.

3. Los cambios en el paisaje urbano.
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4. Desplazamiento directo o indirecto de grupos sociales de in-
gresos bajos.

Davidson (2008) y Rousseau (2009) hablan del State-led (dirigido 
por el Estado) donde los procesos de gentrificación dirigidos por las 
políticas públicas se materializan en asociaciones político-privadas 
(Doucet et al., 2011a, 2011b; Butler, 2007, en: Sequera Fernández, 
2020).

Sequera Fernández (2020), destaca la idea del Estado y el discurso, 
ya que el proyecto neoliberal despliega un lenguaje cuidadosamente 
seleccionado para defenderse de las críticas y de la resistencia. La 
gentrificación utiliza diferentes estrategias discursivas que tarde o 
temprano se materializan. Hablamos de procesos de higienización 
social paulatina, la promoción de la idea de la “escena de la cultura 
alternativa”, la presión de la vivienda, los desplazamientos: “violen-
cia simbólica”.

El autor también nos habla del turismo urbano como elemento 
central de la transformación espacial, económica, social y cultural 
de los territorios metropolitanos. Al respecto, señala los fuertes im-
pactos socioespaciales y económicos que genera el turismo urbano, 
el que se expresa en tensiones en la convivencia dentro de la comu-
nidad, en la presión sobre los mercados inmobiliarios locales, en el 
aumento de desplazamientos espaciales de ciertos estratos sociales, 
nuevas formas de ocio, mercantilización, turismo, saturación del es-
pacio público, entre otras. 

¿La turistificación y la gentrificación son procesos independientes? 
¿De qué manera se vinculan? 

Para que el relato urbano del turismo tenga solidez, necesita 
suprimir aquellos elementos del lugar (sean personas, comercios, 
edificios, olores, sonidos, etc.). En estos casos intervienen procesos 
de “higienización” y “sanación” urbana, como también las tensiones, 
conflictos o acuerdos entre cosmos patrimoniales juegan un papel 
fundamental en la configuración del lugar como espacio turístico. En 
un momento como el actual, en el que el turismo se erige como una 
de la creaciones perfectas y sofisticadas del neoliberalismo, resulta 
totalmente pertinente generar reflexiones en torno a dichas políti-
cas de patrimonialización y el vínculo que establecen con dinámicas 



108

Nuevas configuraciones territoriales y paradigmas tecno-económicos en América Latina

de turistificación y gentrificación, las mismas que en la actualidad 
protagonizan una parte importante de las tensiones y los conflictos 
urbanos que organizan las ofensivas y las resistencias en la ciudad 
(Marcús, Mansilla, Boy, Yanes, y Aricó, 2019).

Así, la gentrificación y la turistificación son conceptos diferentes 
que tienen ciertas potestades de autonomía, pero pueden trabajar 
de manera complementaria tanto como procesos de expulsión como 
dinámicas de modificación urbana. Por último, ambos procesos pue-
den impulsar desarrollos inmobiliarios, la generación de empleos y 
la incorporación de nuevas pautas culturales y de consumo.

El escenario de convivencias entre Estado, mercado y el 
barrio

La globalización ha generado dos tipos de transformaciones en 
las ciudades. Una transformación en el plano urbano, donde las 
ciudades son escenarios de los principales de acontecimientos bajo 
valores y prioridades de los sectores político-económicos que los go-
biernan. Y el otro escenario es en el plano habitacional, donde las 
viviendas perduran, pero las formas de habitar cambian permanen-
temente. De allí que se destaque el concepto de mutabilidad como 
la capacidad de modificarse y crecer, constituyendo una condición 
fundamental del concepto de vivienda (Ladizesky, 2019).

Ladizesky (2019) se interpela: ¿por qué referirnos a la integra-
ción social a la escala del barrio?

Los seres humanos necesitan la sensación de “pertenecer” a un 
territorio e integrarnos a la comunidad que se habita. La comuni-
dad local se constituye a partir de la “proximidad” y se consolida en 
la medida en que los vecinos comparten recuerdos de vida que les 
son comunes. La identidad barrial actúa como un sentimiento cons-
truido a lo largo de cada historia personal, asentado en recuerdos e 
imágenes. Para los sectores populares existen valores comunitarios 
más destacados. Es la solidaridad mutua, la convicción de una pro-
tección asegurada dentro de una red de relaciones que constituyen 
un paliativo para las dificultades y amenazas de la vida cotidiana. 
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ESTADO GESTION PARTICIPATIVA COMUNIDAD

Agenda pública, políticas 
públicas Programas, etc.

Talleres validación social

Mesas participativas

Mapeo colectivo

Mesas de gestión del hábita

Proyectos comunitarios 
autogestionados

Facilitador/mediador
Canales de diálogo

Convergencia de intereses

Agenciamiento/

Poder-hacer

(In)Comunicador Confianza Redes

Cuadro 1: Dinámicas relacionales Estado y comunidad. Fuente: elaboración propia.

En este sentido, “puertas adentro” del barrio de la Calle Nueva 
York podemos reconocer que existe un lugar para pensarse como 
comunidad. Donde la construcción y mantenimiento de redes de 
solidaridad hacen que el lugar genere su propia agenda en la vida 
urbana. Pero sabemos que el barrio y el lugar no pueden agenciarse 
solo endógenamente y que de alguna manera el Estado interactúa 
con este escenario. Por ello, en el cuadro 1 podemos apreciar como 
el Estado puede trabajar con la comunidad a través de una relación 
de mutua confianza, abriendo canales de dialogo y participación, sin 
generar políticas “desde arriba”. 

Por ello, la generación y promoción de espacios de participación, 
de mesas de gestión multiactoral donde la asociación y convergencia 
de intereses comunitarios y de los gobiernos locales se haga visible, 
es una de las condiciones para garantizar el derecho a la ciudad. En 
ese sentido, resulta relevante promover y destacar la importancia de 
los diseños urbanos y de las políticas públicas que, sin apartarse de 
la mirada técnica, puedan incorporar la experiencia y necesidades 
de aquellos/as que conforman la comunidad barrial, revalorizando 
las formas de habitar de los diferentes actores y su (des)orden urba-
no característico. 
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Reflexiones (no) finales

La propuesta buscó centrarse en el análisis (preliminar) de un 
barrio popular que estaría iniciando un camino de recentralidad 
de la mano de nuevos registros territoriales. La investigación buscó 
interpelar la actual situación del barrio de la Calle Nueva York en la 
ciudad de Berisso a partir del ingreso de nuevos emprendimientos 
privados. Cómo hemos venido describiendo a lo largo del trabajo, 
este espacio ya ha sufrido transformaciones exógenas que, a pesar 
de no responder a las necesidades del barrio popular, supo sobrevi-
vir configurando nuevos (des)órdenes territoriales. 

Los tres escenarios que identificamos se vinculan a las relacio-
nes posibles entre el mercado, el barrio y el Estado. Como líneas de 
continuidad, en base a esta lectura debemos avanzar con un moni-
toreo de los emprendimientos privados, el análisis de la presencia 
de las políticas públicas en el barrio y la dinámica del habitar de 
la comunidad. En este sentido, será necesario hacer foco en las di-
námicas que se desplegarán a partir de la llegada de los nuevos 
emprendimientos, el rol que adoptará el Estado municipal –como 
mediador o promotor de la presencia privada– y la reconfiguración 
de la escala barrial como receptor del impacto de las intervencio-
nes que allí se desplieguen. 

Claro está que la idea es salirse y superar la dicotomía entre 
musealización vs. marketing urbano. Y de esta manera proponer 
proyectos de participación social, incorporando actores diversos de 
la comunidad (gestores culturales, universidades, etc.). De esta ma-
nera se podrá avanzar sobre una agenda de trabajo para diseñar y 
crear ciudades de usos múltiples, inclusivos y no segregacionistas, 
provocando de esta manera una amalgama que permita dar lugar a 
espacios de diversidad.

Estudiar las culturas urbanas nos permite comprender cómo se 
inscriben los habitantes en su territorio. Aquí debemos distinguir 
la idea de ciudad (lo construido) con el hecho urbano (las prácticas 
espaciales) y comprender como las vivencias y experiencias de la 
ciudadanía no siempre (o casi nunca) coinciden con la perspectiva 
del/la investigador/a, gestor/as o planificador/a urbano.
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También es importante analizar la dimensión institucional, es 
decir reconocer las características y culturas institucionales que se 
inscriben en estos estudios. Es decir, centrarnos en el análisis de sus 
actores, competencias y singularidades. 

La idea es evitar (o anticipar) las desigualdades urbanas y las in-
equidades a la accesibilidad de bienes y servicios, como así también a 
respetar los hábitats de las comunidades a partir de sus trayectorias 
biográficas e historias colectivas. Es síntesis, que a las desigualdades 
preexistentes y estructurales no se le sumen nuevas desigualdades 
que terminan por ampliar las brechas espaciales. 

Por último, es importante también desentrañar con mayor pro-
fundidad y critica el concepto de patrimonio, concepto muchas veces 
esgrimido por los agentes estatales y profesionales urbanos como el 
pilar de los proyectos de intervención. Para Lacarrieu el patrimonio 
cultural es un campo en tensión. La autora nos invita a desnatura-
lizar la naturalización que tenemos de una sola mirada sobre el pa-
trimonio, porque es importante que los futuros gestores culturales 
no repitan o reproduzcan lo que siempre se ha hecho y que es lo 
más sencillo: organizar un evento cultural, un festival, poner centros 
culturales por todos lados, levantar un monumento o preservar una 
casa histórica. Por ello debemos avanzar sobre proyectos de recupe-
ración que logren fehacientemente resignificar los espacios a través 
de un trabajo colectivo entre los diferentes actores involucrados, sin 
que ello dé lugar a una colonización del mercado. 
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Introducción

La vivienda de alquiler ha sido históricamente percibida en Ar-
gentina como una estrategia temporal a lo que se considera como un 
objetivo ideal: alcanzar el estatus de propietario. Las políticas habita-
cionales se encuentran relacionadas exclusivamente a la propiedad 
de la vivienda, colaborando con la idea de que “el arrendamiento, 
concebido como resultante unívoco de dificultades de solvencia, es 
visto como una limitación: ser inquilino es sinónimo de precariedad 
y esta precariedad se debe superar” (Jaramillo e Ibáñez, 2002: 2). 
Actualmente este paradigma se enfrenta a nuevas dinámicas demo-
gráficas y laborales caracterizadas por la movilidad y flexibilidad en 
la radicación de las personas y nuevos modos de vida no necesaria-
mente anclados a un solo lugar físico, fenómenos que complemen-
tan a la cada vez mayor dificultad para lograr acceder a la vivienda 
propia de amplios sectores sociales. 

Particularmente en Argentina, el incremento exponencial del 
precio promedio del suelo en la mayoría de las ciudades del país y la 
ausencia de políticas reguladoras de este bien estratégico, la carencia 
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de asistencia técnica a los esfuerzos personales para la construcción 
de vivienda, la inaccesibilidad al crédito con fines habitacionales, las 
fluctuaciones en la seguridad y en los niveles de empleo que aten-
tan contra la disponibilidad de ingresos constantes, las limitaciones 
fiscales del Estado en sus diferentes niveles, y la desbalanceada re-
lación ingresos-precios para la adquisición o construcción de una vi-
vienda constituyen el marco contextual a partir del cual la vivienda 
en alquiler resulta hoy la única opción para un grueso porcentaje 
de la población (Gargantini, 2013 y Gargantini et al., 2021). Según 
el último censo (INDEC, 2010), el 16,1 % de la población nacional 
en Argentina era inquilina, manifestando un aumento de 5 puntos 
respecto del censo anterior (2001). En la provincia de Córdoba, la 
variación fue mayor, pasando del 15.7 % al 21.4 %. 

Gráfico 1. Variación por año censal de cantidad de población inquilina y 
propietaria. Total país y total provincia de Córdoba. Valores relativos

Fuente: elaboración propia a partir de datos INDEC. 

Este proceso, que manifiesta un paulatino pero constante au-
mento de los hogares inquilinos por sobre los propietarios, se pue-
de entender bajo la noción de “inquilinización” de la población (Ro-
dríguez et al., 2015). Un fenómeno que en Argentina afecta sobre 
todo a las capas medias y bajas de la estructura social, revirtiendo 
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una tendencia histórica que desde mediados del siglo XX caracte-
rizó a nuestro país por la capacidad de acceso a la vivienda propia 
de estos sectores. Datos complementarios dan cuenta de que dicho 
proceso se encuentra asociado al cada vez mayor distanciamiento 
entre los valores de ingresos, la capacidad de ahorro de la pobla-
ción y el valor de las propiedades. Una separación que se revela 
con mayor incidencia en la última década al evaluar la disparidad 
de los aumentos relativos para cada ítem (Cosacov, 2012; INDEC, 
2019). Resulta llamativo que este proceso de inquilinización vie-
ne acompañado paralelamente por un “boom inmobiliario” pocas 
veces registrado en el país, el cual ha producido un crecimiento 
explosivo en la cantidad de superficie construida. Nos encontramos 
entonces ante un crecimiento histórico en la construcción de uni-
dades habitacionales y, al mismo tiempo, en un aumento sostenido 
de población que solo y dificultosamente logra acceder a la vivien-
da bajo condiciones de arriendo.

De acuerdo con los últimos datos disponibles en la Encuesta 
Permanente de Hogares (EPH), el porcentaje de hogares inquilinos 
alcanza picos del 35 % en Buenos Aires, Ushuaia y Río Cuarto (CELS, 
2020). En la ciudad de Córdoba, caso de estudio de este trabajo, la 
EPH para el primer trimestre del 2020 indicaba que el 30,2 % de los 
hogares cordobeses alquilaban su vivienda. Sumado a este dato, de 
acuerdo con la 2.ª Encuesta Nacional de Inquilinos (2018), se destina 
en promedio el 46,7 % del salario al arriendo, sin tener en cuenta 
impuestos, gastos comunes de mantenimiento ni servicios. La en-
cuesta también reflejó la falta de políticas públicas que encaren el 
problema, el incumplimiento de la escasa regulación y el inexis-
tente control sobre los precios y condiciones que deben cumplir las 
propiedades y los propietarios. Un escenario complejo que genera 
la manifestación y reclamo de diversos grupos de la población por 
políticas activas que avancen para garantizar el acceso a la vivienda 
bajo esta modalidad particular. 

A la luz de estos datos y de las transformaciones en la estructu-
ra sociolaboral que rescata las virtudes del arrendamiento como 
una opción no momentánea o paliativa para la residencia, nos 
preguntamos qué se propone desde las políticas habitacionales 
en este sentido. Una exploración rápida nos devuelve un conoci-
miento deficiente del mercado de alquiler, de los mecanismos de 
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oferta y demanda que determinan el funcionamiento de este y 
de las dinámicas demográficas y socioeconómicas que involucra, 
dificultando la formulación de propuestas integrales y diversifica-
das para atender esta problemática. 

En este texto intentamos realizar un aporte en este sentido, re-
uniendo los resultados y hallazgos alcanzados hasta la fecha sobre 
la situación de la vivienda de alquiler formal en la ciudad de Cór-
doba, segunda ciudad de Argentina. El estudio fue realizado por el 
equipo de investigación sobre “Conflictos urbano-habitacionales: el 
acceso a la vivienda de alquiler en la ciudad de Córdoba”,22 el cual 
ha generado insumos analíticos sobre el marco regulatorio, niveles 
de accesibilidad, conformación tipológica y distribución en la estruc-
tura urbana, identificando variables y factores determinantes en el 
estado de situación, funcionamiento y evolución de la vivienda de 
alquiler en el caso de estudio. 

Metodológicamente el análisis, de base cualitativa, realizó una 
combinación de técnicas cuanticualitativas. En este proyecto, se 
construyó y analizó una base de datos que reúne los valores, con-
diciones y características de la oferta de una vivienda tipo tomada 
como muestra entre 2013 y 2021, a partir del registro de los avisos 
clasificados del principal medio de comunicación local. Las unida-
des de vivienda alcanzadas por este estudio se circunscribieron a 
viviendas individuales o agrupadas en alquiler con fines habitacio-
nales. Respecto del nivel de formalidad, se escogieron solo alquileres 
formales de inmuebles habilitados con fines habitacionales.

La información sistematizada permitió obtener el precio medio del 
alquiler formal de la vivienda tomada como muestra. Junto con ello se 
establecieron correlaciones entre estos valores, su ubicación geográfica 
y el ingreso medio de los hogares cordobeses; lo que permitió iniciar 
estudios sobre la accesibilidad de la vivienda de alquiler en la ciudad.

Estos datos fueron complementados con registros oficiales (cen-
sos, EPH) e informes de relevamiento ad hoc sobre poblaciones espe-
cíficas. Además, se ha nutrido de intercambios con movimientos de 

22  Proyecto PID, financiado por Ministerio de Ciencia y Tecnología de Córdoba (2018-
2020) y Proyecto SIV-UCC, financiado por Universidad Católica de Córdoba (2019-2021).
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inquilinos y colegas de diversos centros y organizaciones del país, lo 
que en suma provee una caracterización actualizada de la vivienda 
en alquiler, sus condiciones, demandas y desafíos. 

Si bien las contribuciones se encuadran en relación con la ciudad 
de Córdoba, los resultados en términos analíticos resultan insumos 
pertinentes para el diseño de políticas a nivel provincial y nacional. 
Se busca así también favorecer la incidencia de esta temática en la 
agenda pública, orientada a garantizar no solo el acceso a la vivien-
da, sino también a ofrecer criterios que prevengan los desequilibrios 
y las externalidades negativas de una política habitacional monopó-
lica, patrimonialista y escasamente diversificada. 

Caracterización de la vivienda de alquiler

Distribución geográfica de los hogares inquilinos

La ciudad de Córdoba, según el último censo nacional, cuenta 
con 1.329.604 personas en 414.237 hogares (Dirección General de 
Estadísticas y Censos, 2010). Al georeferenciar los datos censales, se 
revela una concentración de hogares inquilinos que coincide con 
el área central y los barrios pericentrales de la ciudad (imagen 1). 
Ambos se encuentran consolidados en la estructura urbana y, en las 
últimas décadas, ha sufrido diversos procesos de densificación me-
diante diferentes estrategias de renovación y de promoción-inver-
sión inmobiliaria. Al respecto se verifica que, mientras el porcentaje 
promedio de hogares inquilinos en la ciudad llega al 26,7 %, en estos 
sectores alcanza más del 30 % de hogares bajo esta modalidad. La 
concentración de población estudiantil universitaria en este sector 
de la ciudad resulta un factor potenciador de esta situación. Al mis-
mo tiempo, se observa una disminución gradual hacia los bordes 
urbanos, aunque se identifican también áreas que intensifican los 
porcentajes, superando el promedio de la ciudad.23 

23  A modo de aclaración, en el borde oeste de la ciudad se encuentra enclavado el 
barrio de la Fuerza Aérea Argentina, donde los habitantes como miembros de la Fuerza 
no son propietarios, lo que determina un gran porcentaje de inquilinos, aunque bajo 
una modalidad particular.
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Imagen 1: Porcentaje de hogares inquilinos según Censo 2010, según radios 
censales y jurisdicción de CPC.24 Ciudad de Córdoba

Fuente: elaboración propia según censo INDEC 2010, Municipalidad de Córdoba y normati-
va usos del suelo.

Accesibilidad económica de los hogares al alquiler 

En términos de accesibilidad económica, los hogares inquilinos 
destinan en promedio el 28,3 % de su gasto de consumo a rubros re-
lacionados con la vivienda (gráfico 2), 13,8 % más que la media de los 
hogares a nivel nacional, mientras que comparado con hogares pro-
pietarios la diferencia alcanza al 17.6 % (INDEC, 2019), sin considerar 
los gastos asumidos por el hogar propietario al adquirir el bien (dado 
que dicho valor se recupera actualizado al momento de su venta). 

24  Los Centros de Participación Comunal -CPC- son divisiones administrativas de la 
Municipalidad de Córdoba en las cuales se pueden realizar trámites administrativos 
propios de la escala gubernamental. Operan como sedes zonales para la consulta y 
tramitación de impuestos y servicios, entre otras funciones. 
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Gráfico 2: Gastos de consumo en vivienda según régimen de tenencia

Fuente: elaboración propia según EPH 2017-2018.

La oferta de vivienda en alquiler se relaciona a las condiciones 
que intervienen en su producción, así como de los intereses de los 
agentes que lo producen. La investigación logró sistematizar avisos 
clasificados desde 2013 a la fecha, con relación al precio, ubicación 
y condiciones de alquiler de una vivienda urbana estándar unifami-
liar tomada como muestra (casa o departamento, PH y/o dúplex, con 
una superficie entre 60 y 80 m2 y de calidades constructivas semejan-
tes), sin discriminar tipo de intermediación (inmobiliaria o dueño 
directo). El valor relevado solo contempló el precio del alquiler, sin 
considerar impuestos y servicios por la falta de continuidad de esta 
información en la búsqueda. 

Se construyó a partir de este registro y los datos de ingresos de 
las familias, la relación entre el ingreso de un hogar promedio (asu-
mido por hogar según datos de EPH en primer y tercer trimestre) y el 
precio del alquiler (valor promedio por área de jurisdicción (CPC)25 
recolectado en marzo y agosto) de cada año, trazando su evolución 
en el período de análisis. Dicha relación es la que permitió dar cuen-
ta del nivel de accesibilidad económica de la vivienda en alquiler 
para los hogares cordobeses.

25  El análisis reconoció 10 subdivisiones territoriales siguiendo los CPC, tomados 
como referencia espacial dentro de la ciudad a fin de facilitar su georreferenciación.
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Tabla 1: Relación entre precio de alquiler promedio e ingreso familiar promedio 
(en pesos) Período 2013-2021. Ciudad de Córdoba

Precio 
Alquiler 

promedio

Ingreso 
familiar 

promedio

Relación 
alquiler/ ingreso 

familiar Índice $

2013 $ 2.436,85 $ 8.412,50 28,97 % 1,45

2014 $ 2.793,50 $ 10.787,50 25,90 % 1,29

2015 $ 3.325,50 $ 14.247,74 23,34 % 1,17

2016 $ 4.343,00 $ 19.403,75 22,38 % 1,12

2017 $ 6.138,00 $ 25.359,50 24,20 % 1,21

2018 $ 8.724,64 $ 32.878,00 26,54 % 1,33

2019 $ 13.002,55 $ 42.232,00 30.79 % 1,54

2020 $ 17.837,70 $ 54.650.89 32,64 % 1,54

2021 $ 21.958.00 $66.101,30 33.22 % 1,63

PRO-
MEDIO 27.55 % 1,38

Fuente: elaboración propia en base a datos de EPH-INDEC y relevamiento.

En el período de estudio, la relación entre el precio (en pesos) del 
alquiler estuvo siempre por encima del 20  % de los ingresos fami-
liares (lo que se considera óptimo para que un hogar destine a fines 
habitacionales), alcanzando un promedio del 27.55 %. Los mayores 
incrementos de esta relación se verificaron en los últimos tres años 
del relevamiento, período en el cual el precio del alquiler superó el 30 
% de los ingresos familiares en todos los años. Por su parte, la relación 
más ventajosa se registró en el año 2016, donde se requería un 22,38 
% del ingreso familiar para afrontar el valor del alquiler (tabla 1). 

La evolución del precio del alquiler, con mayor aumento relativo 
en relación con la evolución de los ingresos familiares, se suma a 
una condición estructural del orden económico vigente en países de 
la región en la que las relaciones laborales se tornan más inestables 
e informales. De acuerdo con los datos recabados, se visualiza un 
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deterioro del nivel de ingresos específicamente sobre los hogares 
inquilinos vinculado al desmejoramiento de su condición de ocupa-
ción laboral (tabla 2), situación que incluso se vio agravada tras la 
pandemia.

Tabla 2: Condición de ocupación del jefe o jefa del hogar, según sean inquilinos o 
propietarios Período 2018-2020. Gran Córdoba 

Año 2018 2019 2020

Trimestres/

Condición 
de ocupa-

ción del 
jefe

1° trimestre 3° trimestre 1° trimestre 3° trimestre 1° trimestre

Inquili-
no Propiet

Inquili-
no Propiet

Inquili-
no Propiet.

Inqui-
lino Propiet.

Inqui-
lino Propiet.

Ocupado 72,69% 56,51% 78,46% 55,90% 69,81% 56,35% 74,37% 49,79% 65,34% 52,29%

Desocupado 5,50% 5,67% 2,96% 2,23% 6,07% 3,81% 2,58% 4,49% 9,91% 1,94%

Inactivo 21,81% 37,82% 18,58% 41,88% 24,12% 39,84% 23,05% 45,72% 24,76% 45,49%

Fuente: Costa, 2020a- Informe para proyecto en base a EPH-INDEC.

El gráfico 3 muestra que la evolución de los precios de la vivien-
da en alquiler en el período 2013-2018 se encontraba por debajo del 
incremento de los ingresos familiares, situación que se invierte a 
partir de 2018, dejando en evidencia un incremento diferencial del 
arriendo por sobre los salarios, desmejorando así la accesibilidad de 
los hogares a esta forma de habitar.

Gráfico 3: Relación entre variación del precio del alquiler e ingreso familiar promedio
 Acumulado, en pesos. Valores relativos 2013-2021. Ciudad de Córdoba

Fuente: elaboración propia.
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Esta mayor incidencia del precio de la vivienda en alquiler en 
los ingresos familiares implica un sobreesfuerzo económico para 
cada vez más hogares, los cuales deben dejar de consumir otros 
bienes o servicios para poder afrontar el pago de la vivienda. En dó-
lares (gráfico 4) el problema es aún más grave, porque mientras el 
acumulado del precio promedio de alquiler se mantiene, los ingresos 
de los hogares disminuyeron notablemente dada la importante 
pérdida del valor real del ingreso de los hogares producto de las 
fuertes devaluaciones sucesivas de la moneda nacional y el efecto 
recesivo de la pandemia. Debido a la importante fluctuación del 
valor del dólar en nuestro país y su estrecha relación con los valores 
inmobiliarios, se estableció una conversión del valor del peso al 
valor del dólar oficial del último día hábil del mes de marzo y agosto 
(cierre de trimestre) por cada año, según valuación del Banco Central 
de la Nación, a los fines de poder trazar una comparabilidad entre 
los valores registrados. Según se desprende de los datos, los precios 
promedio de alquiler han aumentado por debajo de los porcentajes 
de inflación y la devaluación del peso nacional. Aun así, registran 
mayores incrementos porcentuales que los ingresos medios por 
hogar y, a partir del 2018, el precio del alquiler tendió a recuperar su 
relación con los valores de compraventa de las propiedades, despe-
gándose de la relación con los ingresos de las familias que represen-
tan la demanda real de esta modalidad.

Gráfico 4: Precio promedio de alquiler e ingreso familiar promedio equivalente 
(en dólares) Valores nominales. 2013-2021. Ciudad de Córdoba

Fuente: elaboración propia.
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En el gráfico 5 se evidencia la clara desventaja de la evolución del 
ingreso en relación con el costo del metro cuadrado construido (m2) 
y el precio promedio del alquiler en dólares, marcando la cada vez 
mayor imposibilidad de los inquilinos de afrontar la construcción de 
una vivienda mientras se asume el pago de un alquiler. De allí la ne-
cesidad de pensar políticas específicas para los hogares inquilinos, 
sin reducirlas al fomento de la compra o construcción de vivienda, 
hoy de producción homogénea y en un número casi insignificante 
respecto del déficit habitacional existente. 

Gráfico 5: Precio promedio del alquiler, costo de construcción del m2 e 
ingreso familiar promedio (en dólares). 2013-2021. Ciudad de Córdoba.

Fuente: elaboración propia.

Dado que los resultados expresados en este artículo responden 
a avances en curso, queda pendiente establecer cuáles son las va-
riables que inciden en los precios que pudieran explicar o sostener 
los importantes saltos registrados en sus incrementos a lo largo del 
período estudiado y, junto con ello, qué incidencia alcanzan los gas-
tos extras como expensas y servicios en la formación del precio final.    
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El mercado inmobiliario y la oferta de vivienda en alquiler 

Desde los años setenta el mercado inmobiliario en Argentina 
fue incrementando su conversión hacia la dolarización de las ope-
raciones (Gaggero y Nemiña, 2013). Sumado a ello en los primeros 
años del siglo XXI, las condiciones político-económicas dieron lugar 
a un boom constructivo-inmobiliario y una incesante alza en los va-
lores de suelo urbano. Estos procesos generaron consecuencias so-
bre los precios de la vivienda en alquiler. Los propietarios evalúan 
la rentabilidad del bien en relación con los precios de compraventa 
y el valor de comercialización en dólares (Baer y Di Giovambattis-
ta, 2018) para fijar los precios de los alquileres, mientras que los 
inquilinos tienen ingresos en moneda local. 

Siguiendo datos estadísticos, en la ciudad de Córdoba el au-
mento de población entre 2001-2010 fue del 3,5 % (INDEC, 2010) 
mientras que la cantidad de hogares inquilinos aumentó en un 
7 % y la superficie edificada con destino de vivienda creció un 
25,66 %. De un total de 472.871 viviendas existentes, el 18,78 % 
del parque construido está deshabitado,26 lo que representa un 
porcentaje importante de viviendas desocupadas. Con 414.237 
hogares registrados, se cuenta con más unidades de vivienda que 
hogares. Pese a esto, el déficit habitacional se mantiene estable, 
dando cuenta de que la inversión constructiva-inmobiliaria no 
responde a la demanda real sino a la necesidad de canalizar in-
versiones o el blanqueo de capitales de diverso origen hacia un 
bien de cambio estable. 

Estos números parecen demostrar que la producción y mayor 
oferta de unidades habitacionales no trae aparejado consigo ma-
yor acceso a la vivienda ni una disminución en los precios de los 
alquileres, ya que dicho importe se encuentra ligado al valor de 
rentabilidad que se pretende recuperar, asociado a los costos de 
producción, el valor del suelo y las expectativas sobre su poten-
cial ganancia (Daher, 2013). Incluso, el boom inmobiliario logró 
que la oferta de bienes inmuebles llegara a máximos históricos 
sin registrar disminución del valor de venta ni de alquiler. Todo 

26  Datos INDEC (2010) registraron un 9,4 % de las viviendas habitadas, pero con mo-
radores ausentes (44.233 unidades) y el 9,4 % (44.590 unidades) de viviendas deshabi-
tadas.
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ello evidencia que la mayor oferta no genera mejores condiciones 
para la demanda, dado que no estamos frente a un mercado que 
se comporte de manera estándar, sino uno imperfecto, desregula-
do y fuertemente especulativo. 

El mercado inmobiliario no se caracteriza por ser transpa-
rente, gran parte de las operaciones se realizan por fuera de los 
encuadres tributarios, esquivando los registros impositivos o si-
mulando menores valores para reducir los montos registrados. 
Esto deriva en la imposibilidad de acceder a datos confiables y 
conocer las características, cantidad y situación de los inmuebles 
producidos y ofrecidos para la renta, así como también conocer 
quiénes integran el universo de propietarios. La falta de informa-
ción, la poca transparencia con que se maneja el mercado y el alto 
grado de influencia y poder de lobby que han demostrado tener 
estos grupos hacen de la investigación del mercado inmobiliario 
y del mercado en alquiler una tarea compleja.

Distribución urbana y oferta de la vivienda en alquiler

Respecto a la localización urbana, los precios registrados por 
jurisdicción no revelan grandes diferencias, señalando que la 
distribución geográfica en la ciudad no impacta de manera sig-
nificativa. Siguiendo la distribución geográfica de los precios de 
alquiler promedio alcanzados en 2019 en relación a la cobertura 
de servicios en la ciudad (imagen 2), la georreferenciación nos de-
vuelve que los precios no parecen variar significativamente por 
sus condiciones de localización, servicios, infraestructura dispo-
nible o condiciones materiales específicas de la vivienda, sino que 
tienden a estar vinculados al máximo valor al que la demanda 
está dispuesta a pagar por el bien, tendiendo hacia la uniformidad 
de precios. 
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Imagen 2: Cobertura de servicios y valores promedio de alquiler (en pesos). Año 
2019. Ciudad de Córdoba

Fuente: elaboración propia a partir de base de datos, Municipalidad de Córdoba y Gargan-
tini y Martiarena (2016).

La lógica urbana de la vivienda en alquiler analizada desde la 
oferta, tanto en su distribución geográfica como en sus aspectos 
tipológicos, no escapa a la lógica de crecimiento de la ciudad. La 
vivienda disponible para alquiler acompaña a la concentración de 
unidades en los sectores centrales y pericentrales consolidados y 
bajo dinámicas de renovación importantes junto a las lógicas de 
expansión de la urbanización de baja densidad. En Córdoba ambos 
fenómenos se producen, en los últimos 20 años, de forma simul-
tánea. La renovación y la sustitución progresiva de la vivienda 
individual por la vivienda colectiva en este proceso de renova-
ción/sustitución tiende al cambio de tipología por densificación y 
eventualmente a la mixtura residencial-comercial. Recientemente 
aparecen en la oferta de alquiler tipologías novedosas: los housing  
(vivienda unifamiliar agrupada, en dúplex o formatos similares) 
que aprovechan al máximo la capacidad constructiva del suelo en 
zonas periféricas de baja densidad, aprovechando el salto de pre-
cios ante la posibilidad de mayor fraccionamiento y cambio de uso 
del suelo en sectores periféricos.
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Con relación a las necesidades tipológicas surge la pregunta en 
torno a si las tipologías disponibles responden a las necesidades y 
conformaciones de los hogares. Los datos de EPH en el caso de estudio 
(gráfico 6) expresan que, entre los hogares inquilinos predominan 
aquellos compuestos por 1 o 2 miembros, acumulando entre el 55 % 
al 65 % de los mismos, aunque el resto de los porcentajes son hoga-
res con varios miembros, necesitados de tipologías más amplias. Las 
particularidades y requerimientos de los hogares compuestos por 
adultos mayores, personas con discapacidad y jefas mujer o disiden-
cias también debieran considerarse, dado su crecimiento. 

Gráfico 6. Cantidad de miembros según hogares inquilinos para el aglomerado 
Gran Córdoba. Valores relativos. 2010-2020

Fuente: elaboración propia según EPH.

Las condiciones pospandemia por covid-19

Si bien el desarrollo de la investigación que aquí se expone com-
prendió mayormente el período prepandemia, no podemos dejar de 
mencionar los importantes hechos y efectos que tuvo este evento 
histórico en la población inquilina y el mercado de alquileres, me-
diado además por decisiones político-legislativas en el país. Las 
medidas de aislamiento por emergencia sanitaria en el marco de la 
pandemia por COVID-19, el Decreto 320/20 y la nueva Ley de Alquile-
res reglamentada en 2020 han planteado nuevos desafíos y expuesto 
los déficits presentes en esta modalidad.
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Luego de determinar el confinamiento a nivel nacional, en 
marzo de 2020, desde el ejecutivo nacional se decidió congelar los 
precios de los alquileres residenciales en los valores establecidos 
para el mismo mes, suspender los desalojos por falta de pago y la 
prórroga automática de los contratos vigentes hasta septiembre 
del mismo año (Decreto 320/2020). Junto con ello, se dispuso un 
programa de pago en cuotas de los importes diferenciales resul-
tantes entre el congelamiento y los establecidos en cada contrato. 

Esta medida se orientó a facilitar el cumplimiento del aisla-
miento a sabiendas de que los inquilinos podían estar atravesando 
situaciones de falta de trabajo o reducción de ingresos por el mis-
mo confinamiento. En un segundo momento, las mismas medidas 
se prorrogaron dos veces hasta finalizar en marzo del año 2021 
(Decreto 766/2020 y 66/2021). Las medidas se extendieron también 
hacia aquellos propietarios que dependieran del ingreso de la ren-
ta para su subsistencia, eximiéndolos de estas medidas. 

La situación excepcional de pandemia y confinamiento habili-
tó la determinación de medidas también extraordinarias para la 
regulación de los contratos entre privados referidos a la vivienda 
en alquiler. La experiencia evidenció las posibilidades y capacida-
des de actuación del Estado en la regulación de precios, la exten-
sión de plazos de contratos y la limitación de desalojos, mediando 
en estos aspectos específicos a favor de los hogares arrendatarios 
como estrategias de protección de los derechos sanitarios y habi-
tacionales de los mismos. De igual manera introdujo la distinción 
entre distintos tipos de propietarios, eximiendo de estas regu-
laciones a aquellos que dependieran del ingreso por renta para 
subsistir (Gargantini, 2021, pp 78).

Ya habiéndose finalizado la vigencia de las medidas por decre-
to, en junio de 2021 se sancionó la Ley N°27.511, conocida como la 
“nueva ley de alquileres”. Esta nueva ley actualiza las condiciones 
referidas a los contratos entre privados que tienen como destino la 
locación de vivienda, una normativa que se encuentra dentro del 
Código Civil y Comercial de la Nación y que no era modificada desde 
1984. El proceso de aprobación de la ley estuvo cargado de debates y 
controversias, las cuales involucraron largas exposiciones a favor y 
en contra de la propuesta de modificación de parte de asociaciones 
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de inquilinos y de las cámaras inmobiliarias. Algunas de las modifi-
caciones más importantes se relacionaron con:

• la duración del contrato, pasando de 2 a 3 años con la 
intención de disminuir los gastos de renovación;

• la habilitación para una rescisión anticipada sin costos, 
previa notificación de al menos 3 meses; 

• menores exigencias de pago a la hora de firmar el contrato, 
ampliación de las posibles garantías a considerar;

• un coeficiente establecido para el ajuste anual del precio, 
conformado por partes iguales entre el Índice de precios 
al consumidor (IPC) y el índice imponible promedio de los 
trabajadores estables (RIPTE), el cual será publicado por el 
BCRA en forma mensual;

• la condición de registrar los contratos en la administración 
de ingresos públicos, AFIP; entre otros puntos (Gargantini, 
2021).

Por otro lado, se creó el Programa Nacional de Alquiler Social, 
a fines de adoptar medidas que tiendan a facilitar el acceso a una 
vivienda en alquiler a personas que se encuentren en situación de 
vulnerabilidad, como aquellas poblaciones en situación de violencia 
de género, jubilados, pensionados y titulares de la prestación por 
desempleo. También fomentó el desarrollo de ámbitos de mediación 
y arbitraje, gratuitos o de bajo costo, aplicando métodos específicos 
para la resolución de conflictos derivados de la relación locativa 
(Gargantini, 2021; pp 79). 

Sin embargo, a poco más de un año de puesta en vigencia la nue-
va ley, en un contexto post pandémico con todo lo que ello implica 
en término socioeconómicos, ya surgieron propuestas legitimadas 
desde el ejecutivo nacional para la modificación de la ley ante los 
“malos resultados de su aplicación”. 
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En la primera reunión de la Mesa de Dialogo de Alquileres (Mesa 
de Diálogo de Alquileres, 2022; Casali, 2022), convocada por el go-
bierno nacional en marzo del 2022, las Cámaras Inmobiliarias lleva-
ron la propuesta de revertir el plazo mínimo de alquileres (llevarlo 
nuevamente de 3 a 2 años), y la Cámara de la Construcción solicitó 
que el mismo fuese reducido a 1 año para la vivienda nueva. Por su 
parte la Comunidad Federal Inquilina y No Propietaria, planteó la 
necesidad urgente de la creación del Programa Nacional de Alquiler 
Social, la regulación del precio inicial (equivalente a un 2 % del valor 
fiscal de la vivienda), y el control del cumplimiento de la ley, ante la 
vulnerabilidad habitacional que padecen principalmente las infan-
cias inquilinas, las mujeres, y la población jubilada. 

Tras debates intensos, aún en curso, la Secretaría de Comercio a 
cargo de la coordinación y mediación de la mesa, teniendo en cuenta 
las propuestas de los distintos sectores, propuso respetar el plazo 
mínimo de 3 años y mantener los derechos conquistados en la Ley 
de Alquileres, pero modificar el índice de actualización de alquile-
res y la frecuencia de actualización (semestral en vez de anual) aun 
cuando las paritarias establecen acuerdos anuales. Al respecto, la 
propuesta de los inquilinos se centra actualmente en modificar el 
actual índice (que está conformado por la Remuneración Imponible 
Promedio de los Trabajadores Estables y la inflación) por el Salario 
Mínimo Vital y Móvil, ya que es más representativo de los ingresos 
tanto de la población trabajadora como de la población jubilada que 
alquila en todo el territorio nacional. 

Darle intervención a la Dirección Nacional de Defensa al Consu-
midor para verificar que las publicaciones de alquileres se ajusten a 
derecho, la proposición de impulsar un impuesto a la vivienda vacía 
(se propuso un 5 % sobre el valor fiscal a los bienes inmuebles en 
desuso por más de dos meses para todos aquellos que posean más 
de tres propiedades), y otorgar una quita en el impuesto a Bienes 
Personales a quienes ofrezcan sus propiedades en alquiler, son otras 
de las iniciativas analizadas por la mencionada Secretaría, quien 
convocó a un equipo de trabajo en política tributaria para elaborar 
un proyecto en este sentido. 
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Dichos resultados y tensiones no pueden ser leídos como he-
chos aislados fuera de un escenario signado por la subida abrupta 
de los precios de las viviendas en arriendo ante los altos índices de 
inflación interanual, la caída de la valorización de los inmuebles en 
dólares, la falta de regulación sobre los precios iniciales, la falta de 
control en el cumplimiento de la ley, el escaso o nulo estímulo para 
el registro de los contratos, entre otros factores. 

Así, el contexto pandémico y pospandémico renueva la compleji-
dad de la problemática de la vivienda en alquiler y del acceso a una 
vivienda digna por parte de un grupo importante de la población. En 
este contexto, se resignifica el desafío de generar lecturas y análisis 
situados, así como la producción y seguimiento de información geo-
rreferenciada sistematizada y confiable sobre la problemática. 

Interrogantes e hipótesis emergentes

Junto a los hallazgos expuestos, han surgido interrogantes que 
abren nuevas posibilidades de profundización en la temática. Todos 
ellos dan cuenta de que la vivienda en alquiler resulta una modali-
dad válida y relevante para incorporar en las políticas de acceso a 
un hábitat digno y, por ello, también necesitada de intervención y 
regulación del Estado.

 Consideramos que las nuevas dinámicas laborales y familiares 
sumadas a las condiciones socioeconómicas vigentes exigen pensar 
la modalidad de la vivienda en alquiler complementariamente y no 
paliativamente a la tenencia en propiedad. Actualizar las condicio-
nes y reglamentaciones, junto con nuevas políticas que incorporen 
esta opción como modalidad, resulta fundamental para atender –en 
parte– a algunos sectores sociales que ven en esta alternativa una 
opción y posibilidad real para satisfacer su derecho a una vivienda 
digna. No obstante, tal como los debates pospandémicos en curso 
evidencian con contundencia, una política de acceso en este sentido 
deberá atender no solo las condiciones de la vivienda de alquiler 
sino también intervenir en el mercado de suelo y la producción ur-
bano-inmobiliaria para intentar disminuir o equilibrar las enormes 
distancias que se manifiestan a nivel de mercado en este rubro. 
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La realización de estudios en profundidad como los expuestos, 
busca contribuir a la formulación y aplicación de acciones que am-
plíen los objetivos de las políticas de vivienda desplegadas hasta la 
actualidad y, con ello, menguar los principales problemas vigentes 
como son el histórico déficit habitacional, la inaccesibilidad a una 
vivienda digna y la segregación espacial. Así mismo, se pretende 
favorecer la incidencia de esta modalidad habitacional y sus pro-
blemáticas en la agenda pública. Consecuentemente, su atención, 
los debates posteriores y los estudios que surjan de ello se convier-
ten en insumos para generar los cambios necesarios en el diseño 
e implementación de políticas públicas orientadas, así como en la 
concientización de arrendatarios y propietarios sobre sus derechos 
y responsabilidades y en su regulación. 

En la región existen pocos antecedentes en este sentido, aun así, 
las experiencias registradas exigen mirar con atención los objetivos 
y actores beneficiados con dichas acciones. Las políticas aplicadas 
en Latinoamérica relacionadas al arriendo –en Chile y Brasil, al me-
nos– se han orientado a subvencionar la demanda. Sus experiencias 
demuestran que estas propuestas, sin planes o acciones orientadas 
a regular la oferta, no ayudan a resolver el problema ya que la sub-
vención termina siendo un canal de recursos hacia los propietarios, 
quienes ven en esta política la posibilidad de subir los precios ya que 
los inquilinos tienen “ayuda extra”, confirmando la tendencia a que 
los precios de la vivienda de alquiler asumen el máximo valor que la 
demanda puede pagar. 

Por otra parte, las políticas orientadas a regular la oferta se 
concentran en tres líneas: deducciones impositivas como fomento 
para el ingreso al mercado; penalizaciones impositivas por man-
tener viviendas ociosas y controles de precios (esta línea incluye 
la posibilidad de segmentar el control por sectores regulados y 
no regulados, lo que hace aún más compleja su implementación). 
Todas las opciones exigen un alto nivel de gestión y control que 
los gobiernos en todos sus niveles deben asumir. Otra línea que 
podríamos denominar como mixta, refiere a la posibilidad de tener 
un parque habitacional disponible para el arriendo con opción a 
compra con el paso de los años (conocido como leasing o arrenda-
miento con derecho a compra). 
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Si bien estas acciones difieren en su naturaleza y alcance, supo-
nen una presencia estatal en la materia, indispensable para garanti-
zar el acceso a un hábitat digno, independientemente de la modali-
dad habitacional de que se trate.
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Introducción

El análisis de los espacios estatales (Brenner, 2004) desde el “sur 
global” supone un aporte relevante en el proceso de descentrar geo-
grafías de la teoría urbana (Parnell & Robinson, 2012; Roy, 2013), al 
tiempo que incorpora nuevas voces en la discusión de la “urbani-
zación planetaria” (Brenner y Schmid, 2015). Esta teorización “por 
derecho propio” refiere, para las transformaciones urbanas contem-
poráneas, a encontrar acentos de especificidad histórica, geográfica, 
que superen la inercial inserción contextual de teorías de forjadas 
desde la ciudad industrial noratlántica en un espacio “periférico” o 
“dependiente”. En este caso, ¿cuál sería y cómo analizar la especifici-
dad del espacio estatal uruguayo (en tanto latinoamericano, y riopla-
tense) en su trayectoria desde la caída de los modelos de desarrollo 
nacional en la década de 1970? 

Una transformación singular de la distribución de población y 
recursos en el territorio uruguayo se ha dado en las últimas décadas 
con el crecimiento del conglomerado urbano formado por Maldo-
nado, Punta del Este y una serie de balnearios contiguos. Su incre-
mento demográfico ha desafiado la estabilidad de una jerarquía 
urbana basada en la contundente macrocefalia de la capital del país 
y su zona metropolitana (que concentran el 52 % de la población del 
país). En 1963, Maldonado era la tercera menos poblada de las die-
ciocho capitales departamentales del interior uruguayo. En el último 
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censo (2011) con alrededor de 110.000 habitantes, se constituyó en el 
ámbito más poblado del país luego del área metropolitana de Mon-
tevideo. En ese medio siglo en que el país apenas incrementó 25 % 
su población (de 2,5 millones a 3,3 millones), Maldonado-Punta del 
Este la multiplicó casi seis veces y sus tasas promedio de crecimiento 
han superado holgadamente al país urbano, la zona metropolitana 
de Montevideo y las ciudades intermedias en su conjunto (figura 1)

Figura 1: Tasa promedio porcentual anual de crecimiento poblacional de Maldo-
nado-Punta del Este y los principales agrupamientos de localidades del Uruguay. 

Períodos 1963-85 y 1985-2011

Fuente: Altmann Macchio (2021a) en base a datos INE.

Pero Maldonado-Punta del Este, con su trayectoria de desarro-
llo vinculado al turismo, en poco más de medio siglo se cambió a 
sí mismo para cambiar al territorio uruguayo. Esta urbanización 
turística de élite rioplatense es, simultáneamente un aglomerado 
urbano de singular dinamismo, uno de los principales balnearios de 
América del Sur y, a su vez, parte del territorio de las élites del Gran 
Buenos Aires que, situado apenas a 300 kilómetros (figura 2) desde 
inicios del siglo XX han optado crecientemente por él como lugar de 
segundas residencias, inversiones inmobiliarias, y expansión de sus 
dinámicas sociales y culturales. Pero también, por ello y en base a 
ello, Maldonado-Punta del Este ha sido parte principal de un proyec-
to estatal espacial uruguayo que atravesó el siglo XX: el desarrollo 
del turismo de sol y playa en la costa sur del país, vinculado a la 
presencia de Buenos Aires como gran mercado regional.
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Figura 2: Maldonado-Punta del Este en el contexto del Río de la Plata.

Fuente: Altmann Macchio (2021). 

El contexto y la trayectoria

La década de 1970 fue de profundas transformaciones socioe-
conómicas en variadas escalas espaciales. La consabida caída de 
los acuerdos de Bretton Woods y la crisis del petróleo de 1973 cons-
tituyó el freno al impulso de los llamados “30 gloriosos años” del 
capitalismo occidental. La crisis en el norte global se evidenció en 
el agotamiento de los modelos de desarrollo del ámbito nacional 
y dio paso a un proceso de apertura y desregulación económica 
neoliberal. La crisis del fordismo y de su desarrollo industrial que 
espoleaba un círculo virtuoso entre producción y consumo acotado 
en espacios nacionales con estados benefactores de isomorfismo 
institucional y ecualización de actividad industrial y desarrollo 
social, dio lugar a un nuevo arreglo espacial y escalar. La política 
urbana jugó un papel central de los reescalados nuevos espacios es-
tatales, en particular en Europa occidental, donde la construcción 
del proyecto territorial de la Unión Europea dinamizó procesos de 
intercambio, promovió y consolidó regiones urbanas y tensionó los 
territorios estatales como carcazas geográficas asociadas a paisajes 
regulatorios (Brenner, 2004). 
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Este momento también puede ser asociado al “punto crítico” 
planteado por Lefebvre (1968, 1974), perfilando la crisis de la ciu-
dad industrial hacia una urbanización progresiva y total, amplian-
do el “tejido urbano” a todo el planeta. Tras el pasaje de la ciudad 
política a la ciudad comercial, y de esta a la ciudad industrial (don-
de se da la inflexión de lo agrario a lo urbano), Lefebvre apreciaba 
una crisis de la ciudad que daría lugar a otra etapa, utilizando la 
dicotomía explosión-implosión para definir las transformaciones 
que iniciarían la urbanización generalizada: concentración urba-
na, éxodo rural, extensión del tejido urbano, total subordinación 
de lo agrario a lo urbano. Esta conceptualización guarda relación 
tanto con la noción de “arreglo espacial”, planteada por Harvey: es 
decir que el capital se orientaba a la eliminación de barreras espa-
ciales para circular fluidamente, aniquilando el espacio a través 
del tiempo, como con la idea de que se estaba frente a otro evento 
de “destrucción creativa” del capitalismo. 

Atendiendo a un análisis que contemple una mirada integrada 
de la escala planetaria y de las especificidades nacionales y locales 
en el denominado “Sur Global”, el proceso de urbanización también 
observó dinámicas propias y que fueron construyendo una cuestión 
urbana del subdesarrollo, atravesado por la noción de la dependen-
cia. Como señalaran Castells (1973) y Santos (1979) la constitución 
del espacio en los países subdesarrollados se vinculó a relaciones 
asimétricas a nivel económico, cultural y político gestadas desde 
siglos anteriores, pautadas por condicionamientos por intereses 
externos que, si bien operaban a escala mundial, generaron dinámi-
cas locales donde también incidieron la especialización en recursos 
naturales de variados ámbitos geográficos, y el posicionamiento re-
lativo en los diferentes esquemas de subordinación de acuerdo a las 
potencias hegemónicas en las etapas colonial o republicana. Siguien-
do a Quijano (1970), esa dependencia no se concibió como relación 
directa entre centro y periferia sino amalgamada por intereses y 
factores locales, encadenándose en interrelaciones multiescalares. 
De todas maneras, procesos como la descolonización africana y las 
oleadas migratorias desde entornos rurales a ámbitos urbanos que 
nutrieron la expansión de las grandes metrópolis latinoamericanas, 
colocaron en la escena de los años 70 nuevas configuraciones territo-
riales que escapaban a las dinámicas industrialización-urbanización 
del capitalismo del siglo XIX y primera mitad del siglo XX. El mundo 
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urbano mostraba enormes desigualdades sociales y ambientales. Y 
muchas de las formas de conocer e interpretar estas nuevas realida-
des, estaban enfocadas en la caracterización de la pobreza urbana 
del llamado “tercer mundo” y sus estrategias para revertirla. 

Respecto a la urbanización latinoamericana, la trayectoria regio-
nal de la crisis capitalista de occidente de principios de los 70 estuvo 
pautada por el decaimiento del modelo industrial de crecimiento 
interno, la caída internacional de los precios de los productos pri-
marios, y la crisis del petróleo de 1973. Esta crisis económica y social 
fue saldada en numerosos países por regímenes de excepción: dic-
taduras militares que aplicaron de manera expeditiva procesos de 
apertura y desregulación económica que erosionaron el modelo de 
desarrollo industrial nacional y los estados de bienestar. Luego de 
la década de 1940, y bajo el influjo de la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL) se había renovado la agenda del 
desarrollo económico regional al impulsar procesos de industriali-
zación, avizorando un decrecimiento de largo plazo del valor de los 
productos primarios, en cuya exportación se solventaba la economía 
regional. Estos planteos fueron integrados por los países de la región 
consolidando modelos de crecimiento basados en la industria de sus-
titución de importaciones y fomento del mercado interno, dentro de 
un nacionalismo económico implementado tras de la crisis mundial 
de 1929, bajo gobiernos de diferente orientación política y contextos 
democráticos o autoritarios (Montoya, 2009). En ese camino, las eco-
nomías latinoamericanas mostraron una prosperidad relativa ante 
un crecimiento industrial que amplió la base de trabajadores asala-
riados y permitió el crecimiento de pequeñas y medianas industrias. 
Sin embargo, como refiere Almandoz (2008), las relaciones entre in-
dustrialización, urbanización y desarrollo se tornaron distorsiona-
das respecto a las experiencias exitosas de Europa y Norteamérica. 
De esta forma, no pudo darse el pasaje de una sociedad tradicional 
a la modernización,27 pautada por los estamentos de crecimiento 
económico de Rostow, basados en la persistencia de la inversión, el 
desarrollo industrial y el estado benefactor, que en buena medida 
correspondían con la trayectoria noratlántica del keynesianismo. 
El crecimiento de la población urbana fue mayor que el crecimien-

27  En este encuadre, la modernización implicaría un proceso donde se darían en 
conjunto, una economía enfocada en el desarrollo de bienes y servicios duraderos, un 
estado de bienestar consolidado, avance tecnológico y elevación del ingreso. 



144

Nuevas configuraciones territoriales y paradigmas tecno-económicos en América Latina

to industrial (Hauser, 1962) y la industria latinoamericana no fue 
competitiva a nivel internacional, estancándose en la masividad de 
la mano de obra poco calificada y bajo desarrollo tecnológico. Las 
ciudades parecían tener más la capacidad de captar a los expulsados 
de un sector primario en decadencia y con frustrados intentos de 
reforma en lo referente a explotación, productividad y tenencia de 
la tierra, que a ser atractores de población por desarrollo industrial 
y prosperidad. La economía se tercerizó rápidamente por el papel 
del estado asumiendo creación de empleo para mantener el nivel de 
vida de la población crecientemente urbana. 

A pesar de este proceso de industrialización tardía y desindus-
trialización temprana, América Latina vivió una breve fase que, sin 
llegar a ser vista como una “revolución industrial”, devino en pro-
fundas transformaciones vinculadas a la redistribución de pobla-
ción y recursos en el territorio. Como señala Emilio Pradilla Cobos:

La fase más intensa de cambio de la distribución territorial de la po-
blación entre urbana y rural ocurrió en América Latina, desigualmente 
según los países, en el período 1940-1980, impulsado por la industria-
lización por sustitución de importaciones y su correlato, la penetra-
ción del capitalismo en el campo, la descomposición de las formas 
agrarias precapitalistas y la expulsión del campesinado hacia las ciu-
dades, que dio lugar a altas tasas de crecimiento poblacional en ellas 
(Pradilla Cobos, 2014; 40).

La trayectoria uruguaya en general se acopló a estas tendencias, 
pero mostró acentos distintivos en la urbanización latinoamericana. 
Sobre los aspectos comunes y sus matices, pueden señalarse:

• Urbanización costera y macrocefalia. La presencia de una 
gran ciudad que aglutina población, recursos y centraliza la 
vida administrativa y estructura del poder estatal, y que se 
corresponde con la ciudad-puerto colonial o con el principal 
ámbito de interacción del territorio con la metrópolis. La 
macrocefalia y la primacía urbana aparecen como rasgo 
distintivo de la urbanización latinoamericana (Castells, 1973; 
Hauser, 1962), pero el caso uruguayo ha sido señalado como 
“megalocefalia” (Klaczco y Rial, 1981) ya que, a mediados 
del siglo XX, Montevideo, la capital, aglutinaba el 46 % de 
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la población del país y multiplicaba en casi veinte veces a 
la población de la ciudad que le seguía en tamaño. Estos 
datos no eran comparables con otro país latinoamericano 
(Montoya, 2021).

• Estado de bienestar precoz y estabilidad democrática. Si 
bien Argentina y Chile, al inicio del siglo XX impulsaron 
de manera temprana la protección social y modernización 
política vinculadas a la rápida urbanización y el desarrollo 
industrial, Uruguay destacó durante el siglo XX por un estado 
de bienestar y estabilidad democrática de largo aliento. El 
batllismo, una corriente política reformista liberal, impulsó 
en las primeras tres décadas del siglo XX una amplia y 
vanguardista legislación social y laboral, complementada 
con un despliegue del dominio industrial y comercial 
del Estado a través de servicios públicos monopólicos en 
áreas estratégicas. Esta política fue acompañada “por una 
de contención y hasta de represión [sobre las empresas 
extranjeras] las compañías tranviarias y los frigoríficos, 
entre otros, conocieron lo que era desusado en Sudamérica: 
un Estado difícil de corromper y atropellar, dispuesto a 
vigilar sus ganancias desmesuradas, su fraude fiscal, sus 
prepotentes tratos laborales” (Real de Azúa, 1964; 23). A su 
vez, la modernización política incluyó el sufragio universal 
masculino, el voto secreto, la representación proporcional y 
la autonomía de los gobiernos departamentales (Constitución 
de 1918). En definitiva, la democracia uruguaya gozó de una 
enorme estabilidad, lo que ha hecho preguntarse a algunos 
investigadores no solo por qué cayó en 1973 sino por qué 
duró tanto tiempo (Panizza, 1990). 

Entre los aspectos más singulares del caso uruguayo están:

• El territorio uruguayo es tributario de ámbitos con un 
posicionamiento marginal dentro del sistema colonial 
español. Esto derivó en un poblamiento tardío y temprana 
primacía urbana. La condición de pradera-frontera-puerto 
fue estructurante (Reyes Abadie et al., 1966). 
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• Una red de ciudades estable. La red urbana y su jerarquía, 
prefigurada para el control territorial colonial y el modelo 
agroexportador, permaneció sin transformaciones relevantes 
durante buena parte del siglo XX (Altmann Macchio, 2021b). 

• Tempranas transiciones demográficas. A lo largo del siglo XX 
se consolidaron los fenómenos de descenso de fecundidad 
y mortalidad. Se sucedieron la caída de la inmigración, el 
aumento de la esperanza de vida al nacer y el descenso de 
la fecundidad desde mediados del siglo XX. Estos procesos, 
acotaron la base poblacional del país, lo cual tuvo evidentes 
consecuencias en el agotamiento del modelo de desarrollo 
interno por sustitución de importaciones y fomento del 
mercado interno, al tiempo que abonaron la estabilidad del 
sistema urbano nacional. En 1960, Uruguay estaba al margen 
de los tres principales procesos demográficos observados en 
América Latina: un crecimiento alto y progresivo, estructuras 
por edad con predominio de menores y adultos jóvenes, y 
fuerte emigración rural-urbana (CELADE, 1968). 

• Una economía en declive durante el siglo XX. De acuerdo 
con Oddone (2010), los uruguayos de fines del siglo XX eran 
más pobres que al inicio, a partir de tres factores principales: 
crecimiento de largo plazo pobre,28 fluctuaciones cíclicas 
profundas y un crecimiento de la economía basado más en 
el uso intensivo de los factores productivos en su mayor 
eficiencia. Por ello, “visto en conjunto el declive del rio de la 
plata probablemente constituya un ejemplo único de fracaso 
económico de larga data en la historia universal reciente” 
(Oddone, 2010; 23). En particular, la segunda mitad del siglo 
XX implicó un rezago relativo significativo para un país 
que, en indicadores de ingresos y desarrollo, destacó a nivel 
latinoamericano en la primera mitad del siglo XX. 

28  Como ejemplo: entre 1955 y 1973, durante casi veinte de los “treinta gloriosos” el 
PBI per cápita uruguayo estuvo estancado. 
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Urbanización sin industrialización y el turismo en el 
espacio estatal uruguayo

Una larga tradición de los estudios urbanos vincula al crecimien-
to de la población urbana con el surgimiento de la ciudad industrial 
del capitalismo moderno estructurada por la separación espacial de 
la vivienda y lugar de trabajo (Topalov, 1979, Lefebvre, 2017 [1968]). 
Sin embargo, como destacan Bergeron y Roncayolo (1974) la indus-
trialización no fue el único factor de crecimiento urbano en la era 
industrial. La industrialización no fue un fenómeno sincrónico, ho-
mogéneo territorialmente ni por sectores de actividad, proceso evi-
dente en el caso de las ciudades europeas. Las propias afectaciones 
del ambiente urbano a partir del florecimiento industrial (problemas 
de higiene, salubridad pública y calidad de la vivienda) incidieron 
no solo en la conformación del urbanismo como campo de análisis 
y acción sobre la ciudad. También dieron lugar a una valoración de 
los entornos espaciales por fuera de la congestión y degradación de 
las grandes metrópolis. De esta manera, los espacios del turismo han 
sido parte del sistema territorial derivado de la revolución indus-
trial (Corbin, 1993). Las relaciones entre ambos procesos pueden ser 
consideradas desde varias miradas. Lefebvre (2017 [1968]) advertía 
sobre la generación de “guetos del ocio” mediados por la mercanti-
lización de los entornos naturales y escenográficos, que implicaban 
lugares de consumo y consumo del lugar. Refería a procesos emer-
gentes en la Europa de la década de 1960 donde los sectores medios 
accedían al consumo turístico. Este proceso de consumo del lugar 
generaba una “prosperidad ficticia”, vinculada a la especulación 
inmobiliaria, una “urbanización sin industrialización” caracteriza-
da por “una rápida extensión de la aglomeración y la especulación 
sobre los terrenos e inmuebles” (Lefebvre, 2017 [1968]; 30). También 
el fenómeno de “urbanización sin industrialización” era asociado a 
dinámicas que se daban en América Latina, aunque relacionadas 
al éxodo rural- urbano y a los enclaves de hábitat informal en sus 
populosas metrópolis. 

El turismo está inequívocamente vinculado a la globalización, 
los intercambios de personas, bienes y servicios, y la creciente in-
terconexión entre diferentes geografías, dados a partir de las últi-
mas décadas del siglo XX (Urry 1995; 2002; Brighton, 1992; Buades, 
2014). Su conceptualización, si bien se mantiene articulada al ocio, 
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placer y entretenimiento, ha integrado una amplia gama de activi-
dades culturales, educativas, o laborales, en que bienes o entornos 
espaciales pasan a calificarse como “turísticos” en la medida en 
que son consumidos por personas que se desplazan de su entor-
no habitual de residencia y actividades (Mullins, 1991). A pesar de 
la implacable espacialidad de un fenómeno que es definido por 
los desplazamientos de personas y que puede ser visto como una 
arista significativa de la denominada “urbanización planetaria” 
(Brenner, 2017), tributaria de la noción de Lefebvre de la expan-
sión del “tejido urbano” a todo el planeta a partir de un entramado 
de relaciones sociales y ambientales de vocación totalizadora (2017 
[1968]), al turismo se lo aprecia aún dislocado en la discusión sobre 
el proceso de urbanización contemporáneo. 

Siguiendo a Brenner (2004) se aprecian tres grandes tenden-
cias mundiales de la reelaboración de las formaciones nacionales 
y territorializadas del espacio político y económico vinculadas a 
la globalización: integración económica global, resurgimiento 
urbano-regional (incluye renovadas economías de aglomeración, 
regiones temáticas, centros financieros extraterritoriales) y con-
solidación de instituciones supranacionales y transfronterizas. El 
turismo se relaciona con ellos y puede ser abordado como parte de 
la transformación de un espacio estatal atravesado por proyectos 
y estrategias, es decir movilización institucional y movilización so-
cioeconómica y de capital. 

En 1991, Patrick Mullins, al referirse a la “urbanización turística”, 
acentuaba su carácter de ser construida no en torno a la producción 
sino para el consumo, vinculada a la posmodernidad y al nuevo ré-
gimen de acumulación emergido en la década de 1970 denominado 
“posfordismo” o “capitalismo global”. Al llevar a una base empírica 
que tomó por objeto dos ciudades australianas vinculadas al turis-
mo de sol y playa, Mullins encontró como en estos ámbitos existía 
un rápido crecimiento de población y fuerza de trabajo; poseían un 
sistema de producción flexible consecuencia del posfordismo; eran 
objeto de inversión pública y de menor regulación territorial o labo-
ral a los efectos de dinamizar inversiones, dando lugar a una urba-
nización social y espacialmente diferente dentro de los ámbitos na-
cionales. La discusión y apropiación del concepto de “urbanización 
turística” desde distintos contextos (Gladstone, 1998; Mascarenhas, 
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2004; Körössy et al., 2014; Bleier et al., 2021), da cuenta de que una 
“ciudad” turística no funciona como categoría excluyente, existien-
do gradientes sobre el modo en que el turismo asume su papel de 
principal dinamizador económico de ciertos ámbitos territoriales. 
En efecto, esto se vincula a la naturaleza de la industria turística 
como una “amalgama” socioproductiva: “tourism is a very odd in-
dustry. Rather than being a single industry, it is an amalgam of indus-
tries (manufacturing, transport, entertainment etc.)” (Mullins, 1991; 
327). Esta amalgama da cuenta de un tejido de actores vinculados a 
la creación, transformación y valorización diferencial de diferentes 
espacios, sucede independientemente de si se trata de formaciones 
de espaciales precapitalistas (sitios arqueológicos o ciudades his-
tóricas) o vinculados a la lógica de producción industrial (puertos, 
áreas urbanas centrales, centros fabriles); aunque esta trayectoria o 
cualidades espaciales sean potenciadas y resignificadas “turistizan-
do” lugares, lo cual ha vinculado al turismo con los estudios sobre 
la gentrificación (Cocola-Gant, 2019) o sobre nuevas estrategias de 
colonización (Gaviria, 1974; Britton, 1992). 

En el caso de los destinos litorales, como los estudiados por Mu-
llins, la presencia del denominado “turismo residencial” (Jurdao, 
1992; Mazón y Aledo, 2005) ha estructurado un dinámico mercado 
inmobiliario y financiero particularmente desde la década de 1970, 
cuando el agotamiento del desarrollo fordista dio lugar a un despla-
zamiento del capital desde la industria a lo inmobiliario en busca 
de mayores expectativas de renta y valorización (Harvey, 2011). La 
producción de un espacio turístico a partir de un sector extra hotele-
ro de segundas o terceras residencias impulsado por la especulación, 
en ámbitos de valoradas cualidades ambientales y paisajísticas, fue 
parte del arreglo espacial vinculado a la crisis fordista. 

Varios autores (Britton,1992; Buades, 2014, Murray Mas, 2015; 
Pontes et al., 2020), señalan que la urbanización vinculada al turismo 
evidencia aspectos del desarrollo espacial desigual, la dependencia y 
el posicionamiento relativo de los territorios en la economía global. 
El turismo ha sido visto como un factor de desarrollo para econo-
mías rezagadas en regiones periféricas que, a partir del uso de paisa-
jes como recurso y gozando de clima cálido en todo el año, permiten 
una afluencia constante de turistas (caso del Caribe u Oceanía). Allí, 
el turismo internacional puede llegar a reportar hasta 40 % del PBI. 
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Los impactos directos e indirectos a nivel local se aprecian tanto en 
la urbanización litoral como en desequilibrios sociales derivados 
de asimetrías entre la capacidad de consumo local y de los visitan-
tes provenientes de las economías desarrolladas, acentuado por la 
presencia de resorts, urbanizaciones cerradas y otros dispositivos 
territoriales en formato de enclave (Cocola-Gant, 2019). 

Pero más allá de los acentos y particularidades locales de una 
dependencia de la trayectoria, la cuestión de la especificidad, dentro 
del análisis del proceso de urbanización, aparece vinculada a la no-
ción de “teorización por derecho propio” desde el sur global (Parnell 
& Robinson, 2012), dentro de nuevas geografías de la teoría urbana 
(Roy, 2009). Los valorables acentos en destacar la hibridación, loca-
lización, adaptabilidad e imbricación contextual de los procesos de 
apertura y desregulación ocurridos desde la década de 1970 (Theo-
dore, Peck y Brenner, 2009), han implicado un avance significativo 
en la movilización espacial y relectura de conceptos que han articu-
lado la agenda de unos estudios urbanos cuyo epicentro ha estado 
situado históricamente en la ciudad occidental noratlántica. 

La especificidad de la trayectoria socioespacial latinoamericana 
y su correlato en las geografías de la teoría, encuentra una de sus ar-
ticulaciones originales en torno a la teoría de la dependencia (Cardo-
so y Faletto, 1969). Esta evidenció el rol marginal de América Latina 
en el capitalismo internacional y que su situación de subdesarrollo 
no era una antesala del desarrollo sino la contracara del desarrollo 
de terceros, en una asimétrica relación de poder. Manuel Castells 
en su escrito “La urbanización dependiente” (1973), puso en diálogo 
la “teoría de la dependencia” con “la cuestión urbana”, refiriendo a 
que las diferentes estrategias de colonización y extracción de recur-
sos naturales en América Latina dieron lugar a patrones de asenta-
miento y vínculos entre territorios donde primaban las relaciones 
de las ciudades-puerto con la metrópolis, por sobre posibles articu-
laciones interurbanas locales o regionales. A su vez, identificaba tres 
formas de relaciones de dependencia: colonial, capitalista-comercial 
y dominación imperialista (industrial y financiera), con efectos en la 
organización de los espacios nacionales y regionales. Un aspecto que 
sobresalía en estos patrones territoriales era la estructuración de los 
Estados nacionales en torno a grandes ciudades que aglutinaban po-
blación, funciones y recursos, dando lugar a desbalances socioterri-
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toriales, evidentes en la noción de la macrocefalia urbana y débiles 
redes urbanas nacionales (Castells, 1973). La historia interconectada 
de colonialismo, neocolonialismo y estructura social y económica 
con notorias desigualdades en niveles de vida ha signado la trayec-
toria de las ciudades latinoamericanas (Pradilla Cobos, 2014).

El turismo no ha sido suficientemente valorado desde los pai-
sajes regulatorios, como parte de un espacio estatal producido y 
transformado, como un proyecto estatal espacial en el cual las ins-
tituciones estatales han movilizado políticas públicas y generado 
selectividades espaciales. El turismo, una industria joven, desarro-
llada mundialmente a partir de la segunda mitad del siglo XX, ha 
sido parte de los experimentos regulatorios nacionales o locales 
orientados a la revitalización económica con impacto local, direc-
tamente vinculados a estrategias para liberar fricciones espaciales 
en la circulación de personas y recursos. La transformación de los 
espacios estatales a la que refiere Neil Brenner (2004) para el caso 
europeo, implicaba el pasaje desde una mediación del Estado para 
equilibrar el desarrollo industrial y los recursos económicos, mol-
deando geografías nacionalizadas del capital y la inversión en que 
los espacios nacionales funcionaban encerrados en sí mismos (don-
de el “interior” es ámbito de un orden político) contiguos y mutua-
mente excluyentes, hacia un reescalamiento y reterritorialización 
estatal en los que capital e inversión adquieren un papel significa-
tivo en el moldeado de un nuevo espacio estatal, estructurado por 
la competitividad territorial y el fortalecimiento de activos socioe-
conómicos de localizaciones estratégicas y globalmente vinculadas. 
En la configuración escalar del espacio estatal, Brenner destaca el 
nivel institucional y organizativo y la actuación político-económica, 
vinculado a la teoría relacional del estado de Jessop; la interacción 
entre formas heredadas y emergentes de movilización de actua-
ciones del Estado mediante las que se privilegian escalas, lugares 
y espacios. El turismo definido por la circulación de personas re-
quiere una base física que permita y potencie ese movimiento. En 
efecto, la infraestructura supone un elemento decisivo asociado a 
viabilizar estos desplazamientos al definir los gradientes de accesi-
bilidad desde los territorios de origen de los turistas, estabilizando 
los vínculos y posibilitando su crecimiento e integración de otros 
ámbitos espaciales (Allen, 1999). La definición y realización de esta 
infraestructura es competencia del Estado, dando cuenta de una 
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selectividad espacial que valora el impacto de estas inversiones, las 
ventajas comparativas y posicionamientos relativos de territorios 
subnacionales a nivel internacional dentro de procesos de integra-
ción económica. Estas dinámicas explicitan la erosión de arreglos 
espaciales que priorizaban la escala nacional. A su vez, los arreglos 
regulatorios particularmente en lo referente a estrategias de pro-
moción económica vía estímulos o creación de zonas especiales, 
desarrollo edilicio y flexibilidad en transformación de usos del 
suelo, para potenciar el desarrollo del sector residencial y hotelero, 
suponen una inequívoca vocación de posicionar diferentes econo-
mías urbanas locales estructuradas por el desarrollo turístico en 
los circuitos globales y supranacionales de circulación del capital. 

Desde la especificidad rioplatense, y en particular la trayecto-
ria estatal uruguaya y local de Maldonado y Punta del Este, el des-
pliegue del turismo como factor de desarrollo ha estado vinculado 
a privilegiar determinados ámbitos dentro de políticas públicas 
con el fomento y estímulo de una actividad turística que abarca 
diversas dimensiones (tal cual mencionaba Mullins, 1991) como 
son: sector hotelero, desarrollo inmobiliario, cultura, gastrono-
mía, transporte y conectividad; así como la inyección de recursos 
públicos, particularmente volcados a infraestructuras, devinien-
do en una reterritorialización. Pero, especialmente desde finales 
del siglo XIX, el turismo de sol y playa que estructura el sector 
a nivel uruguayo estuvo vinculado de manera casi hegemónica 
al mercado regional de Buenos Aires (Jacob, 1986), de donde era 
originario el 85 % del turismo receptivo uruguayo hasta la década 
de 1970 (CIDE, 1965). Considerando el creciente valor del turis-
mo como factor de desarrollo, tanto para conservar el mercado 
de escala rioplatense como para diversificarlo, entendiendo que 
era una debilidad esta dependencia, Uruguay afrontó una institu-
cionalización y fortalecimiento de políticas turísticas (Quintana, 
2016; Campodónico, 2020) articuladas con infraestructura y ser-
vicios. El posterior incremento del turismo en el PBI uruguayo y 
la concentración de población y recursos en las zonas costeras, y 
en Maldonado-Punta del Este en particular, hablan de esta selec-
tividad espacial estatal cuya problematización debería ser parte 
principal de un análisis de las transformaciones urbanas. 
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Momentos, dimensiones y especificidad histórica y 
geográfica de la urbanización

La reestructuración urbana planetaria tensionó la raíz episte-
mológica de los estudios urbanos por el agotamiento de la concep-
ción heredada de lo urbano como un asentamiento fijo, limitado y 
universalmente generalizable (Brenner y Schmid, 2015). El análisis 
de procesos de urbanización vinculados al turismo permite poner a 
prueba una estrategia de investigación de lo urbano que contemple, 
de forma poliédrica, las diferentes escalas y relaciones no jerárqui-
cas evidenciadas en una “urbanización planetaria” que supera en 
su concepción al fetichismo matemático de que vivimos en mundo 
donde más del 50 % de la población es “urbana”. 

Retomando los planteos de Lefebvre (1968, 1974) de concebir lo 
urbano como proceso multiescalar de transformación socioespacial, 
y al espacio conformado trialécticamente por dimensiones físicas, 
regulatorias y de la vida social, Brenner y Schmid (2015), plantean 
lo que denominan “momentos y dimensiones” de la urbanización. 
En ese sentido, articulan estas dimensiones de producción del espa-
cio con tres momentos de lo urbano también concebidos de manera 
coconstitutiva (también esbozados por Lefebvre, en El Derecho a la 
ciudad en 1968): los procesos de aglomeración (urbanización con-
centrada), la conformación de un tejido urbano multiescalar que ata 
geografías muchas veces de forma remota (urbanización extendida) 
y la destrucción creativa de los patrones heredados e históricamente 
específicos (urbanización diferencial). Como se observa en la tabla 1, 
la vinculación de este enfoque con la noción de urbanización turísti-
ca de Mullins (1991) no supone trasladar linealmente sus singulari-
dades al marco interpretativo de Brenner y Schmid (2015), sino ob-
servar la urbanización turística tanto en términos de aglomeración 
(donde se da esencialmente el análisis de Mullins) como en parte de 
la urbanización planetaria, del tejido urbano. 
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Tabla 1: Interpretación de la urbanización turística a partir de Mullins 
(1991) de acuerdo con los momentos y dimensiones de la urbanización 

según Brenner y Schmid (2015)

Dimensiones de la urbanización (turística)

Practica espacial Regulación territorial Vida cotidiana

M
om

en
to

s d
e l

a u
rb

an
iza

ció
n 

(tu
rís

tic
a)

Urbanización 
concentrada

Entornos espa-
cialmente dife-
rentes pautados 
por el consumo 
del lugar. 

Intervención estatal 
que promueve el tu-
rismo como desarro-
llo urbano, realizan-
do infraestructuras y 
flexibilizando marcos 
regulatorios

Crecimiento demo-
gráfico notable.

Mercado de traba-
jo diferenciado por 
papel significativo 
de la construcción 
y los servicios.

Urbanización 
extendida

Activación de 
ámbitos de ur-
banización tu-
rística mediante 
el desarrollo de 
infraestructuras 
y ampliación del 
tejido urbano. 

Impacto de políticas 
de desarrollo turísti-
co a nivel nacional y 
local promovidas por 
organismos multila-
terales (OMT, BID). 

Urbanización turís-
tica como paisaje 
operativo o subur-
bio extraterritorial 
de los principales 
ámbitos proveedo-
res de turistas. 

Urbanización 
diferencial

Destrucción 
creativa del pai-
saje heredado. 
Se vincula al ciclo 
de vida de las 
ciudades turísti-
cas y los ciclos de 
reinvención de 
los lugares turís-
ticos.

Desplazamiento 
de repertorio de 
regulaciones locales 
que promueven las 
ventajas comparati-
vas como destino de 
turistas u objeto de 
inversiones. 

Renovación cons-
tante en la dife-
renciación social 
y especial, por 
cambios, modas y 
tendencias en re-
pertorios espacia-
les y culturales del 
turismo. Se afecta 
la identidad local y 
la imagen de mar-
ca territorial. 

Fuente: elaboración propia en base a Mullins (1991) y Brenner & Schmid (2015).

Sobre la trayectoria local de Maldonado-Punta del Este como 
balneario de élite rioplatense destaca su condición de reescala-
miento y exclusividad desde el origen (Altmann Macchio, 2020), 
cualidades que generalmente se han asociado a facetas de la 
urbanización turística derivada de la apertura y desregulación 
económica de la década de 1970. Punta del Este ha operado desde 
sus orígenes como balneario a fines del siglo XIX, como un su-
burbio extraterritorial de Buenos Aires, con un desplazamiento 
de población, pautas de consumo, movilización de inversiones y 
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desarrollo inmobiliario. Desde el inicio hay un descentramiento 
de la escala nacional y un encuadre rioplatense a nivel sociocultu-
ral y económico. Campodónico (2020) menciona que, en un marco 
de planificación turística nacional con priorización de zonas de 
desarrollo, a principios de los 70, Punta del Este fue posiciona-
da en primer lugar por el gobierno nacional, junto con Monte-
video, pero varias asesorías de organismos internacionales no 
observaron a la península como el principal ámbito turístico a 
potenciar en el país. El desarrollo de Punta del Este no aparece 
como objetivo estratégico de escala nacional en los documentos 
planificadores del Uruguay de 1965 y 1973 sino integrado al sector 
de playas al este del país entre Montevideo y La Paloma (250 km 
al este) (CIDE, 1965; República Oriental del Uruguay; 1973). Por 
otro lado, este proceso de encuadre regional de Punta del Este se 
ha dado fundamentalmente desde los sectores socioeconómicos 
de altos ingresos. En efecto, se han acumulado en este territorio 
desde fines del siglo XIX sucesivas capas de dispositivos espaciales 
vinculados al ocio y al tiempo libre de alta gama, desde los co-
quetos palacetes que imitaban a los de la costa francesa del 1900, 
pasando por los chalets de tipo californiano, bungalows, con sus 
tejas rojas, dispersos en el bosque de pinos; el Cantegril Country 
Club, como condensador de actividades deportivas de élite que se 
despliegan en amplios predios: tenis, golf, hipismo. También el 
puerto de yates y las actividades de deportes náuticos, así como 
locales bailables, varios de ellos vinculados a los grandes hoteles 
y la presencia permanente de los casinos, también asociados a los 
hoteles. Todo ello redundó en una cartografía de la exclusividad 
y ocio donde se superponen en diferentes temporalidades (figura 
2). Claramente, el turismo de masas uruguayo no ha tenido en 
Punta del Este un ámbito destacado, sino todo lo contrario. 
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Figura 2: Mapa gráfico de Maldonado-Punta del Este (1977)

Fuente: mapoteca digital de la Biblioteca Nacional de Uruguay.
 http://bibliotecadigital.bibna.gub.uy:8080/jspui/handle/123456789/5730 

Theodore, Peck y Brenner (2009) señalan que, para comprender 
las geografías diferenciadas derivadas de la apertura y desregula-
ción ocurrida en occidente sobre finales del siglo XX, vinculadas a la 
globalización y al neoliberalismo, es clave desentrañar el proceso de 
“descomposición” de los estados de bienestar ocurrido en la década 
de 1970. En esa etapa, en tanto se daban los procesos de liberaliza-
ción y retracción del rol del Estado en lo industrial y comercial, y 
en la amortiguación de los conflictos sociales y de clase, el turismo 
era incorporado crecientemente por las estrategias de desarrollo de 
los países “periféricos”, tras el éxito del caso español y su traspa-
so a otras geografías. En tanto, Sudamérica planteaba proyectos de 
integración regional mediante grandes infraestructuras y al influjo 
de las primeras políticas de tinte neoliberal, Uruguay recibía un no-
table flujo de inversión de argentinos, volcada principalmente a la 
construcción de edificios en Punta del Este. Ese primer gran boom 
de la construcción que tuvo el balneario (1974-1981) implicó 2,5 mi-
llones de metros cuadrados construidos (unas 12.000 viviendas, casi 
70 edificios en altura) y originó una oleada migratoria por motivos 
laborales que sacudió la jerarquía del sistema de ciudades uruguayo, 
reposicionando a Maldonado y Punta del Este como un vigoroso polo 
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urbano, transformándose en el segundo ámbito urbano del Uruguay 
luego de la zona metropolitana de Montevideo. En ese proceso, la 
urbanización uruguaya del estado de bienestar (urbanización bat-
llista) comenzó su transformación hacia una nueva etapa, en la cual 
Maldonado y Punta del Este tienen un papel protagónico. 

Apuntes conclusivos

Brenner (2004) destaca, siguiendo a Jones, que los estados capi-
talistas se dotan de selectividades espaciales distintivas, es decir, un 
favorecimiento y articulación espacial a través de los cuales las ins-
tituciones movilizan recursos en determinados ámbitos geográficos. 
Esto a su vez, lo vincula con la teoría relacional del Estado de Jessop 
y la noción de selectividad estratégica y los proyectos (instituciones 
estatales, coherencia organizativa) y estrategias estatales (moviliza-
ción de instituciones estatales para promover ciertos circuitos del 
capital y dinámicas de la sociedad civil). Este marco permitiría ana-
lizar en qué términos, la promoción del sector turístico fue parte de 
la selectividad estatal a nivel estratégico y espacial antes y después 
de la reestructura económica del país en la década de 1970. A su vez, 
el abordaje de las dinámicas de integración regional en el cono sur 
en aquella época, de naturaleza diferente al montaje de la estructura 
supranacional de la Unión Europea, habilitan una lectura de reesca-
lamiento estatal con especificidad: ciertas regiones urbanas también 
fueron privilegiadas, descentrando el papel central de la escala na-
cional cómo ámbito de orientación política y económica y el desarro-
llo de la infraestructura jugó un papel clave en promover una mayor 
circulación de bienes y servicios. El proceso de Maldonado-Punta del 
Este en la década de 1970, con su urbanización turística, es parte de 
un renovado espacio estatal uruguayo cuyos proyectos y estrategias 
aparecen mediados por una especificidad dependiente, latinoameri-
cana, rioplatense, uruguaya y local. 
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Introducción

En sus tres siglos de formación colonial, el Brasil fue moldea-
do por el sentido de la colonización: la provisión de productos de 
interés para la acumulación mercantil europea (Prado Jr., 2011). 
Este objetivo externo no integró un territorio nacional ni fortaleció 
la centralización del poder político. Incluso, luego de su indepen-
dencia en 1822, fue consolidada una organización territorial frag-
mentada en la que sus diversas élites locales se articulaban apenas 
para garantizar sus producciones primario-exportadoras y coope-
raban para mantener la esclavitud, abolida formalmente solo en 
1888 pese a las presiones internacionales (Porto- Gonçalves, 2006). 
En ese sentido, es reconocido que es solo a partir de 1930, en la 
llamada Era Vargas (1930-1964), que se realiza un esfuerzo de for-
mación de un Estado nacional moderno, buscando crear normas, 
infraestructura e instituciones de alcance realmente nacional en 
un país de dimensiones continentales. Es en ese período que Brasil 
pasa de ser un país fundamentalmente rural a constituir un país 
urbano e industrial, contrariando a sus élites y en un movimiento 
que, paradójicamente, se inició políticamente por las resistencias 
en los márgenes de su territorio (Fausto, 1970; Demier, 2013). Esto 
sucede, no por acaso, en el momento de crisis del sistema capita-
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lista internacional y cuando se quebró, por lo tanto, la tradicional 
inserción brasileña primario-exportadora. 

Es en la década de 1930 que se crean desde las normas naciona-
les para regular los recursos naturales hasta aquellas para crear un 
mercado de trabajo capitalista, reconociendo los derechos labora-
les y estructurando las instancias de negociación entre sindicatos y 
patronales: la aún hoy existente, aunque debilitada, Consolidación 
de Leyes del Trabajo –CLT–. En la posguerra, particularmente, se 
acelera una acción estatal para la industrialización orientada por 
la planificación, creando una serie de empresas públicas e infraes-
tructura que permitieran una mayor capacidad del poder estatal 
en el vasto territorio, lo que autores como Mann llaman, justamen-
te, un mayor poder infraestructural (Mann, 2006). De ese modo en 
la década de 1950 son creadas las empresas estatales de petróleo 
–Petrobrás–, de minería –Vale do Rio Doce– y el por entonces Banco 
Nacional de Desarrollo Económico.

En esta ponencia nos interesa tomar como caso de estudio al ac-
tual Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social –BNDES– y 
nos preguntamos cuáles son los principales cambios y permanencias 
en su acción de fomento a la acumulación del capital en Brasil y sus 
formas de articulación territorial. Nuestro reporte se concentra en 
el período 2003-2015, abarcando los tres primeros gobiernos nacio-
nales del Partido de los Trabajadores y su discurso de un “nuevo” 
o “social” desarrollismo. Se observan también los desdoblamientos 
y contrastes con la coyuntura del período 2016-2019. Se trata de un 
marco temporal que intenta captar, por un lado, el discurso y la ac-
ción concreta del Estado en momentos en que se anunciaba pública-
mente un regreso a los valores desarrollistas de la década de 1950, 
en el sentido de una recuperación del poder de decisión estatal en la 
dinámica económica y territorial, en contraposición al discurso ex-
plícitamente neoliberal de la década de 1990. Por otro lado, se trata 
de una reflexión crítica que dialoga con los autores que enfatizan la 
continuidad del proceso de neoliberalización en las primeras déca-
das del siglo XXI (Brenner et al. 2010; Fernández, 2016).

Nuestro objetivo central es analizar los cambios y permanencias 
en la acción estatal sobre la acumulación de capital en Brasil y su 
articulación territorial tomando como caso de estudio el BNDES. Son 
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objetivos específicos investigar y analizar las normas y los recursos 
financieros concretos ejecutados por el Banco, observando su distri-
bución por sectores productivos, grupos empresariales beneficiados 
y articulaciones territoriales. Interesa, además, observar la relación 
de dicha acción con otras políticas de gobierno claves en el período, 
como el Programa de Aceleración del Crecimiento –PAC– y su articula-
ción con otras directrices estatales, como el incentivo a la cooperación 
con países del Sur –fundamentalmente América del Sur y África–.

El método de investigación involucró la discusión de bibliografía 
de la temática y el análisis de estadísticas operacionales del BNDES, 
documentos con directrices, balances e informes anuales del BNDES, 
así como entrevistas a sus funcionarios y dirigentes. De esa forma, 
esta ponencia actualiza y extiende cuestiones e informaciones de 
un trabajo de investigación colectiva más amplio desarrollado entre 
2012 y 2018 (Vainer y Vieira, 2017) y discusiones de encuentros de 
discusión más recientes (Ghibaudi et al., 2021; Werner y Hirt, 2021).29 
Se trató, además, de ver la acción de la burocracia estatal concreta 
en su interrelación con agentes y grupos privados, entendiendo al 
Estado como arena y condensación de relaciones de clases y fraccio-
nes de clase en conflicto y alianzas (Poulantzas, 2005). En el mismo 
sentido, consideramos las reflexiones sobre el carácter público y 
privado de las relaciones financieras modernas, como bien es de-
mostrado por el antropólogo Hart (1986).

Esta ponencia se divide en 4 secciones, incluyendo esta introduc-
ción. En la segunda sección estudiamos el BNDES en el período 2003-
2014, en la tercera tratamos sobre su coyuntura más reciente entre 
2016-2019 y en la última presentamos nuestras consideraciones finales.

29  El equipo de investigación más amplio fue integrado por Ana Saggioro, Carla Hirt, 
Deborah Werner, Flávia Braga Vieira, Igor Latuf, Javier Ghibaudi, Juliana Romeiro, Luis 
Novoa, María Julia Gimenez y coordinado por Carlos Vainer, dentro del Laboratorio Es-
tado, Territorio, Trabajo y Naturaleza del Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano 
e Regional de la Universidad Federal de Río de Janeiro (ETTERN/IPPUR/UFRJ). 
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La estrategia de conglomeración del BNDES en los 
gobiernos del PT de principio de siglo (2003-2014): mayor 
protagonismo para el mantenimiento del patrón de 
acumulación preexistente y cambios restringidos 

Teniendo como base para esta sección lo desarrollado en publica-
ciones anteriores (Vainer y Vieira, 2017) (Ghibaudi y Werner, 2019) 
(Ghibaudi et al., 2021) podemos enfatizar que en los tres primeros 
gobiernos del PT (2003-2006; 2007-2010; 2011-2014), el BNDES fue 
estructurando una estrategia de apoyo a la formación de grandes 
grupos público-privados. Se partía, según sus defensores, del diag-
nóstico de que era mediante un proceso de conglomeración que el 
Brasil debía completar su proceso de industrialización tardía, tenien-
do como modelo la experiencia del desarrollo alemán y de Corea del 
Sur y siguiendo el análisis de referencias desarrollistas como Maria 
Conceição Tavares. Fue en la gestión de Luciano Coutinho (2007-
2016), el mandato de mayor duración en la historia del Banco hasta 
aquí, que el BNDES intentó implementar dicha directriz.

Como enfatizamos en trabajos anteriores (Ghibaudi, 2017) en 
el contexto de rearticulación política interna frente a la crisis por 
escándalos de corrupción en 2005-2006, y sobre todo con la eclosión 
de la crisis internacional en 2008, el BNDES protagonizó la gestión 
y los recursos de una política económica que buscó dar apoyo a la 
inversión a través de una mayor presencia estatal directa –vía em-
presas públicas–, asociada a grandes grupos privados –vía grandes 
proyectos que asociaban empresas públicas, privadas y fondos de la 
banca pública y paraestatales (fondos de pensión de trabajadores de 
empresas públicas)– e incluso reforzando los recursos públicos en 
grupos privados preexistentes. 

Su volumen de préstamos, a precios constantes de 2014, se du-
plicó entre 2007 y 2010 y llegó a casi 170.000 millones de reales co-
rrientes en ese año (aproximadamente, 85.000 millones de dólares), 
duplicando también su participación en relación con el PBI del país 
(de 2 % del PBI en 2003 a 4,3 % en 2010) como puede observarse en 
el gráfico 1. En lo que respecta a sus financiamientos vía compra de 
acciones mediante su fondo BNDESPar, el valor de sus participacio-
nes accionarias pasó de 25.000 millones de reales en 2007 a más de 
100.000 millones de reales (50.000 millones de dólares) en 2012. 
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Gráfico 1: República Federativa de Brasil. Préstamos Anuales pagados por el 
BNDES (en R$ mil millones de 2014* y en % de PBI), 2002-2014

* Valores deflacionados por índice IGP-DI, año referencia 2014.

Fuente: elaboración propia a partir de estadísticas operacionales del BNDES y del Institu-
to Brasileño de Geografía y Estadísticas (IBGE). 

Este mayor protagonismo, además, se dio mediante la fuerte capi-
talización del Banco con recursos directos del Tesoro Nacional que se 
sumaban, y superaban en términos relativos, a sus tradicionales fuen-
tes basadas en los impuestos a las relaciones salariales. Esta modifica-
ción, de hecho, fue particular objeto de crítica por  sectores ortodoxos 
y ligados a los bancos privados de articulación multinacional –princi-
palmente el grupo ITAÚ-BBVA– por permitir, sin mediación parlamen-
taria, un significativo aumento de la importancia de la banca pública 
en el sector financiero nacional (Torres Filho y Da Costa, 2012).

Gráfico 2: República Federativa de Brasil. Activos del BNDES según fuente de 
recursos en porcentaje. 2007-2014

Fuente: elaboración propia con base en los informes anuales del BNDES 2007-2014. 

Esta mayor capacidad financiera del BNDES se relaciona, además, 



168

Nuevas configuraciones territoriales y paradigmas tecno-económicos en América Latina

con el hecho de ser el gestor del principal programa del poder ejecutivo 
federal para fomentar las inversiones en el Brasil, el llamado Programa 
de Aceleración del Crecimiento (PAC), lanzado formalmente en 2006. 

Gráfico 3: República Federativa de Brasil. Inversiones concluidas en el PAC 
(valores en R$ miles de millones, valores corrientes). 2007-2017

Fuente: elaboración propia con base en BRASIL, 2012, 2014 y 2018.

Pese a este mayor poder financiero y accionario, se observa en el 
destino de los recursos la permanencia del patrón de especialización 
regresiva basado en commodities industriales, instaurado principal-
mente en la década de 1990 en la economía brasileña (Ghibaudi, 
Lavarello y García, 2018). El Banco ha beneficiado las actividades 
intensivas en recursos naturales en una tendencia especialmen-
te clara a partir de 2009, como una intervención frente a la crisis 
internacional. Se trata de los sectores que el BNDES agrupaba con 
destino a infraestructura –principalmente de energía y transporte– y 
que desde 2009 superaron el 35 % de los préstamos. También resulta 
significativo el sector de insumos básicos –petróleo, petroquímica, 
papel y celulosa, cemento y siderurgia– que en 2009 y 2010 supe-
ra el 25 % de los préstamos. Por su parte, el sector de industria de 
transformación evidencia una pérdida en su participación relativa: 
desciende a menos del 20 % de los financiamientos, aunque en su 
interior adquieren relevancia los sectores de alimentos y bebidas. 
En otras palabras, las actividades más beneficiadas por el BNDES 
correspondían a commodities industriales (Medeiros, 2015) y sus in-
versiones asociadas –infraestructura–, las cuales, sumadas a las com-
modities agrícolas (que el Banco no financia de forma significativa), 
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representan los sectores productivos privilegiados en el patrón de 
crecimiento del Brasil durante las décadas de 2000 y 2010, siguiendo 
el patrón de especialización regresiva que se consolida en Brasil y 
América del Sur en general en la década de 1990.

Podemos observar también el campo de relaciones de agentes pú-
blicos y privados involucrados en la acción del Banco. En el lapso 2002-
2014, resulta significativa la presencia de financiamiento a organis-
mos de la administración pública (gobiernos provinciales) con 66.400 
millones de reales (precios de 2014, equivalentes a más de 30.000 mi-
llones de dólares) asociados al PAC. Del mismo modo se destacan las 
empresas públicas (Petrobrás, Electrobrás y otros agentes de la banca 
pública) con más de 135.000 millones de reales de financiamiento, en 
proyectos vinculados a la exploración de las reservas del Presal y a la 
expansión del sector eléctrico. Entre los beneficiados de los préstamos, 
se destacan también los grandes grupos privados con apoyo estatal 
configurados a partir de procesos de privatización de la década de 
1990: la minera Vale do Rio Doce –16.600 millones de reales– y la 
telefónica Telemar –20.700 millones de reales–.

Gráfico 4: República Federativa de Brasil. Préstamos del BNDES. 40 principales 
operaciones contratadas, principales grupos beneficiados*. 2002-2014 (en R$ 

miles de millones de 2014) ** 

* Calculado por la participación accionaria de los diferentes grupos económicos en los 
proyectos financiados. 

** Valores deflacionados por el índice IGP-DI, año de referencia 2014.
Fuente: elaboración propia con base en las operaciones directas del BNDES 2002-2014. 

Los préstamos del BNDES en el período reflejan también una 
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relativa continuidad de la distribución regional de los recursos del 
Banco. Un cambio, sin embargo, es la pérdida de importancia rela-
tiva de las industrias de la región sur, a favor del sudeste y el creci-
miento de la región norte, que se relaciona a los megaproyectos de 
energía hidroeléctrica.

Gráfico 5: República Federativa de Brasil. Distribución regional de los préstamos 
bancarios del BNDES en %. 1995-2015

Fuente: elaboración propia con base en los informes anuales del BNDES 1995-2015. 

Dos políticas novedosas del BNDES en el período tuvieron éxito 
en realizar cambios, aunque limitados, dentro del perfil predomi-
nante de préstamos del Banco. Por un lado, la creación del Cartão 
BNDES (tarjeta BNDES) permitió un mayor acceso a Pequeñas y 
Medianas Empresas, con amplia diseminación territorial. Se trata 
del otorgamiento de préstamos rotativos mediante una tarjeta de 
crédito destinada a pymes, con tasa de interés subsidiada, y para su 
gasto en proveedores de bienes y servicios nacionales previamente 
registrados en el BNDES. Este cambio se refleja sobre todo en la can-
tidad de operaciones vía Tarjeta BNDES como muestra el gráfico 6 y 
en la mayor participación relativa, aunque siempre minoritaria en 
recursos, del segmento de pymes –gráficos 7 y 8–.

Gráfico 6: República Federativa de Brasil. Cantidad de operaciones por línea de 
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financiación del BNDES 1995-2015

Fuente: elaboración propia con base en los informes anuales del BNDES 1995-2015.

Gráficos 7 y 8: República Federativa de Brasil. Préstamos del BNDES. Distribución 
por tamaño de la empresa financiada. 1995-2014

Fuente: elaboración propia con base en los informes anuales del BNDES 1995-2015. 

Por otro lado, los programas de financiamiento a las exportacio-
nes pasaron a privilegiar sectores de mayor valor agregado, como 
bienes de transporte y servicios de ingeniería civil, con los países 
priorizados por la diplomacia brasileña en el período: América del 
Sur y países africanos de colonización portuguesa. 
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Gráfico 9: República Federativa de Brasil. Financiamiento para exportación de servi-
cios de ingeniería. 2007-2010 (cantidad de operaciones y recursos en USD por país)

Fuente: elaboración propia con base en los informes anuales del BNDES 2007-2010 

Gráfico 10: República Federativa de Brasil. Financiamiento para exportación de servi-
cios de ingeniería. 2011-05/2015 (cantidad de operaciones y recursos en USD por país)

Fuente: elaboración propia con base en los informes anuales del BNDES 2010-2015. 

El BNDES dentro de una agenda de desmantelamiento 
estatal: la neoliberalización exacerbada en la coyuntura 
reciente (2016-2019)

Como enfatizamos en artículos anteriores (Ghibaudi y Werner, 
2019), si los gobiernos de Lula y, sobre todo, los gobiernos de Dilma 
Roussef continuaron los principios de ajuste fiscal y apertura finan-
ciera, estos fueron claramente amplificados en el gobierno constitui-
do con el golpe institucional de 2016, incorporando otros principios 
rereguladores característicos de la agenda neoliberal más agresiva 
de los años 1990. Así, se introdujo una enmienda constitucional para 
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el congelamiento de gastos públicos no financieros durante 20 años 
–EC 95/2016–, se flexibilizó intensamente el mercado de trabajo me-
diante una polémica reforma y se intentó, ya en ese momento, una 
drástica reformulación del sistema de jubilación (Gentil; Puty, 2017), 
aprobada en 2019. 

En ese marco, además, volvió a promoverse de forma explícita 
la privatización de activos públicos, recreando el Plan Nacional de 
Desestatización (PND) de la década de 1990, ahora bautizado como 
Programa de Asociaciones de Inversiones –PPI– y teniendo nueva-
mente como promotor, gestor y financiador al BNDES (ley 13.334 de 
2016). El Banco, de hecho, pasó a ocupar la función de estructurar y 
financiar con recursos públicos los proyectos de privatización, re-
creando y ganando lugar privilegiado en su estructura el área de 
dedicada a esta función y que protagonizara el accionar del Banco 
en la década de 1990 (Vainer y Vieira, 2017). Bajo la directriz de la 
austeridad fiscal, y como revelan documentos públicos y entrevistas 
a los cuadros del BNDES, los principios para la acción del Banco en 
el área de infraestructura económica y social fueron la premisa de la 
escasez de recursos para la gestión pública y el intento de su substi-
tución por privatizaciones y asociaciones público-privadas –PPP–, en 
donde se esperaba que el BNDES formulara los proyectos, su marco 
regulatorio y su financiamiento. De este modo, por un lado, instru-
mentos ya existentes, pero no desarrollados en la gestión anterior, 
fueron potencializados –PPPs e incentivo a debentures– y, por otro 
lado, las privatizaciones vuelven a ser un objetivo fundamental del 
Banco. Todo el accionar del BNDES, además, aparece claramente li-
mitado frente a la reciente adopción de una nueva política de tasa 
de interés, que reemplazó a la administrada Tasa de Interés de Largo 
Plazo –la TJLP– que era definida por las autoridades económicas, por 
una Tasa de Largo Plazo –TLP– conformada con parámetros propios 
del mercado financiero, elevando sus costos y perdiendo el poder de 
atracción y selección de proyectos del Banco. 

En lo que se refiere a la capacidad institucional del Banco, si Lu-
ciano Coutinho realizó el mandato de mayor duración en su historia, 
luego de su salida se sucedieron 5 presidentes en menos de 3 años 
(tres en el gobierno de Temer y dos en el reciente gobierno de Bol-
sonaro). En este último gobierno, además, se ha intentado cuestio-
nar públicamente la idoneidad del, hasta entonces, muy respetado 
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cuerpo burocrático del Banco. En términos financieros, la política 
de capitalización del Banco realizada en los gobiernos del PT fue 
revertida de forma intensa y profunda. Se trata de la devolución de 
los recursos al Tesoro Nacional de más de R$ 360 mil millones entre 
2016 y el primer semestre de 2019, siendo que el Tesoro Nacional 
había aportado R$ 416,1 mil millones entre 2008 y 2014. 

Este debilitamiento financiero e institucional se vio reflejado en 
sus resultados operacionales. Los desembolsos generales en 2019 se 
han reducido a una tercera parte de lo que eran en 2014 en valores 
corrientes, y a menos de una cuarta parte si se considera la inflación, 
en un proceso que se ha ido intensificando cada año. 

Gráfico 11: República Federativa de Brasil. Préstamos Anuales pagados por el 
BNDES (en R$ mil millones de 2014* y en % de PBI), 2014-2019

* Valores deflacionados por índice IGP-DI, año referencia 2014.
Fuente: elaboración propia a partir de estadísticas operacionales del BNDES y del Instituto 

Brasileño de Geografía y Estadísticas (IBGE). 

En una perspectiva temporal más amplia es notoria la debilidad, 
incluso en comparación con la segunda mitad de la década de 1990 
marcada por la llamada ola neoliberal en la región:
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Tabla 1: República Federativa de Brasil. Préstamos Anuales pagados por el 
BNDES (en R$ mil millones de 2019* y en % del PBI), 1996-2019

Año Desembolsos % del PIB
1996 53,7 1,1 %
1997 92,0 1,9 %
1998 94,0 1,9 %
1999 80,3 1,7 %
2000 90,1 1,9 %
2001 89,3 1,9 %
2002 116,8 2,5 %
2003 85,2 2,0 %
2004 92,5 2,0 %
2005 103,0 2,2 %
2006 110,6 2,1%
2007 133,1 2,4 %
2008 167,5 2,9 %
2009 247,0 4,1 %
2010 288,9 4,3 %
2011 219,5 3,2 %
2012 232,7 3,2 %
2013 267,7 3,6 %
2014 250,7 3,3 %
2015 169,7 2,3 %
2016 100,0 1,4 %
2017 79,4 1,1 %
2018 73,5 1,0 %
2019 55,3 0,8 %

* Valores deflacionados por el IGP-DI, año referencia 2019.
Fuente: elaboración propia a partir de estadísticas operacionales del BNDES y del IBGE.

Gráfico 12: República Federativa de Brasil. Préstamos Anuales pagados por el 
BNDES (en R$ mil millones de 2019* y en % del PBI), 1996-2019

* Valores deflacionados por el IGP-DI, año referencia 2019.
Fuente: elaboración propia a partir de estadísticas operacionales del BNDES y del IBGE.

Asimismo, la reducción de recursos se dio sobre todo en el sector 
industrial y de infraestructura, hecho particularmente significativo 
para un Banco de Desarrollo. De hecho, el sector industrial pasa de 
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representar cerca del 27 % de los préstamos en 2014 a solo 16 % en 
2019, mientras el sector primario de agricultura pasa de un 9 % en 
2015 a un 29 % en 2019, proporción inédita en la historia del BNDES. 

Tabla 2: República Federativa de Brasil. Préstamos Anuales pagados por el 
BNDES (en R$ mil millones precios corrientes), 2014-2019

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Agroprecuaria 16,8 13,7 13,9 14,4 14,7 15,9

Industria 50,1 36,9 30,1 15,0 12,3 8,8
Infraestructura 69,0 54,9 25,9 26,9 30,4 24,4

Servicios 52,0 30,5 18,3 14,5 11,9 6,2
187,8 135,9 88,3 70,8 69,3 55,3

 Fuente: elaboración propia a partir de estadísticas operacionales del BNDES

Gráfico 13: República Federativa de Brasil. Préstamos Anuales pagados por el BNDES (en R$ 
mil millones precios corrientes), 2014-2019

 Fuente: elaboración propia a partir de estadísticas operacionales del BNDES.

Consideraciones Finales

Los principales resultados de la investigación muestran, por un 
lado, las continuidades en las formas de acumulación de capital en 
Brasil con apoyo estatal y del BNDES en particular. Pese a tener una 
burocracia calificada y prestigiosa, un discurso de cambio estruc-
tural y más que duplicar su capacidad financiera, los recursos del 
Banco durante el período 2003-2014 siguieron los parámetros de la 
especialización regresiva de la década de 1990: su concentración 
en sectores intensivos en recursos naturales –energía y commodi-
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ties industriales– y una actuación que acompañó la concentración 
territorial tradicional de la industrialización brasileña: su región 
sudeste. Los grandes proyectos que salieron de ese eje se concen-
traron en la explotación directa de los recursos naturales como las 
grandes hidroeléctricas en el Amazonas, motivo de conflictos y per-
juicios ambientales y económicos locales significativos. Se observa 
cómo la permanencia de las reglas neoliberales a favor de actores 
privados hizo que los grandes proyectos financiados, pese a tener 
una mayoría de recursos públicos, siguieran la dirección de sus 
socios privados, reacios a innovaciones y formas de producción de 
riesgo que desafiaran la inserción internacional periférica basada 
en recursos naturales.

Esa tendencia general, por otro lado, fue moderada en áreas 
específicas. En primer lugar, hubo un crecimiento de la inver-
sión pública en infraestructura, realizada a través del PAC y con 
financiamiento del BNDES. Frente a las normas de responsabilidad 
fiscal, el Banco funcionó como financiador de grandes proyectos 
de infraestructura urbana y de transportes para entidades 
subnacionales y empresas públicas: la expansión de la Petrobrás 
en el presal, la infraestructura eléctrica e incluso obras ferrovia-
rias y de subterráneos tuvieron el financiamiento del Banco. En 
segundo lugar, especialmente importante en términos de difusión 
territorial, fue instaurada la Tarjeta BNDES para financiar peque-
ñas y medianas empresas en la compra de maquinaria e insumos 
industriales producidos en el Brasil. Esta acción, que favoreció 
también a proveedores de diferentes escalas y una amplia gama de 
servicios, permitió difundir los recursos del BNDES con una amplia 
capilaridad en el territorio brasileño, revirtiendo en cierta medida 
la tradicional concentración en el sudeste. Finalmente, en acuerdo 
con las políticas diplomáticas, el BNDES favoreció el desarrollo de 
empresas de servicios de ingeniería y de producción de máquinas y 
servicios de transporte que ampliaron su actuación en América del 
Sur y en los países de África de colonización portuguesa.

Con los cambios de gobierno a partir del impeachment a Dilma 
Rousseff en 2016 pasaron a defenderse políticas neoliberales explí-
citas y un retorno a una mayor libertad del capital privado en la 
determinación del patrón de acumulación. Pese a que no hubo cam-
bios estructurales mayores en el período 2003-2014, varias medidas 
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del BNDES fueron revertidas a partir de 2016, comenzando por su 
descapitalización en más de 50 %. Al mismo tiempo, parece retornar 
con fuerza la directriz de tener al BNDES como fuente de recursos 
públicos para una nueva rueda de privatizaciones, como ya suce-
diera en la década de 1990, ahora con foco en empresas subnacio-
nales de servicios públicos, sobre todo de agua y saneamiento. Estas 
privatizaciones, además, son exigidas a los gobiernos estaduales en 
crisis para obtener auxilio federal. Así, en meses recientes, en 2021, 
en plena pandemia, el BNDES reglamentó y financió la privatización 
de la empresa de agua potable y saneamiento del Estado de Rio de 
Janeiro –CEDAE–, considerada un emblema de dicha política, ade-
más de una fuente de lucros privados muy bien evaluada por el 
sector financiero. También a partir del comienzo de la pandemia, 
sin embargo, los planes originales de una mayor reducción de los 
recursos del Banco parecieron entrar en suspenso, dada las presio-
nes de sectores privados concentrados por auxilios financieros. El 
período de la pandemia y su salida, y sobre todo el lugar del BNDES 
dentro de la inestable política del Brasil, aparecen como una agenda 
de investigación a continuar. Se trata de comprender las tensiones y 
disputas que en la actual coyuntura se tornan visibles mostrando el 
entramado público-privado y los conflictos por las formas de acción 
estatal en la acumulación del capital y su articulación territorial en 
nuestra periferia.
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Introducción 

Este trabajo se enmarca en los debates sobre las posibilidades de 
desarrollar en México capacidades en la industria farmacéutica na-
cional para la producción de medicamentos y vacunas. En particular, 
la pandemia por COVID-19 ha puesto en evidencia que la industria 
farmacéutica regional ha sido limitada productiva y técnicamente 
para dar respuesta a través de la producción de vacunas. 

En 2021, la empresa mexicana Drugmex fue seleccionada por la 
empresa china Biocansino para el envasado y llenado de la vacuna 
Convidencia®. Este estudio de caso es el núcleo central de este traba-
jo e indaga en la trayectoria, capacidades y competencias de la em-
presa y perspectivas de desarrollo tecnológico futuro de la empresa 
mexicana Drugmex. Desde un marco analítico centrado en el análisis 
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de las dinámicas específicas del sector biofarmacéutico y asumiendo 
una perspectiva de capacidades dinámicas organizacionales de la 
firma, el estudio de caso arriba a tres hallazgos: (i) aunque Drugmex 
no poseía especialización en biotecnológicos mostró capacidades 
técnicas y productivas para transitar hacia el proceso de envasado y 
llenado de vacunas; (ii) la interacción con otros actores facilitó pro-
cesos de aprendizaje y (iii) las condiciones del entorno competitivo 
de la empresa en el sector limitan sus posibilidades de proyectarse 
en procesos de escalamiento tecnológico, poniendo en evidencia la 
importancia que tienen para las empresas nacionales del sector polí-
ticas públicas sectoriales específicas de desarrollo industrial. 

Problema de investigación y marco analítico 

El sector farmacéutico de México ha estado limitado por múlti-
ples factores críticos. En primer lugar, un sistema de salud desarticu-
lado y subfinanciado públicamente. En términos de competitividad 
de las empresas destaca la creciente dependencia de insumos im-
portados para una alta producción de medicamentos genéricos (la 
industria nacional importa 65.5 % de los insumos que requiere para 
su producción) y un escaso desarrollo de medicamentos innovado-
res, bioequivalentes y vacunas. Respecto al comercio internacional, 
el mercado principal de exportación de farmacéuticos mexicanos 
es Estados Unidos. Esto ha conformado un patrón comercial depen-
diente de medicamentos innovadores y de los principios activos de 
los medicamentos genéricos (CEPAL, 2021). 

Adicionalmente, el Tratado de Libre Comercio con Estados Uni-
dos y Canadá ha limitado la producción local de medicamentos y 
vacunas. Los acuerdos sobre protección de propiedad intelectual y 
derechos de patentes en el marco del Tratado consolida las ventajas 
de las grandes empresas transnacionales (ETN) del sector, marcando 
protecciones estrictas a patentes y marcas comerciales, área donde 
EE. UU. y las grandes ETN del sector tienen una ventaja competitiva 
(Stezano, 2019). La política de propiedad intelectual en México ha 
reforzado los efectos de las patentes sobre los precios de los me-
dicamentos y limitó la generación de procesos de competencia en 
bioequivalentes (Shadlen, 2009). 
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La concentración del mercado en las firmas transnacionales más 
grandes se agudiza con la nueva normatividad y la evidencia sugiere 
que la legislación ha desincentivado la inversión en I+D por las em-
presas nacionales. Un sistema de patentes puede permitir a las em-
presas transnacionales garantizar el cumplimiento de sus patentes 
domésticas o puede proteger la propiedad intelectual de una indus-
tria nacional a nivel internacional. El sistema de patentes adoptado 
en México ha asumido la primera opción (Das, 2009).

Este trabajo toma como marco conceptual categorías surgidas de 
las dinámicas institucionales, de mercado, tecnológicas y de estructu-
ración de la investigación científica y desarrollo tecnológico (I+D) de la 
industria farmacéutica y, en particular, del segmento biofarmacéutico 
en medicamentos y vacunas.30,31 El desarrollo actual de la biotecnología 
(BT) han estado marcado por cuatro cambios centrales: (i) a nivel cogni-
tivo, (ii) en su régimen de aprendizaje, (iii) en su estructuración institu-
cional y (iv) en el surgimiento de un nuevo tipo de agentes innovadores.

30  La biofarmacéutica refiere al segmento de empresas que aplican técnicas y proce-
sos productivos desde el uso de nuevas técnicas BT modernas. El sector de salud huma-
na ha sido el primer sector y el de mayor difusión de las BT modernas. Desde las tecno-
logías del ADN recombinante y de los conocimientos de biología molecular, el sector 
ha avanzado en la producción de nuevas drogas (biofarmacéuticas) y vacunas recom-
binantes con el desarrollo de nuevas moléculas y de nuevos métodos productivos de 
moléculas grandes. Esto ha permitido el aumento en la productividad, el desarrollo de 
nuevos tratamientos (i.e. diagnósticos in vitro biotecnológicos y otros servicios especia-
lizados). Además, las nuevas técnicas BT han posibilitado el desarrollo de herramientas 
para las actividades de I+D y productivas, así como nuevas plataformas tecnológicas en 
la producción de biofármacos de pequeñas moléculas. En el proceso de este modo, la 
ciencia interviene en procesos de I+D y, además, en el desarrollo y escalado productivo 
(Gutman y Lavarello, 2014).
31  En términos de mercado, el negocio de las vacunas ha sido para las empresas far-
macéuticas un nicho secundario, de mucha menor relevancia que el de biomedicamen-
tos. En el mercado de vacunas, las grandes empresas realizan una gran parte de la I+D 
farmacéutica y, por tanto, depende de inversiones comerciales que les permitan afron-
tar los altos costos de la investigación, especialmente los ensayos clínicos de última 
fase. No obstante, a diferencia de lo que sucede con los medicamentos BT, la inversión 
privada en vacunas contra las enfermedades infecciosas suele estar muy por debajo del 
que podría definirse como el nivel socialmente óptimo comparado a otros productos 
biomédicos. La razón económica de esto es básica: los productos preventivos son mu-
cho menos lucrativos respecto a los terapéuticos curativos, incluyendo a las vacunas 
en cuanto productos con el mismo potencial de generar valor social y las poderosas 
externalidades positivas que crean al prevenir la transmisión en la comunidad. Así, con 
la excepción de pocos productos de gran éxito (como la vacuna neumocócica multiva-
lente de Pfizer y la nonavalente contra el virus del papiloma humano de Merck, ambas 
con mercados de miles de millones de dólares) las ventas de vacunas no son parte im-
portante de los ingresos de las Big Pharma (Monrad et al., 2021). Este escenario cambió 
drásticamente en el camino de búsqueda de vacunas contra la COVID-19. 
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A nivel cognitivo, las biotecnologías modernas se han definido por 
la nueva base de conocimiento creada por las revoluciones en el ADN 
y la genética molecular, el advenimiento de la biología molecular y 
el progreso en fisiología, farmacología, enzimología y biología celular 
(McKelvey et al., 2004). Además, el sector BT fue reestructurado por 
cambios institucionales32 que han consolidado un modelo global de 
negocios e innovación similar al predominante en Estados Unidos 
(Sztulwark, 2012). Por su parte, el cambio cognitivo transformó el 
régimen de aprendizaje BT: surgieron diferentes procedimientos de 
aprendizaje y descubrimiento a lo largo de una nueva estructura de 
búsqueda, nuevas definiciones de problemas a resolver y el uso de 
nuevas heurísticas y rutinas para superar tales problemas.

Finalmente, estos cambios también modificaron la organización 
estructural de las actividades de innovación y rediseñaron los pa-
trones de división laboral, las estructuras de incentivos y los me-
canismos de selección de los agentes del sector. La manifestación 
más trascendente de este cambio es la aparición de un nuevo tipo 
de agente: empresas de BT (especializadas o nuevas) que, junto con 
las grandes empresas integradas verticalmente, se han vuelto en los 
actores corporativos predominantes en el sector. Estas empresas de-
sarrollan el potencial comercial de los desarrollos en CyT logrados 
en universidades y hospitales y transfieren conocimiento científico 
básico buscando transformarlo en técnicas y productos comercial-
mente viables (McKelvey et al., 2004; Oliver y Stezano, 2021).

En este contexto, las categorías de análisis de la empresa mexica-
na analizada en el estudio de caso se vinculan centralmente con la 
importancia de las capacidades de la empresa: trayectorias, campos 
de especialización del conocimiento, capacidades y aprendizajes de-
sarrollados y potencialidades para el desarrollo y escalamiento de 
habilidades tecnológicas. 

32  Tres cambios profundos se han destacado al respecto: (i) la decisión de la Corte 
Suprema de los Estados Unidos, en 1980, de extender la protección a los organismos 
vivos; (ii) la ley Bayh-Dole, emitida ese mismo año, autorizando a las instituciones de 
ciencia y tecnología a patentar sus resultados de investigación pública, que favorece 
la exploración de esos resultados por organizaciones privadas, permite a los investiga-
dores crear empresas y otorga licencias exclusivas a empresas privadas; (iii) una direc-
tiva de la Oficina de Patentes y Marcas de los Estados Unidos, en 1987, que permitía 
patentes de organismos vivos pluricelulares (excepto humanos) basada en la idea de 
que la identificación y clasificación de propiedades y funciones de un gen eran condi-
ciones suficientes para reclamar la invención de ese gen (Sztulwark, 2012).



189

Mariana Versino – Pablo Elinbaum (compiladores)

Las empresas tienen éxito organizativo y son competitivas cuan-
do pueden desarrollar sus capacidades (Cohen y Levinthal, 1990). 
Existe una trayectoria común compartida por las empresas de bio-
tecnología: la construcción de rutinas que conforman una trayec-
toria de búsqueda de una mayor base de conocimiento (esfuerzos 
por aumentar sus capacidades de investigación y absorción) y una 
vinculación más intensa y significativa con la comunidad científica 
financiada con fondos públicos a partir de una estrategia centrada 
en su consolidación como actores relevantes en el ámbito científico, 
y no como meros observadores y usuarios pasivos (Malerba, 2004).

La estrategia y la estructura dan forma a las capacidades organi-
zativas, pero lo que una organización puede hacer bien tiene cami-
nos autónomos. El concepto de capacidades organizativas destaca 
que gran parte de la vida organizativa se desarrolla de forma se-
miautomática, ya que las rutinas forman parte de la forma de hacer 
las cosas en la empresa (Nelson, 1991). Así cobran un rol decisivo 
las llamadas capacidades dinámicas: competencias de alto nivel que 
determinan la capacidad de la empresa para integrar, construir y 
reconfigurar recursos y competencias internas y externas para abor-
dar, dar forma a entornos empresariales cambiantes (Teece, 2012). 

El vínculo entre conocimiento, gestión y aprendizaje es un factor 
determinante de la innovación en la actualidad. En este contexto, 
el sector BT es reflejo de los procesos de innovación actuales aten-
diendo a sus orientaciones estratégicas empresariales, capacidades 
innovadoras, esquemas de competencia, convergencia y divergencia 
de paradigmas tecnológicos, mecanismos de generación de conoci-
miento, vínculos interactivos entre los actores para la I+D y procesos 
de articulación organizativa donde predominan procesos de acumu-
lación complementaria de conocimiento (Mazzucato y Dosi, 2006). 

El papel de las capacidades en el desarrollo económico e inno-
vador debe entenderse partiendo del siguiente supuesto: colectivos 
como firmas, organizaciones y países son más que la suma de sus 
partes. A la vez, ellos son poseedores de conocimiento, institucio-
nes y recursos. O, en otras palabras, capacidades que tienen una 
fuerte influencia en sus esfuerzos y sus resultados para crear valor 
económico (Fagerberg y Srholec, 2017). Las capacidades de la firma 
que busca innovar representan el conocimiento asociado con el 
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know-how. Las capacidades permiten a las organizaciones desarro-
llar actividades para crear productos tangibles, proporcionar un 
servicio o desarrollar nuevos productos o servicios (Dosi, Faillo y 
Marengo, 2008).

El acceso al conocimiento a nivel individual, organizacional o 
nacional no es suficiente por sí solo para desarrollar una exitosa 
transferencia de actividades cognitivamente complejas. También se 
requiere un contexto más amplio para adquirir la capacidad nece-
saria para comprender estas actividades y explotarlas. Sin embargo, 
desarrollar dichas capacidades puede ser exigente, costoso y lento 
(Fagerberg y Srholec, 2017). La teoría evolutiva de la empresa plan-
tea el papel decisivo de las capacidades dinámicas. Estas son compe-
tencias superiores que determinan la habilidad de la empresa para 
coordinar recursos y competencias internas y externas, de forma tal 
que permitan abordar y formar entornos empresariales altamente 
cambiantes (Teece, 2012). 

Las capacidades dinámicas integran así la habilidad de detectar 
oportunidades y amenazas, aprovechar oportunidades y mantener 
la competitividad desde la mejora de activos tangibles e intangibles 
de la empresa (Leonard-Barton, 1995; Fallon-Byrne y Harney, 2017). 
En este marco, las habilidades de I+D definen las capacidades diná-
micas de una empresa. Además, estas incluyen el control o acceso 
a los activos y actividades complementarias necesarias para que la 
empresa se beneficie de la innovación (Nelson, 1991).

De este modo, una empresa tiende a ser más compleja en cuanto 
tiene más capacidades productivas y tecnológicas, lo cual permite 
aumentar la diversificación de sus mercados y, por ende, mayores 
posibilidades de aumentar sus ganancias y con ello su desenvolvi-
miento y supervivencia organizacional.

Esta perspectiva de análisis del comportamiento de las empresas 
en relación con el cambio técnico supone considerar centralmente las 
opciones organizacionales de la firma, ante la diversidad de estrate-
gias que afrontan en términos de I+D y actividades tecnoproductivas 
relacionadas con procesos de innovación. Tales estrategias no son 
estáticas, en tanto los cambios permanentes de la ciencia y la tecno-
logía varían constantemente las opciones tecnológicas y de mercado. 
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En función de las habilidades productivas, técnicas y científicas que 
una empresa puede combinar, cada organización se enfrenta a un 
cierto rango de opciones y estrategias alternativas. Este proceso de 
selección y combinación de diversas alternativas, aunque ocurre a 
partir de los recursos con los que cuenta la empresa, es difícilmente 
predecible. Esto revalida la relevancia del tipo de actividades téc-
nicas y científicas a partir de las cuales las firmas construyen sus 
estrategias de información: para obtener información y dotarse de 
conocimiento; la intensidad de la I+D que desarrollan; sus activida-
des productivas, técnicas y de ingeniería y su actividad de propiedad 
intelectual (Freeman y Soete, 1997).

En este contexto, el aspecto problemático que se discute en el 
trabajo es el debate en torno a las posibilidades de inserción de las 
empresas mexicanas del sector BT, considerando los contextos de 
competencia, el grado de consolidación de las BT involucradas y la 
fase de la trayectoria del paradigma tecnológico a la luz de los hallaz-
gos surgidos del caso del envasado de la vacuna Convidecia por la 
empresa mexicana Drugmex. De este modo, el trabajo se orienta por 
la siguiente pregunta de investigación: ¿qué nivel de capacidades 
mostró la empresa mexicana BT Drugmex durante la experiencia del 
proceso de envasado de la vacuna Convidencia®?

Estudio de caso y resultados 

 Método y datos

Este trabajo se apoya en un enfoque cualitativo, en torno a la 
herramienta del estudio de caso a través del uso de dos métodos 
específicos: (i) las entrevistas a informantes calificadas de la empre-
sa Drugmex y (ii) el análisis y revisión de fuentes de información 
secundarias. La búsqueda de estas fuentes secundarias, así como la 
construcción del cuestionario, partió de la delimitación de criterios 
considerando las siguientes dimensiones analíticas: (i) origen y es-
tructura de la empresa; (ii) competencias en actividades de I+D y su 
articulación con fuentes externas de conocimiento; (iii) competen-
cias en el diseño y operación de las plantas productivas; (iv) estrate-
gias de la empresa a nivel técnico y productivo, de I+D, comerciales y 
de posicionamiento competitivo y de formación de alianzas y redes; 
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(v) posicionamiento y esquema de inserción de las empresas en la 
cadena de valor y (vi) obstáculos ocurridos en el proceso.

Estudio de caso: Cansino y la vacuna Convidencia®

La empresa china CanSinoBiologics (CanSinoBio) desarrolló la 
vacuna Convidencia® junto al Instituto de Biología de la Academia 
de Ciencias Médicas Militares del país. Esta vacuna de una sola apli-
cación surge de un vector basado en el adenovirus tipo 5 (Ad5) que 
expresa la glicoproteína de espiga del SARS-CoV-2 (Carvalho y otros, 
2021). CanSinoBio es un laboratorio de investigación privado con 
sede en la ciudad de Tianjin, fue fundado en 2009 por un grupo de 
chinos-canadienses con carreras recientes en puestos de alto nivel 
de grandes empresas farmacéuticas antes de trasladarse a China. 
Previamente, CanSinoBio ha trabajado en una vacuna neumocócica, 
en vacunas comunes contra la meningitis y la tuberculosis y muy 
especialmente en una vacuna contra el ébola. Esta última vacuna 
ha sido especialmente reconocida: desarrollada en 2018, fue creada 
junto al Instituto de Bioingeniería de la Academia de Ciencias Mé-
dicas Militares de China y el Consejo Nacional de Investigación de 
Canadá (NRC) desarrolló el proceso de fabricación (Hruby, 2018). 

CanSinoBio solicitó ante la Comisión Federal para la Protección 
contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS, autoridad federal en medica-
mentos y vacunas de México) la aprobación para el uso de emer-
gencia de la vacuna Convidencia®, tras concluir el primer corte de 
resultados del estudio clínico fase III y aplicarse con éxito en 42,300 
voluntarios a nivel mundial. El 10 de febrero COFEPRIS otorgó la 
autorización mencionada (SRE, 2021).

Drugmex y el envasado de Convidencia®

En 2015 Drugmex inauguró su planta productiva en el parque in-
dustrial El Marqués de Querétaro. En esa planta, Drugmex (subsidia-
ria de Grupo argentino Dromex) produce como empresa tercerizada 
(lo que en inglés se denomina Contract Manufacturing Organization 
–CM–) productos inyectables estériles bajo las formas farmacéuticas 
liofilizados y soluciones en ampolleta para consumo humano (El 
Economista, 2015). Drugmex cuenta con una planta farmacéutica 
de 3,900 metros cuadrados con una línea estéril de liofilizados y 
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soluciones inyectables de alta tecnología (DROMEX, 2021), con una 
capacidad estimada de 6 millones de unidades al año, empleando a 
más de 80 personas (Clúster Industrial, 2021). 

Para ubicar su peso relativo en el contexto de la industria far-
macéutica, considérese que Drugmex es una de las ocho unidades 
productivas ubicadas en el Estado de Querétaro, y la única en el 
municipio El Marqués, que emplean entre 50 y 250 empleados (de 
un total de 124 plantas en ese rango de empleo, a nivel nacional). 
Calculamos, asimismo, que el año 2018 cada unidad productiva en 
ese rango de empleo en Querétaro generó ingresos en torno a los 
6.8 millones de dólares, monto alrededor de 7.1 veces menor que los 
generados por empresas de al menos 251 empleados (INEGI, 2017).

La planta de Drugmex de Querétaro incluye instalaciones, equi-
pos e instrumental necesario que le permiten desarrollar su acti-
vidad bajo las normas de GMP (Buenas Prácticas de Manufactura) 
requeridas en la actividad farmacéutica. Las áreas y laboratorios 
incluyen tecnología que cubre requisitos normativos, con alto están-
dar de calidad y en apego regulatorio a través de la norma NOM-059-
SSA1-2013 (DROMEX, 2021).

En el caso de Drugmex y Cansino, la empresa pasó sin inversio-
nes cuantiosas ni estrategias de reconversión productiva desde una 
actividad central de maquilado de productos al llenado y envasado 
de vacunas. Drugmex se basaba en la maquila de grandes volúmenes 
de producción de genéricos liofilizados y productos inyectables, con 
experiencia en el manejo de grandes áreas estériles y asépticas. El 
nicho de negocio de la empresa estaba entonces en el desarrollo de 
nuevas formas farmacéuticas y de administración de medicamentos 
y la producción de pequeñas moléculas, pero no contaba con expe-
riencia en biotecnológicos.

El equipo de I+D designado para la asimilación de tecnología en 
la planta de Drugmex, se apoyó en la asunción del proyecto para el 
llenado y envasado de la vacuna Cansino como la actividad central. 
Para ello creó un equipo de I+D adhoc que completó la formulación 
del producto, luego de recibir la sustancia activa para la dosifica-
ción de la vacuna. El equipo se encarga de la estabilización del pH 
del antígeno mediante buffers que involucra otras siete materias 
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primas y que se mezcla en un último tanque antes de la dosificación 
en frascos herméticos estériles, que contienen diez dosis cada uno.

Este proceso productivo incluyó actividades productivas como 
los ajustes de instalaciones, la compra de equipos y la capacitación 
en los nuevos equipos y en términos generales en vacunas: en 2021 
la planta de Drugmex ha trabajado un 133 % por encima de su ca-
pacidad original. Con estas adecuaciones, la empresa entregó en 
febrero 2 millones de dosis y planteaba entregar en total 35 millones 
a finales de 2021. 

La experiencia ilustra un caso plausible, en términos de retos de 
conocimiento y de capacidad productiva, para que otras empresas 
mexicanas especializadas en actividades productivas cercanas al 
campo de las vacunas puedan hacer la transición, por lo menos, ha-
cia actividades de llenado y envasado de vacunas.

El nuevo equipo amplió las capacidades previas disponibles del 
equipo ya existente en la empresa. Es posible deducir de la visión de 
la empresa Drugmex que la colaboración empresas-gobierno federal 
sea clave para generar esas alternativas de distribución de vacunas. 
Si bien la empresa contaba ya con vinculación con universidades, 
en el envasado del biotecnológico ha intensificado sus relaciones 
con instituciones educativas y de investigación como el Instituto de 
Biotecnología de la Universidad Nacional Autónoma de México y la 
Unidad de Desarrollo e Investigación en Bioprocesos del Instituto 
Politécnico Nacional.

En términos políticos, el proceso de adquisición y los contratos 
para llenado y envasado de vacunas a nivel nacional han tenido has-
ta el momento como actor central a la SRE. De igual manera, el papel 
de la Comisión Federal para la Protección contra Riesgos Sanitarios, 
al priorizar el proceso de aprobación de la vacuna Convidencia®, ha 
jugado un papel relevante.
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Cuadro 1. Hallazgos del estudio de caso

Drugmex

Trayectoria de la empresa 
mexicana 

Empresa de creación reciente de origen translati-
no (Grupo Dromex, Argentina)

Campos de especialización 
previos

Empresa que trabaja como organización fabri-
cación por contrato (CMO), prestando servicios 
a otras empresas farmacéuticas en el campo de 
liofilizados y soluciones inyectables. Su nicho de 
negocios incluye el desarrollo de nuevas formas 
farmacéuticas y administración de medicamentos 
y la producción de pequeñas moléculas, pero sin 
experiencia en biotecnológicos  

Capacidades productivas y 
aprendizajes desarrollados 

La firma cuenta con capacidades productivas que 
le permite generar en su planta grandes volúme-
nes productivos. Equipo de I+D más reducido.

Perspectivas de futuro: 
proceso de escalamiento 

industrial 

Reposicionamiento en el mercado pasando desde 
la perspectiva de maquilador por contrato hacia 
un productor vinculado en las fases de envasado y 
llenado de vacunas. La inversión en infraestructu-
ra a través de la ampliación de la planta producti-
va se ha orientado en tal sentido. 

Elaboración propia.

Conclusiones

Los principales hallazgos de esta investigación muestran que 
Drugmex compite de forma dinámica en el sector y que su gran forta-
leza organizacional se apoya en sus capacidades gerenciales, técnicas 
y productivas. Para CansinoBio, estas competencias fueron determi-
nantes para seleccionar a Drugmex como calificada para el envasado 
de Convidencia®, por encima de otras empresas candidatas. 

La trayectoria en el campo de especialización relacionado con 
el uso de espacios productivos estériles y volúmenes de producción 
comparativamente altos le permitió a Drugmex aprovechar capaci-
dades productivas existentes (particularmente de infraestructura) 
en un proceso de readecuación rápido y dinámico en términos téc-
nicos y de incorporación y capacitación de capital humano especia-
lizado en torno a vacunas. En ese proceso, Drugmex se vinculó con 
actores externos y, de este modo, incorporó nuevas capacidades y se 
vinculó con actores del sector científico y productivo especializado 
en el campo de producción de vacunas. 
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Aunque el llenado y terminado de las vacunas en ocasiones se 
malinterpreta como un proceso de baja especialización, incluye 
las etapas de formulación, llenado, inspección y empaquetado. La 
complejidad tecnológica de las vacunas es observable también en 
el proceso de fabricación: las vacunas son sustancias biológicas y 
su fabricación es considerablemente diferente y más complicada 
que la de los medicamentos, donde intervienen sistemas químicos 
y no biológicos. Al ser biológicamente variables, la caracterización y 
la reproducibilidad del producto son muy difíciles y su seguridad y 
eficacia deben demostrarse de forma sistemática. Esto requiere con-
diciones estrictas para la fabricación de cada lote y todo el proceso 
debe cumplir con buenas prácticas de fabricación, en un entorno 
fuertemente controlado por las autoridades reguladoras (Milstien et 
al., 2007).

Finalmente, en términos de políticas públicas, el caso Drugmex 
ilustra el tipo de orientación estratégica y competitiva de las empre-
sas de biofarmacéutica mexicanas: un marcado perfil de producción 
y maquila de medicamentos genéricos hacia mercados externos (es-
pecialmente Estados Unidos) para la exportación de medicamentos 
genéricos, una alta dependencia de la importación de insumos y una 
baja incorporación en la producción de biofármacos y vacunas. El 
entorno de competencia y mercado ha hecho que las empresas mexi-
canas tiendan a no considerar entre sus estrategias de competitivi-
dad la inserción en productos que requieran involucrarse en etapas 
de mayor complejidad cognitiva y tecnológica: (i) I+D; (ii) upstream 
(cultivo celular) y (iii) downstream (purificación). 

Una fuerte limitación hacia procesos de escalamiento tecnológi-
co surge de la insuficiencia de políticas industriales y de desarrollo 
en CTI que México ha destinado al sector biotecnológico y biofar-
macéutico (Oliver y Stezano, 2021). A diferencia de lo ocurrido en 
Argentina y Brasil, las políticas productivas e industriales en México 
exclusivamente para el sector biofarmacéutico han sido muy escasas 
(i.e. Gutman y Lavarello, 2017 para Argentina; Bianchi y Torres-Frei-
re, 2018, para Brasil). El TLCAN y su remozada versión TMEC, ha 
marcado un límite al desarrollo de la industria farmacéutica mexi-
cana, detectable en al menos tres tendencias: 
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i. los procesos de producción nacional con medicamentos in-
novadores han sido escasos y concentrados en pocas firmas;

ii. la exportación de medicamentos genéricos ha estado concen-
trada hacia Estados Unidos, en base a un esquema producti-
vo-organizacional del tipo maquila y crecientemente apoya-
do en la importación de principios activos. En ese entorno, 
el subsector de medicamentos genéricos ha aumentado su 
tamaño y rentabilidad, pero presenta un valor agregado de-
creciente; y

iii. los entornos y marcos legales asociados a la propiedad in-
telectual establecidos en el TLCAN y reforzados en el TMEC 
han sido una fuerte limitante para el desarrollo de una in-
dustria nacional de medicamentos bioequivalentes: las gran-
des ETN dominantes del sector han contado con un peso polí-
tico importante y no han encontrado fricciones coyunturales 
políticas con el gobierno mexicano, como ha pasado en casos 
puntuales en Brasil y Argentina. 

En un sector donde el patrón de innovación dominante está 
pautado por altos niveles de concentración de las actividades eco-
nómicas, bajas tasas de entrada de nuevos jugadores y una alta es-
tabilidad en la jerarquía de los innovadores, se revaloriza la impor-
tancia determinante del desarrollo de políticas industriales y de I+D 
orientadas al sector. La intervención del Estado en la industria para 
el cambio productivo tiene un rol determinante. En ese proceso, el 
Estado selecciona instrumentos específicos de política pública que 
promuevan ciertas actividades y actores productivos según priori-
dades de desarrollo nacional existentes (Padilla y Alvarado, 2014). 
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Introducción

La palabra griega pharmakon significa simultáneamente remedio, 
veneno y chivo expiatorio. Los dos primeros sentidos se refieren al 
significado cotidiano de la farmacología, combinación capaz de des-
encadenar el potencial productivo del metabolismo, entendido aquí 
como un proceso dinámico de transmutación energética y material, 
cuyo resultado no es necesariamente dado o fácilmente predecible.

El tercero, según Jacques Derrida, corresponde a una entidad 
que representa la suma de corrupción y envenenamiento. Originado 
durante la transmutación antes mencionada, y como subproducto 
de la misma, su eventual despido mediante protocolos depurativos 
actúa como una forma de remediación (2000: 63-71).

Si el chivo expiatorio es una consecuencia inevitable de la in-
teracción entre remedio y veneno, entonces no es su existencia lo 
problemático, sino las formas en que este se metaboliza, procesa, 
planifica y elimina; en resumen, las formas en las que deliberada-
mente se incorpora. El pharmakon nos invita a ser oportunistas y 
sistémicamente inclusivos con los restos de nuestro régimen meta-
bólico, el cual realizamos mientras extraemos, producimos y con-
sumimos, a través de escalas que van desde nuestro propio cuerpo 
hasta las ciudades, los paisajes y todo el sistema terrestre.
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Desechos, o el potencial remediador de las externalidades 
antropogénicas

Según el Banco Mundial, en 2016 una persona normal producía 
una media de 0,74 kg de residuos sólidos al día. Eso no parece mucho. 
Ahora, imagina si tuvieras que almacenar esos residuos donde vives, 
ya sea en tu piso o en tu casa. En un año, habrías acumulado 270,1 kg 
de desechos, que es más de cuatro veces la masa corporal promedio 
de una persona. Imagina que cuatro personas nuevas se mudan a tu 
casa cada año. Eso es mucho. Aunque pesen lo mismo, los residuos 
no son tan agradables como las personas: contaminan, huelen, se 
pudren, corroen (...) Pero, afortunadamente, tienes el privilegio de 
tener un servicio de gestión de residuos domiciliarios, por lo que no 
tienes que sentir su materialidad. Ahora el desperdicio está en otro 
lugar, de alguna manera, exteriorizado.

El desperdicio, la externalidad última, es un veneno no contabili-
zado, no cartografiado y sin control. Sin embargo, como diría Robert 
Pietrusko “en un ciclo verdaderamente metabólico no hay desper-
dicio: solo exceso, reproducción, transformación y voluntad vital”. 
Este exceso se reconoce erróneamente como desperdicio porque su 
manifestación aún no ha sido valorizada por ninguno de nuestros 
sistemas de soporte vital. La creación de valor en nuestro régimen 
metabólico actual se caracteriza por una captación de beneficios 
altamente injusta por parte de entidades (individuos, empresas, ciu-
dades globales e industrias) que ocupan una posición privilegiada 
dentro de una red mundial de extracción, producción, consumo y 
externalización. En el otro extremo de esta cadena de relevo, encon-
tramos los hinterlands periféricos, pueblos y comunidades que estas 
entidades explotan y de los que se alimentan, y que es precisamente 
donde los llamados desechos encuentran su lugar de entierro (Katsi-
kis, 2014: 5-12). En efecto, la infraestructura que cumple la conexión 
entre la ciudad global y la periferia explotada está tan ausente de 
la narrativa sostenida por nuestro régimen intensivo en carbono, 
que sin duda estamos enfrentando (en realidad evitando enfrentar) 
lo que argumentan Ghosn y Hazairy que constituye una calamidad 
convergente: ambiental, social y estética (2020: 10-27).
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No hay un exterior en el que las consecuencias no deseadas de 
nuestras acciones puedan desaparecer ya que, actualmente, los re-
siduos se han convertido en una capa geológica (Parikka, 2015: 141-
153). Debe crearse un mecanismo de aplicación capaz de eludir las 
decisiones subjetivas, probablemente incluso uno no humano: sin 
sujeto, sin fronteras, metabólico y geológico. Necesitamos adoptar 
los residuos como un dispositivo de medición operativo, como un 
medio de gobernanza geobioquímico transformador y situado (Bra-
tton, 2021: 56-60). Necesitamos adoptar el pharmakon ahora. Pero 
¿cómo podríamos hacer eso? Preguntémosle a James Lovelock, pa-
dre de la teoría Gaia.

Si estuviese permitido, felizmente almacenaría desechos nucleares en 
mi patio, y usaría el calor que producen para calefaccionar mi hogar  
(Lovelock, 2021).
Me pregunto si pequeños volúmenes de desechos nucleares prove-
nientes de la generación de energía no debieran ser almacenados en 
bosques tropicales u otros hábitats que requieran de una protección 
fiable contra la destrucción pertrechada por avaros desarrolladores 
(Lovelock,2021).

Estas citas de Lovelock aluden a una lógica alternativa hacia el 
desperdicio. Su pragmatismo radical es un llamado a desdicotomizar 
la eliminación de contaminantes y la mitigación del cambio climáti-
co. Para él, la condición previa para la remediación ecológica, con-
traintuitivamente, comienza con la gestión deliberada y oportunista 
de los residuos. En los términos descritos a lo largo de este ensayo, 
se podría decir que está postulando al desperdicio como un phar-
makon, como un fenómeno emergente que requiere ser planificado 
para cumplir procesos remediadores.

Desafortunadamente, para Lovelock hay solo una pequeña canti-
dad de selvas tropicales templadas en el lejano oriente de Rusia, cla-
ramente insuficientes para contener de manera segura sus desechos 
nucleares, y mucho menos todos los contaminantes provenientes de 
sus zonas interiores y sus centros urbanos (Brenner, 2020: 23-25). 
Entonces ¿A dónde van los productos de desecho del extractivismo 
salvaje? Seguramente a cualquier lugar menos adonde puedan per-
cibirse: la vasta periferia interna rusa.
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Figura 1. Colina artificial hecha de arena sumamente triturada, subproducto de la limpieza 
de maquinaria en la industria de fundición de hierro. Fuente: Brina, Gong, Tetekin, Pharma-

kon Landscape, video MPEG, 01:38, https://youtu.be/YGakBE0D4tg

Entrando en la periferia interna. El caso de la Federación 
rusa

La actual expresión territorial de lo venenoso en Rusia es lo que 
el geógrafo Vladimir Kaganskiy denominó periferia interna (2013: 
21-31). Esta consiste en territorios anteriormente desarrollados, 
ahora sumidos en un profundo declive, originado por la redistribu-
ción de actividades civiles e industriales mal planificadas durante 
la URSS (Kaganskiy, 2013: 24-25). Ya han perdido su potencial artifi-
cialmente sostenido (economía altamente subsidiada), capital social 
y cualquier posibilidad de autodesarrollo económico normal, ya 
que las antiguas granjas colectivas y estatales están en declive, y la 
infraestructura material y social que dependía directamente de las 
empresas productivas es degradante (Kaganskiy, 2013: 26).

Geográficamente hablando, su conectividad y accesibilidad se 
complica debido a que el volumen logístico no se realiza a través de 
sus fronteras administrativas, sino rodeándolas. Desde un punto de 
vista económico, es posible confirmar que estos límites actúan más 
como barreras que como filtros o buffers. Sin embargo, visto desde 
un punto de vista ecológico, estos bordes actúan como ejes ambien-
tales que encierran un paisaje vigoroso y efervescente.

Estas condiciones dicotómicas –tejido socioeconómico en deca-
dencia y revitalización ecológica– son lo que imbuye a este modelo 
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territorial de atributos claves para jugar un rol crítico en lo que res-
pecta a remediación ecosistémica y secuestración de GEI (gases de 
efecto invernadero), un modelo que promueva e institucionalice la 
resilvestración de paisajes extractivos y la recuperación de bosques 
y estepas en tierras arables abandonadas.

Debido a su extensión y su increíble performance ecológica, y 
considerando que el metabolismo es una problemática de escala 
planetaria, argumentamos que la periferia interna poseería una 
posición relevante respecto a la mitigación del cambio climático y 
la gestión de pasivos ambientales a escala mundial. Rusia tiene la 
posibilidad de dejar de lado su colonialismo interior –tanto en tér-
minos de output metabólico como de distribución de la riqueza– y 
convertirse en un “donante ecológico planetario financiado interna-
cionalmente” (Rodoman, 2017: 18-43).

Sin embargo, la ausencia de una planificación concreta sobre 
la distribución de desechos dentro de la periferia interna ha lleva-
do al colapso de su régimen metabólico. Estos hechos clarifican la 
necesidad de un andamiaje conceptual y operativo para convertir 
su decadencia en un paisaje ecológico operacional, uno que pueda 
sentar las bases de una codependencia entre condiciones venenosas 
y remediación de largo plazo.

Figura 02. Invernaderos abandonados, dedicados a la agricultura comunal durante la URSS, 
ahora habitados por una vegetación indómita que se alimenta de sus restos minerales. Brina, 

Gong, Tetekin, Pharmakon Landscape, video MPEG, 01:45, https://youtu.be/YGakBE0D4tg
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Paisaje Pharmakon. Modelando la gobernanza geobioquímica 
mediante la gestión de residuos

Paisaje Pharmakon es un modelo de intervención territorial inten-
siva para la mitigación del cambio climático y la gobernanza geobio-
química que, en vez de reclamar la periferia interna para reestablecer 
su racionalidad e imaginario de antaño, apunta a reorganizar y poten-
ciar aquellas prácticas cotidianas venenosas y remediativas capaces 
de tener un efecto territorial. Este paisaje comprende gestión de resi-
duos, refuncionalización infraestructural, resilvestración, curaduría 
de las formas de presencia humana directa e indirecta, relocalización 
financiada de la población, detección in situ y remota, y control mi-
litar.33 Es una iniciativa de geodiseño que desafía los límites de lo 
que pharmakon significa: aquí, contaminación y exclusión humana 
equivalen a remediación acelerada, incremento de la biodiversidad 
y digestión de GEI, nutrición del suelo, y producción de energía, de 
modo que la coexistencia ambivalente de esta triada conceptual se 
convierte en codependencia. Paisaje Pharmakon apunta a institucio-
nalizar el régimen geobioquímico de la periferia interna por medio de 
cinco estrategias especulativas interrelacionadas.

Figura 3. La periferia interior es un modelo territorial identificable por condiciones infraestruc-
turales, sociales y ecológicas específicas. Es la mayor parte del vasto territorio de Rusia. Brina, 

Gong, Tetekin, Pharmakon Landscape, video MPEG, 03:52, https://youtu.be/YGakBE0D4tg

33  En línea con lo argumentado por Jussi Parikka en A Geology of Media y por Keller 
Easterling en Medium Design, aquí los media se entienden como un vector material do-
tado de propiedades específicas, ya sean intensivas o extensivas. Este punto de vista 
permite incluir la historia de los procesos materiales y los de las formaciones que emer-
gen de ellos. Aquí me centro en la materia en sí misma como medio de recomposición, 
mediación y entremezclamiento humano y no-humano.
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Refuncionalización militar y satelital

Debido a que el sostenimiento de los ciclos metabólicos del Paisa-
je Pharmakon requiere de una auditoría de rendimiento permanen-
te, funciones tales como el control territorial, la detección remota, la 
vigilancia y la protección contra agresiones ambientales podría ser 
garantizada por las fuerzas militares rusas. El Ministerio de Defensa 
ruso es una de las organizaciones sociales más grandes del mundo, 
empleando directamente a cerca de 3 millones de personas, así como 
también el usuario de suelo consolidado más grande del mundo, con 
aproximadamente un décimo del área total del país en cuestión. El 
ministerio se encuentra a cargo de dos tercios de los satélites rusos, 
y posee un total de 143 polígonos de prueba tanto dentro como fuera 
de las fronteras del país –en su mayoría localizados en reservas na-
turales o paisajes protegidos–.

Actualmente, sin embargo, la protección ambiental para el cam-
bio climático es un tema prácticamente ausente dentro de la agenda 
del ministerio (Brzoska, 2012: 43-54). A pesar de que la temperatura 
promedio del Ártico se incrementa 2,5 veces más rápido que en el 
resto del mundo (Conley, 2017), sus iniciativas se centran en ase-
gurar la ruta naval y comercial ártica en vez abordar la protección 
ambiental como un asunto de ecología planetaria.

Gestión de residuos sólidos, líquidos y gaseosos

La contaminación controlada a partir del procesamiento estratégi-
co de los residuos y el despoblamiento humano producto del riesgo de 
exposición a amenazas químicas convertirían al Paisaje Pharmakon 
en una zona de exclusión humana, donde solo flora, fauna, y personal 
esencial a tiempo parcial coexistan. En Rusia, los basureros munici-
pales son la principal estrategia de gestión de desechos. Solo el 4 % de 
los residuos destinados a estos espacios es recuperado, mientras que 
el resto se vierte sin clasificación o gestión adicional (IFC, 2012: 5-7). 
Los subsidios y programas oficiales fueron abolidos tras el colapso 
de la URSS, entre el 50 y el 70 % de las instalaciones de reciclado y 
clasificación se encuentran obsoletas, y los servicios de recolección de 
residuos en pequeños asentamientos y villas fueron cancelados (IFC, 
2012: 9). Como resultado, el vertido ilegal se ha convertido en una 
práctica común. Según el Servicio Federal de Supervisión de Recursos 
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Naturales, existen en la actualidad más de 17 mil basureros ilegales en 
Rusia y, entre los años 2000 y 2015, la deposición en estos vertederos 
se ha duplicado (McGee, 2018, Wednesday June 13).

Paisaje Pharmakon se propone a revertir esta tendencia. En tan-
to que en estos vertederos la descomposición anaeróbica de materia 
orgánica produce gas metano (NH4), la instalación de equipos de cap-
tura de dicho gas no solo reduciría significativamente las emisiones 
de GEI, sino también proveería de una fuente alternativa de energía 
capaz de ser distribuida a otras regiones o, en su defecto, a los po-
cos asentamientos permanentes e industrias asentadas en el Paisaje 
Pharmakon. En adición, el compostado jugaría un rol fundamental 
en la recuperación nutricional del suelo, prerrequisito para la resil-
vestración de este paisaje degradado.

Rusia es un país pharmakon: uno podría pensar en él como el contenedor de 
basura más grande de la Tierra, o como donde las condiciones materiales más 
diversas y extremas esperan una reconfiguración completa hacia la mitigación 

del cambio climático. Brina, Gong, Tetekin, Pharmakon Landscape, video MPEG, 
06:12, https://youtu.be/YGakBE0D4tg
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Forestación, regeneración ecosistémica y detección remota

Paisaje Pharmakon propone configurar un ciclo homeostático 
basado en el procesamiento químico a partir de las propiedades 
sintéticas de la flora autóctona. Para encarar estas cuestiones, este 
paisaje despliega una cantidad formidable de succionadores de po-
lución atmosférica: bosques, estepas, y pastizales. Rusia posee el 19 
% de las reservas forestales mundiales. Este porcentaje podría in-
crementarse mediante reforestación y replantación en áreas arables 
abandonadas o de bajo rendimiento, o en canteras ya explotadas. 
Según el Ministerio Federal Ruso de Bosques, al menos 50 a 55 millo-
nes de hectáreas antaño destinadas a la agricultura son apropiadas 
para ser forestadas, mientras que de las 76 millones de hectáreas 
arables abandonadas registradas en el año 2018, 30 millones de ellas 
ya han sido espontáneamente cubiertas por nuevos bosques (Koro-
tkov, 2018: 7-11).

Sin embargo, la forestación espontánea resulta insuficiente tanto 
en cantidad como en ritmo para capturar la cantidad de GEI reque-
rida. Adicionalmente, la tala ilegal y los incendios intencionales son 
un enorme problema a nivel mundial, y Rusia no es la excepción. 
Allí, la primera representa hasta un 4 % del total de la tala, mientras 
que la segunda se presume que asciende a un 25 % de la pérdida de 
forestación (Brzoska, 2012: 54). A partir de imágenes satelitales, se 
concluye que en los últimos 20 años el ritmo de deforestación pro-
ducto de incendios llega a 400 mil hectáreas por año.

Nuevamente, las fuerzas militares rusas podrían tomar esta 
responsabilidad. En tierra, podrían realizar la instalación y el man-
tenimiento de redes de sensores, proveyendo de una respuesta 
inmediata ante desmontes e incendios intencionales, tal como sus 
pares chinos lo vienen haciendo (Brzoska, 2012: 55-57). En el aire, 
sus satélites podrían verificar la salud de cada ecosistema y auditar 
su capacidad de captaciones de GEI.

Sumado a las localizaciones donde podrían llevarse a cabo ini-
ciativas de forestación y reforestación y, como se mencionó anterior-
mente en este ensayo, podría potenciarse la capacidad que tienen los 
buffers entre bordes administrativos de distintas periferias internas 
de establecer un límite entre las condiciones de toxicidad de los Pai-
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sajes Pharmakon y las zonas habitadas por humanos. Casi tan ina-
propiados para el asentamiento humano permanente como lo que 
circunscriben, estos cinturones verdes desplazarían a la población, 
el comercio, la recreación y el hábitat hacia sus bordes externos (por 
lo tanto, a lo largo de la infraestructura vial), creando así entornos 
ecológicamente protegidos, con mayor densidad poblacional, y ma-
yor actividad económica.

Refuncionalización infraestructural e industrial

Los principales productos de Rusia no son los commodities, sino 
el calor. Sea como subproducto de cualquiera de sus industrias ex-
tractivistas, o para calefaccionar los complejos habitacionales a lo 
largo y ancho del país, la generación de calor es un requerimiento 
ineludible para el sostenimiento de la vida y la producción en la 
Federación. Sin embargo, calentar un país del tamaño de Rusia es 
una tarea increíblemente demandante, que naturalmente posee un 
peligroso subproducto: gases de efecto invernadero.

Según Climate Transparency, casi el 40 % de las emisiones de 
GEI rusas provienen de la quema de combustibles fósiles para la 
generación de energía eléctrica y/o calórica (2019, 4-8). A pesar de 
que la capacidad de esta industria excede ampliamente la deman-
da actual, la cual se ha reducido significativamente desde el colap-
so de la Unión Soviética a principios de 1990, 40 % de las centrales 
térmicas tienen más de 50 años de antigüedad (McKinsey & Co, 
2009). Por otra parte, la mitad de las emisiones provenientes de la 
industria petrolera y gasífera proceden de filtraciones y pérdidas 
durante su distribución. Ambas situaciones tienen enormes conse-
cuencias en términos de eficiencia y, por lo tanto, en el incremento 
de emisiones de GEI. 

El complejo industrial ruso ha de ser llamado no solo a limpiar sus 
propios desastres ambientales, sino también a cambiar de inmediato 
hacia un escenario de emisiones de GEI negativo. La disminución 
de la participación de la industria en el PBI ruso, en comparación 
con la de servicios desde la última década del milenio pasado, señala 
una refuncionalización necesaria de los establecimientos fabriles y 
la infraestructura asentada en la periferia interna.
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Primero, las fábricas en desuso o en uso marginal a lo largo del 
Paisaje Pharmakon podrían refuncionalizarse en pos de la captura 
y secuestración de carbono, de la recuperación del calor residual ge-
nerado en este proceso para la calefacción residencial, y la captura 
de metano para el reemplazo de combustibles fósiles. Las tuberías 
de petróleo y gas decomisionadas que cruzan la periferia interna po-
drían reutilizarse para transportar CO2, mientras que los yacimien-
tos mineros podrían reconvertirse en sumideros de carbono. Las 
plantas metalúrgicas podrían utilizar su gas de alto horno residual 
para la producción de energía y calor. Agregar equipos de captura y 
secuestración de carbono a plantas químicas y metalúrgicas existen-
tes y luego vender el CO2 recuperado para el proceso conocido como 
enhanced oil recovery (EOR) podría no solo reducir la cantidad de 
emisiones, sino también reducir el costo por tonelada del CO2.

En segundo lugar, dado que los residuos son el principal recurso 
del Paisaje Pharmakon, el reciclado a gran escala podría ser llevado 
a cabo por la industria metalúrgica y cementera. En el primer caso, 
la chatarra metálica, un bien sumamente preciado en Rusia, podría 
ser recolectada y vendida a empresas capaces de agregarle valor. 
Respecto al segundo, recuperar tipos específicos de áridos tales 
como la ceniza o la escoria para reemplazar el clinker –componente 
principal del cemento, un material obtenido por calcinación de ma-
teriales ricos en calcio– podría reducir las emisiones de CO2 de esta 
industria en un 55 %. 

Exclusión y relocalización humana

Así como la periferia interna es la tierra del terrorismo ecoló-
gico, en donde las empresas contaminantes se salen con la suya, es 
también la tierra del racismo ambiental. Existe una clara correspon-
dencia espacial entre las minorías étnicas y/o de bajos ingresos eco-
nómicos, y la distribución de los peligros medioambientales (Lerner, 
2010: 4). Estos habitantes experimentan una exposición severa a 
todo tipo de agentes tóxicos, condición diametralmente opuesta los 
habitantes de regiones altamente urbanizadas y privilegiadas, como 
el caso de Moscú.
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Pero el racismo medioambiental no se limita a la exposición 
química, sino que es una situación multicausal que comprende par-
ticularmente tres características críticas del proceso urbanizatorio 
del territorio ruso durante el siglo XX y XXI: el frío, la lejanía, y los 
procesos migratorios.

En Rusia, regiones tales como Siberia o el Lejano Este, caracte-
rizadas por sus bajas temperaturas y la falta de infraestructura de 
transporte, son unas en las cuales la inversión privada directa no 
fluiría de hecho, dado que los costos asociados al mantenimiento, 
operación y habitabilidad resultan sumamente elevados en compa-
ración con los de regiones más cálidas y urbanizadas. Sin embargo, 
durante la administración soviética centralizada, los planificadores 
invirtieron en demasía en áreas del país que eran o muy frías o muy 
remotas como para sostenerse en el contexto de una economía de 
mercado: durante este período Rusia se volvió económicamente 
“más fría” (Hill, 2003).

En este sentido, los asentamientos humanos eran concebidos 
como una red jerárquica organizada a lo largo de la traza del Tren 
Transiberiano. Tómese el caso de las principales ciudades tales 
como Tomsk, Novosibirsk u Omsk, las cuales fueron centros urba-
nos de primera jerarquía, capaces de concentrar servicios de salud 
especializados, culturales y educativos. Algo más lejos del Tren, 
pequeñas ciudades tales como Surgut y Nizhenevarstovsk, actua-
ban de nexo entre los asentamientos principales y los puestos de 
campaña más remotos a lo largo del Ártico. Y eso fue precisamente 
lo que sucedió.

El fin de la Unión Soviética implicó una interrupción en el régi-
men de inversión estatal que hizo entrar en cortocircuito toda esta or-
questación, dejando como consecuencia comunidades desempleadas 
y empobrecidas, infraestructuras obsoletas, empresas deficitarias, y 
territorios contaminados y explotados a lo largo de las regiones de Si-
beria, el Norte, y el Lejano Este. La cadena de relevos urbanos y terri-
toriales que justificaba y sostenía el sistema de planeamiento perdió 
su sentido, dado que el valor de las actividades económicas existentes 
dentro de la Unión se había desvanecido. Esto conllevó a que estas 
regiones estuviesen más desconectadas las unas de las otras (en un 
sentido económico) como jamás antes en la historia de Rusia.
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Con el colapso de la URSS, las inversiones se desplazaron hacia 
lugares en donde la producción pudiese tener una calidad y un 
costo capaz de competir en el mercado global: Rusia se convirtió 
en un país económicamente “más cálido”. El declive económico 
sufrido en las regiones noroeste, en los Urales, y sobre el Círculo 
Ártico fue acompañado por una simultánea y masiva emigración. 
Ya entre 1979 y 1994 alrededor de dos tercios de los centros ur-
banos de Rusia experimentaron un abrupto declive poblacional, 
incluso al punto del abandono (Mikhailova, 2012). Por lo tanto, re-
giones altamente urbanizadas, ciudades diversificadas, y pueblos 
especializados en I+D prosperaron, mientras que las monotowns, 
company towns y las besperspektivnyye (poblados poco promete-
dores) perecieron.

La combinación de magra oferta laboral, eliminación de sub-
sidios estatales, desconexión geográfica y baja calidad urbana 
resultó en una catástrofe social y habitacional. Sin la suficiente 
concentración poblacional, no solo la provisión de servicios mu-
nicipales básicos se torna sumamente costosa, sino que también la 
vida urbana comenzó a venirse abajo. Más personas emigran, más 
se profundiza este círculo vicioso.

En síntesis, este es el trasfondo social, económico y territorial 
de la periferia interna: decadencia, estancamiento, emigración, 
contaminación, obsolescencia, envejecimiento, lejanía, soledad, 
desfinanciamiento, decrecimiento, y bajas, extremadamente bajas 
temperaturas ¿Cómo es que el Paisaje Pharmakon podría revertir o 
al menos proponer un escenario alternativo para este paisaje y estos 
pobladores olvidados?
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Figura 5. Una vez identificadas sus condiciones y establecido su potencial ambiental, se 
asienta un Paisaje Pharmakon, emergiendo de los restos de la periferia interior. Lo que una 

vez transportó restos fósiles licuados, ahora transporta los restos de su uso: CO2. Brina, 
Gong, Tetekin, Pharmakon Landscape, video MPEG, 10:25, https://youtu.be/YGakBE0D4tg

Financiando el Paisaje Pharmakon

“La elección es simple: desarrollar la producción e incrementar 
la extracción de materias primas de modo de finalmente entregarle 
Siberia y el Lejano Este a China; o discontinuar cualquier actividad 
con el fin de conservar estas tierras como reservas naturales bajo el 
mecenazgo de las Naciones Unidas, en alianza con la Unión Europea 
y los Estados Unidos de América” 

En esta provocativa declaración, el geógrafo ruso Boris Rodoman 
(2017: 37) postula dos posibles caminos muy diferentes para Rusia: 
uno consiste en seguir agotando sus recursos naturales en nombre 
de la rentabilidad, acentuando así las inequidades entre centro y 
periferia, con la garantía de enfrentarse a una crisis económica, so-
cial y ambiental sin precedentes en el corto plazo. El otro camino 
consistiría en que Rusia se convierta en un donante medioambiental 
internacionalmente financiado, capaz de prestar servicios ecológi-
cos para todo el planeta. Esta alternativa propone que, dado que la 
polución es un fenómeno planetario inequitativamente distribuido 
y producido, que afecta en mayor medida a las economías basadas 
en la explotación y producción de commodities, y dada la formidable 
capacidad ecológica que la infraestructura verde rusa todavía posee 
en vistas de contribuir al saneamiento planetario, tanto el Estado 
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ruso como sus empresas y su población (para el caso, los habitantes 
del Paisaje Pharmakon) han de monetizar e invertir en su potencial 
medioambiental.

A modo de ejemplo, firmas tales como Microsoft, Glovo, SoftBank 
y otras listadas en el índice S & P 500 trasladan sus emisiones de GEI 
por medio del financiamiento de infraestructura verde en Latinoa-
mérica gracias a ONG y plataformas como Pachama34 o Restor35. 

La primera se encarga de apalancar información geoespaciore-
ferenciada, inteligencia artificial y comunidades locales, con el fin 
de brindar información precisa sobre la capacidad ecosistémica de 
distintos proyectos paisajísticos, cuál es el costo de cada tonelada de 
CO2 secuestrado, y qué inversiones se precisan para potenciar estas 
infraestructuras. Como se mencionó, el complejo defensivo ruso po-
dría sacar provecho de su extensa red de establecimientos militares 
y de satélites, con el fin de llevar a cabo la auditoría geoespacial 
necesaria para monetizar su patrimonio natural. Esta iniciativa con-
tribuiría a la creación de nuevos puestos de trabajo, tan necesarios 
para las pocas y empobrecidas comunidades que seguirían viviendo 
en los Paisajes Pharmakon.

La segunda posee un carácter más participativo y autogestivo, 
que apalanca organizaciones civiles, profesionales y habitantes en 
pos de restaurar los ecosistemas que habitan. Restor ofrece una pla-
taforma online de análisis de información ecosistémica satelital, así 
como también medios para sumar contribuciones económicas y ar-
ticular recursos humanos locales. Esta alternativa resultaría suma-
mente valiosa para la organización y coordinación de los habitantes 
de la periferia interna que deseen recuperar su hábitat y calidad de 
vida, mantener sus vínculos socioafectivos, y reconvertir su matriz 
productiva del extractivismo empobrecedor a la cultura del cuidado 
y el mantenimiento.

Citando a Bernard Stiegler, “La tecnología es nuestro pharmakon, 
un veneno ineludible que tiene potencial curativo, mientras que la 
cultura es una terapéutica que debe recuperarse de su colonización 

34  https://www.pachama.com
35  https://www.restor.eco
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por los procesos audiovisuales digitales del capitalismo cognitivo” 
(2013: 4-11). Paisaje Pharmakon propone un cambio desde el uso de 
la tecnología para la publicidad, la vigilancia individual y la autova-
lidación narcisista, a su uso para auditar, apoyar y promover colecti-
vamente iniciativas de restauración paisajísticas.

Para todos aquellos habitantes que sientan que su desarrollo se 
encuentra en otro lugar, la emigración ha de ser promovida en vez 
de ser resistida o retrasada. La pregunta es, pues, cómo planificar 
apropiadamente esa emigración, y cuáles son los medios para soste-
nerla y financiarla.

Como se ha mencionado, la emigración desde el frío hacia el ca-
lor, y desde las degradadas ciudades monofuncionales hacia otras 
económica y culturalmente más diversificadas había estado suce-
diendo desde algunos años antes del colapso definitivo de la URSS. 
Sin embargo, en un país como Rusia, en donde las tasas de creci-
miento y natalidad decrecen desde mediados del siglo XX, donde 
dos tercios del territorio poseen una densidad poblacional inferior 
al habitante por kilómetro cuadrado, los flujos migratorios huma-
nos son un asunto particularmente importante que requiere una 
planificación especial. Esto quiere decir que es responsabilidad del 
Paisaje Pharmakon, en tanto institución, relocalizar a sus antiguos 
habitantes y garantizarles una mejor calidad de vida, extendiendo 
esta responsabilidad a las ciudades receptoras en lo que respecta a 
la provisión de ofertas laborales y financiamiento.

Las ciudades huésped pueden ser aquellas conocidas como 
“intermedias”: emplazamientos emergentes de más de un millón 
de habitantes, cuyo crecimiento podría conducir a un desarrollo 
sustancial de la economía rusa. Una investigación conducida por la 
corporación Strelka KB en 2017 muestra que el 15 % del PBI ruso 
es producido por estas ciudades (excluyendo a Moscú), aunque su 
productividad no está acompañada de una inversión sostenida, una 
buena calidad urbana, o recursos financieros. Este desbalance entre 
productividad e inversión señala que estas ciudades poseen muchí-
simo potencial remanente, característica que podrían cumplimentar 
a partir de un ingreso de mano de obra altamente calificada y de 
consumidores relocalizados desde los Paisajes Pharmakon. Esta re-
localización podría ser dirigida, de modo que los nuevos habitantes 
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podrían ser destinados a ciudades con especializaciones específicas, 
como sigue: Krasnodar y Ekaterinburgo en comercio; Omsk, Ufa y 
Kazan en manufactura; Krasnodar, Samara, Nizhny Novgorod y No-
vosibrinsk en construcción.

Conclusión. Escenarios de terraformación en el territorio 
argentino, en, desde y para Argentina

Paisaje Pharmakon se erige como la reificación de la transición 
de un modelo territorial y económico extractivista a uno basado en el 
cuidado planetario. En un intento por proponer un modelo de desa-
rrollo alternativo para una planetaria viable, Pharmakon Landscape 
promueve remediación y restauración en base a lo contaminante, de-
gradado y lo desperdiciado. En lugar de construir de nuevo o a nuevo, 
nos invita a prestar más atención a las oportunidades que ofrecen los 
residuos para la mitigación del cambio climático. En un sentido far-
macológico, la remediación planetaria debe surgir de los restos de los 
aspectos peor planificados y menos supervisados   de nuestro régimen 
productivo globalizado: los hinterlands y paisajes operativos.

Si bien el proyecto surge de las especificidades del vasto territo-
rio posindustrial y postsoviético ruso, es de particular interés para 
el avance de esta iniciativa el poder identificar paralelismos con el 
territorio argentino. Aspectos tales como su extensión geográfica; su 
posición como deudores financieros en simultáneo a ser acreedores 
medioambientales; su diversidad ecosistémica; los modos de explo-
tación de commodities y el tratamiento de sus externalidades; la rela-
ción operacional entre centros urbanos privilegiados por la distribu-
ción injusta del usufructo colectivamente generado y las periferias 
explotadas; y la vulnerabilidad sistémica a la cual son sometidas las 
comunidades no privilegiadas de cada uno de estos territorios.

Los casi cuatro millones de kilómetros cuadrados que conforman 
el territorio argentino –en los cuales la diversidad ecológica (todavía) 
es la regla– resultan auspiciosos para el desarrollo de iniciativas de 
cuidado ambiental planetario. Sin embargo, en estas latitudes con-
templar lo meramente ambiental resulta por lo menos insuficiente 
–para no decir injusto y falto de ética– si lo que se persigue, en tanto 
habitantes y actores de este suelo y de esta nación expandida como 
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lo es la Patria Grande, es lograr los objetivos de justicia social, la or-
ganización comunitaria de base, y el aprovechamiento de la matriz 
científico-tecnológica nacional, tal y como lo plantea el Pacto Ecoso-
cial Latinoamericano.36 Al final de cuentas, y en perspectiva farmaco-
lógica, es precisamente la tríada neoliberalismo-extractivismo-ecolo-
gía (devenida en “potencial de ‘comodificación’”) la que da lugar a la 
existencia y sostenimiento de los agronegocios, la megaminería y los 
desmontes a lo largo y ancho del país, en detrimento de ecosistemas 
en los cuales habitan comunidades humanas y no-humanas.

Si bien Rusia y Argentina no coinciden –en términos generales– en 
sus respectivos grados de desarrollo tecnológico e industrial, sí es po-
sible establecer un punto de comparación cuando se habla de indus-
trias extractivistas primarias altamente especializadas y globalizadas 
como las antes mencionadas. Equiparables son las alarmantes conse-
cuencias territoriales de dichas industrias, dado que sus patrones ope-
racionales son análogos: en donde aterrizan37 crean lo que S. Lerner 
(2010) denomina zonas de sacrificio, áreas pobladas destinadas a la 
acumulación de externalidades. Si acaso en la periferia interna rusa 
podemos ver las consecuencias más extremas del tardocapitalismo, y 
si acaso su tendencia es modélica, se deduce que el territorio produc-
tivo nacional se dirigiría hacia ese destino. Es en este escenario en el 
que Pharmakon Landscape propone el cierre del ciclo metabólico an-
trópico, cuyos deficientes procesos de redigestión entran en conflicto 
no solo con el balance ecológico planetario, sino precisamente con las 
comunidades humanas y no-humanas de cada sitio especifico a quie-
nes de hecho este modelo alternativo apunta a poner como actores 
principales en el desarrollo y sostenimiento del modelo.

En otro estrato, cabe preguntarse cuál podría ser el rol, las in-
cumbencias y el alcance –si es que acaso le correspondiese alguno– 
del complejo de defensa nacional (Fuerzas Armadas e infraestructu-
ra satelital, sensorial y telecomunicacional) en lo que respecta a la 
protección de los recursos naturales de nuestro territorio, teniendo 
como antecedente los sucesivos golpes de estado cívico-empresa-

36  https://pactoecosocialdelsur.com/
37  Aquí sería más apropiado utilizar el verbo land, dado que da cuenta de una apro-
piación territorial pero también de la ocupación de un objeto externo de un sitio especí-
fico. Estos son los términos en los que Saskia Sassen define al modo de implantación de 
las empresas transnacionales extractivistas.
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rio-militares que hemos sufrido a lo largo de la historia de nuestro 
continente en general, y en Argentina en particular. La alianza entre 
élites empresariales, tecnológicas y militares, apadrinadas por ac-
ción u omisión por los instrumentos de los que dispone el Estado, 
ha de ser tenida en cuenta como horizonte posible, mas no deseable. 

Para finalizar, podría decirse que Paisaje Pharmakon como mo-
delo corre el riesgo de convertirse en solo otra forma de neoextracti-
vismo (¿militarizado?), en el que se pase de la explotación de recursos 
naturales primarios a una que se apropie de la capacidad mitigatoria 
del territorio argentino, pero que, a la bussiness-as-usual, el usufruc-
to de dicha apropiación sea capitalizado por la minoría empresaria 
nacional y transnacional a la que ya estamos acostumbrados. La “co-
modificación” del potencial mitigatorio puede volverse otro modo 
de explotación territorial expulsivo, así como también una nueva 
arma usada por minorías privilegiadas para el apalancamiento de 
políticas regresivas que perpetúen las relaciones de propiedad y de 
concentración latifundista vigentes en nuestro país.

Como bien señala Bratton (2020), es tan importante planificar 
futuros deseables como prevenir aquellos que no lo son. Tal vez, Pai-
saje Pharmakon, remedio y veneno a la vez, sea el medio para ver y 
diseñar estos futuros en nuestro amado país.

Figura 6. Régimen metabólico de un paisaje pharmakon. 
Fuente: Luciano Brina, imagen JPEG, 2020
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Introducción

La pandemia mundial de la COVID-19 puso en el centro del 
debate la relevancia del sector de salud como vector de desarrollo 
industrial y económico. No obstante, las posibilidades reales de 
los países en desarrollo para enfrentar los desafíos de aumentar 
la producción nacional y desarrollar las capacidades productivas 
y tecnológicas necesarias para enfrentar el nuevo contexto de 
los mercados globales de productos de salud están en constante 
discusión. El sector de dispositivos médicos está sujeto a rápidos 
cambios tecnológicos que complejizan su base de conocimientos 
(BC), tradicionalmente basada en la fabricación de equipos mecá-
nicos y electrónicos. En la nueva BC, a estos conocimientos tradi-
cionales se suman cada vez más los que emergen de las industrias 
del software y las tecnologías de la información y la comunicación 
(TIC), muchos de ellos bajo el rótulo de Industria 4.0 (Brixner et 
al., 2020; Andreoni et al., 2021). Estos cambios están levantan-
do barreras para los latecomers (incluso en aquellos países con 
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competencias en la fabricación) y afectan a las posibilidades de 
catching up.

Siguiendo esta línea de investigación, el objetivo principal de 
este trabajo es describir la base de conocimientos del subsector 
de dispositivos médicos a nivel mundial, y analizar su evolución 
reciente. Para ello, partimos de una base compuesta por datos de 
7.355 empresas relacionadas con el sector de dispositivos médicos, 
extraídos de la base de datos Crunchbase (CB). A partir de la infor-
mación obtenida de CB construimos redes bimodales y unimodales 
considerando empresas pertenecientes al sector y aquellas empre-
sas pertenecientes a otros sectores, pero adquiridas por empresas de 
dispositivos médicos.

El documento está organizado de la siguiente manera: en la si-
guiente sección presentamos el marco conceptual; en la sección 2 
ofrecemos una descripción general del sector y su evolución recien-
te; en la sección 3 presentamos la base de datos y la metodología 
aplicada; en la sección 4 presentamos los resultados del análisis; y, 
por último, en la sección 5 presentamos las principales conclusiones.

Evolución de la base de conocimientos en los sistemas de 
innovación en salud

La innovación en medicina es un fenómeno colectivo y puede 
ser vista como un proceso emergente y no determinista generado a 
partir de interacciones complejas a través de bases de conocimien-
to heterogéneas (Nelson 2003; Metcalfe et al. 2005; Consoli & Mina, 
2008; Cassiolato y Soares, 2015; Consoli et al., 2015; Gelijns y Rosen-
berg, 1994; OMS, 2012). Estas características nos llevan a adoptar un 
enfoque sistémico que toma como base a los enfoques de Sistemas 
de Innovación en Salud (Gelijns y Rosenberg, 1994; Consoli & Mina, 
2008; Cassiolato y Soares, 2015) y de Sistemas Sectoriales de Innova-
ción (SSI) (Malerba, 2002). En particular, este último es complemen-
tario al concepto de Régimen Tecnológico (RT) (Malerba y Orsenigo, 
1997; Breschi y Malerba, 1997), desde el que se considera a la Base 
de Conocimiento (BC) como un elemento fundamental a tener en 
cuenta para la caracterización de un sector en términos cognitivos, 
innovativos, estructurales y competitivos. La BC identifica al tipo de 
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conocimiento involucrado (tácito o codificado) en la trayectoria de 
aprendizaje dentro de un sector, y se nutre de interacciones com-
plejas y piezas de conocimiento complementarias y combinables. 
En este sentido, la complejidad de la base de conocimientos puede 
ser analizada por (i) la medida en que los SSI integran y combi-
nan diferentes campos de conocimiento científico y tecnológico 
y (ii) lo amplio que es el espectro de competencias necesarias 
para desplegar actividades innovadoras (incluyendo I+D, diseño 
e ingeniería, fabricación, producción, marketing, gobernanza de la 
cadena de valor, etc.). En el caso del sector de dispositivos médicos, 
estos aspectos son cruciales para entender su dinámica global, para 
identificar a los países líderes y a los nuevos entrantes, y para expli-
car las oportunidades de las economías periféricas de participar en 
el mercado global.

En los últimos años, frente a la profundización de las dinámi-
cas de financiarización global, las interacciones entre campos de 
conocimiento, los procesos de diversificación relacionados y no re-
lacionados a nivel de empresa y la convergencia tecnológica a nivel 
sectorial, así como el proceso de innovación, están tomando cada 
vez más la forma de fusiones y adquisiciones (M&A).38 Varios estu-
dios empíricos sobre las M&A se han centrado en el impacto de estas 
sobre las capacidades y las trayectorias de aprendizaje. Estos estu-
dios, llevados a cabo principalmente en industrias de alta tecnología, 
han demostrado que las fusiones y adquisiciones pueden ser una 
estrategia de la empresa para adquirir nuevas capacidades que 
la empresa adquirente no podría desarrollar internamente (Ver-
meulen y Barkema, 2001; Cloodt et al., 2006; Makri et al., 2010). En 
última instancia, las M&A son una herramienta habitualmente uti-
lizada por las empresas en sectores de alta tecnología para acceder 
a (o apropiarse de) conocimientos externos, y esto las convierte en 
un mecanismo importante por el que los sectores expanden su base 
de conocimientos (Teece et al., 1997; Teece, 2007; Lavarello, 2016).39 

38  El predominio del capital financiero determina cada vez en mayor medida las 
dinámicas de innovación a partir de los requerimientos de fondeo (Chesnais y Sauviat, 
2003), lo que se nota en dinámicas de financiación de la innovación basadas en la diver-
sificación de riesgos a través de capitales de riesgo y nuevas empresas de base tecnoló-
gica, que en muchos casos terminan siendo adquiridas por grandes conglomerados 
globales (Callegari, 2018).
39  Las M&A también pueden estar motivadas por razones distintas a las puramente 
tecnológicas (Trautwein, 1990).
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El sector de dispositivos médicos global: un oligopolio 
competitivo innovador

Las ventas de dispositivos médicos se han incrementado de ma-
nera casi constante en todo el mundo desde la última crisis inter-
nacional, llegando a los 538 miles de millones de dólares en 2020 
(Deloitte, 2022). Los segmentos de negocio más importantes (que 
representan aproximadamente la mitad de la cuota de mercado 
mundial) son el diagnóstico in vitro (13 % del market share), los pro-
ductos de cardiología (12 %), el diagnóstico por imagen (10 %), la 
ortopedia (9 %) y la oftalmología (7 %) (Evaluate MedTech, 2018). 
El grado de concentración varía según el segmento, pero la presen-
cia de grandes grupos diversificados en varios segmentos al mismo 
tiempo permite interpretar el sector como un oligopolio mundial a 
pesar de la intensa competencia dominada por el cambio tecnoló-
gico (cuadro 1).40 El alto nivel de concentración, visible en el hecho 
de que las veinte empresas líderes representan aproximadamente la 
mitad del mercado mundial, se explica por las diferentes barreras a 
la entrada. Además de las barreras vinculadas a la escala (en algu-
nos segmentos) o al contenido tecnológico, los dispositivos médicos 
requieren una aprobación regulatoria, lo que a menudo representa 
altos costes adicionales para las empresas porque en muchos casos 
se requieren ensayos clínicos. Dadas las clasificaciones de los pro-
ductos por parte de los organismos reguladores, estos ensayos y 
procedimientos son más costosos y largos para los productos más 
complejos. Los aspectos regulatorios enfatizan la importancia de la 
calidad, lo que convierte a la deslocalización de actividades en un 
fenómeno mucho menos común que en otros sectores (Paus, 2005). 
Esto tiende a concentrar mucho más la producción en los países cen-
trales y en los países cercanos a los principales mercados (América 
del Norte, la Unión Europea y Asia Oriental).

40  Entre los grupos diversificados se cuentan empresas con fuerte presencia en otros 
sectores más o menos relacionados con los dispositivos médicos: Johnson & Johnson o 
Abbott, por ejemplo, son también líderes en la industria farmacéutica mundial, mientras 
que Philips, General Electric o Siemens están diversificadas en sectores relacionados 
con la electrónica o las telecomunicaciones. Asimismo, otras tienen su core business 
en bienes de capital y maquinaria de uso general (3M y Danaher). Entre las empresas 
líderes que se abocan casi exclusivamente a dispositivos, es posible mencionar a Med-
tronic, Stryker, Baxter, Boston Scientific, B. Braun y Alcon, entre otras.
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Cuadro 1: Empresas multinacionales líderes en el sector de dispositivos médicos

Posi-
ción

Compañía
País de 
origen

Competencias centrales

Ingresos en 
2019 

(Miles de 
millones USD)

1 Medtronic Estados 
Unidos

Cardiology; Orthopedics; Diabetes; Advanced 
Surgery 28,91

2 Johnson & 
Johnson

Estados 
Unidos

Cardiology; Orthopedics; Advanced Surgery; 
Ophtalmics; Wound Management; ENT 25,96

3 Abbott 
Labs

Estados 
Unidos In Vitro Diagnostics; Cardiology; Diabetes 19,95

4 GE Health-
care

Estados 
Unidos Diagnostic Imaging; Healthcare IT 19,94

5 Becton 
Dickinson

Estados 
Unidos

In Vitro Diagnostics; Surgical Instruments; Dia-
betes; Urology 17,29

6 Philips 
Healthcare

Países 
Bajos Diagnostic Imaging; Healthcare IT; Cardiology 17,10

7
Siemens 
Healthi-
neers

Alema-
nia

Diagnostic Imaging; In Vitro Diagnostics; Heal-
thcare IT 15,88

8 Cardinal 
Health

Estados 
Unidos Surgical Instruments; Lab. Instruments 15,63

9 Stryker Estados 
Unidos

Orthopedics; Advanced Surgery; Surgical Instru-
ments; Neurology 14,88

10 Roche Suiza In Vitro Diagnostics 13,17

11
Baxter 
Internatio-
nal

Estados 
Unidos Nephrology; Advanced Surgery 11,36

12 Boston 
Scientific

Estados 
Unidos Cardiology; Surgical Instruments 10,74

13 Essilor Francia Ophthalmics 8,84

14 B. Braun Alema-
nia

Advanced Surgery; Surgical Instruments; Diabe-
tes; Wound Management; Hospital Supplies 8,39

15 Zimmer 
Biomet

Estados 
Unidos Orthopedics; Dental 7,98

16 3M Health 
Care

Estados 
Unidos

Dental; Wound Management; Surgical Instru-
ments; Lab. Instruments 7,43

17 Alcon Suiza Ophthalmics; Surgical Instruments 7,36

18 Danaher Estados 
Unidos In Vitro Diagnostics; Lab. Instruments 6,56

19 Fresenius Alema-
nia Hospital supplies; Lab. Instruments 6,37

20 Olympus 
Medical Japón Diagnostic Imaging; Endoscopy; ENT; Urology; 

Surgical Instruments 5,95

Fuente: Medical Product Outsourcing (MPO), Evaluate MedTech y balances de las empresas.
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Según diferentes informes de consultoría y trabajos académicos, 
las principales tendencias tecnológicas del sector están vinculadas 
a la convergencia de tecnologías (en concreto, las convergencias 
fármaco-dispositivo y dato-dispositivo), la creciente influencia de la 
robótica y la cirugía asistida por computadora, y el auge de la inteli-
gencia artificial en la gestión de las enfermedades crónicas y la ima-
gen médica (OMS, 2012; IQVIA, 2018; Javaid y Haleem, 2019). Estas 
tendencias se explican por el hecho de que la industria fomenta la 
producción de dispositivos médicos complejos, diseñados principal-
mente para su uso en países con recursos e infraestructuras avan-
zadas (OMS, 2012). Más allá de las distintas fuentes de innovación 
de las empresas, una práctica habitual en el sector (especialmente 
cuando surgen innovaciones radicales) consiste en la adquisición 
de startups una vez que desarrollan nuevos productos (Nair, 2006; 
Ohashi, 2006; Simoens, 2009). En las próximas secciones, intentare-
mos explorar estas tendencias tecnológicas y descubrir otras a partir 
de un análisis de redes sobre la evolución de la base de conocimien-
tos en el sector de dispositivos médicos.

Metodología

La fuente: Crunchbase

Crunchbase (CB) es una base de datos que contiene información 
de más de 1,2 millones de entidades distintas situadas en 199 países 
diferentes (cuadro 2). La particularidad de CB es su amplia cobertu-
ra de las empresas de base tecnológica, en sectores dinámicos como 
biotecnología, aplicaciones móviles, etc. (Tarasconi y Menon, 2017). 

A partir de la información declarada por los colaboradores de la 
base, CB construyó una taxonomía de industrias (que se actualiza 
constantemente). En marzo de 2021, las empresas estaban clasifica-
das en 707 industrias diferentes (donde una misma empresa podría 
estar clasificada en más de una industria, y una pequeña parte de 
ellas no está clasificada).
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Cuadro 2: Organizaciones registradas en la base de datos CB, clasificadas por su 
número de empleados

Fuente: elaboración propia a partir de Crunchbase. Fecha: 23 de marzo de 2021.

Estrategia de búsqueda y creación de redes

La estrategia de búsqueda se estructuró en dos etapas distintas 
pero complementarias. En la primera, las empresas se obtuvieron 
mediante la búsqueda de palabras clave en las descripciones largas 
de su actividad. Con estos criterios de búsqueda, se obtuvo informa-
ción de 8.546 empresas (cuadro 3). En la segunda, se añadieron las 
empresas del sector de las que se tenía conocimiento previo y que, 
por diversas razones, no aparecían en la búsqueda de palabras clave 
(por ejemplo, porque no tenían una descripción de sus actividades 
o porque su descripción era demasiado específica, o demasiado ge-
neral). De esta forma, se obtuvo información de otras 216 empresas 
mediante la incorporación manual de las mismas a la base de datos.

Tras estas dos etapas, se identificaron las empresas adquiridas 
por compañías pertenecientes al sector de dispositivos médicos. A 
partir de esta búsqueda, se añadieron 3.433 empresas a la base de 
datos. De esta manera, llegamos a 12.195 empresas. No obstante, tras 
extraer las empresas cuyos campos de “industria” contenían exclu-
sivamente las palabras “Health Care”, “Medical” o “Medical Device” 
(sin añadir ninguna información adicional en términos de tecnolo-
gías o campos de conocimiento), el número de empresas de la base 
de datos se redujo a 7.355 empresas.

Para analizar la evolución de la base de conocimientos del sector, 
se ha utilizado como referencia la taxonomía de CB para “industrias”, 
a la que, a partir de ahora, llamaremos clasificación de actividades, 
conocimientos o tecnologías. Tras esta clasificación, se construyeron 
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diferentes redes unimodales teniendo en cuenta la coocurrencia de 
tecnologías en diferentes empresas, y se hicieron modificaciones a 
la taxonomía de CB para reflejar los conocimientos relevantes para 
el sector de dispositivos médicos. En las redes construidas, las tecno-
logías o conocimientos son los nodos, la coocurrencia de tecnologías 
en la misma empresa está representada por las interacciones (o aris-
tas), mientras que la recurrencia de las interacciones define su peso.

Cuadro 3: Criterios de búsqueda.

Fuente: elaboración propia.

Principales resultados

Análisis de redes: base de conocimientos sectoriales y su evolución

En la figura 1 se presenta la red que representa la base de co-
nocimientos del sector mundial de dispositivos médicos. La red se 
compone de tres comunidades, reveladas por un algoritmo de mo-
dularidad para la detección de clusters. Gephi utiliza el método de 
Louvain (Blondel et al., 2008) que en este caso presenta un índice de 
modularidad de 0,316.

La primera comunidad –formada por 32 nodos subrayados– 
agrupa las tecnologías vinculadas a los conocimientos de ingenie-
ría aplicados a la producción manufacturera, que han sido en su 
mayoría tecnologías tradicionales del sector de dispositivos médicos 
(con la nanotecnología y la impresión 3D como principales excepcio-
nes). La segunda comunidad es más pequeña, pero tiene las conexio-
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nes más fuertes. Está formada por 13 nodos (insertos en rectángulos) 
que reflejan los conocimientos ligados a la biotecnología, campo en 
el que muchas empresas del sector se han diversificado en los úl-
timos treinta años (siendo el segmento de diagnóstico in vitro uno 
de los principales en la actualidad). Por último, la tercera comuni-
dad –la mayor en número de nodos, con 55– está relacionada con el 
software y las tecnologías de la información y la comunicación 
(TIC). Aquí se incluyen no solo las tecnologías de la primera oleada 
de las TIC –como las telecomunicaciones o la ingeniería de software–, 
sino también algunas de las nuevas tecnologías que se resumen bajo 
el paraguas de la Industria 4.0: robótica, internet de las cosas, big 
data, inteligencia artificial, machine learning, entre otras.

Figura 1: Red de tecnologías y campos de conocimiento vinculados al sector de 
dispositivos médicos

Fuente: elaboración propia a partir de Crunchbase.

Al analizar las medidas de centralidad de la red para los nodos 
individuales, definimos estas comunidades por los nodos con ma-
yor centralidad. El cuadro 4 destaca los diez valores más altos de los 
distintos indicadores de centralidad, de los cuales la mayoría perte-
necen a la comunidad más grande de software y TIC, que es por lo 
tanto la comunidad de conocimientos más importante del sector en 
las últimas décadas.
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Cuadro 4. Nodos de mayor centralidad en la red de conocimiento del sector de 
dispositivos médicos 

Fuente: elaboración propia a partir de Crunchbase.

Para identificar la evolución temporal de la base de conocimien-
to sectorial, construimos varias redes en las que representamos las 
principales capacidades absorbidas por las empresas una vez que 
adquieren otras, según la fecha en que fueron adquiridas. Aunque 
este análisis solo considera las empresas adquiridas, nos sirve para 
seguir la dinámica de diversificación o especialización del sector 
hacia campos de conocimiento específicos, bajo el supuesto de que 
muchas adquisiciones se justifican por la búsqueda de ciertas com-
petencias específicas que posee la empresa adquirida.

Al observar las redes de conocimiento de la figura 2, encontra-
mos cambios en las comunidades de la red que interpretamos como 
un proceso de convergencia tecnológica en el sector en torno a la 
nueva ola de las TIC y la Industria 4.0. Cuatro hechos estilizados se 
destacan. En primer lugar, este proceso se produjo a partir de las ad-
quisiciones de empresas manufactureras que ya habían consolidado 
las capacidades tecnológicas pertenecientes a la primera oleada de 
las TIC (sector de las telecomunicaciones y las infraestructuras de 
red). En segundo lugar, el campo de software y TIC ha adquirido mu-
cha más relevancia en su conjunto. En tercer lugar, el subgrupo de 
inteligencia artificial y aprendizaje automático (Industria 4.0 o se-
gunda ola de las TIC) ya no se encuentra en la periferia de la red, sino 
que ha pasado a ocupar posiciones centrales, identificando (como 
veremos) una nueva subcomunidad dentro de la comunidad princi-
pal de software y TIC. En cuarto lugar, en cuanto a la biotecnología, 
también ha ido ganando posiciones más centrales en la red. Presen-
ta un mayor índice de interrelación (betweenness) y, sobre todo, ha 
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aumentado el peso de las interacciones que tienen esos nodos (espe-
cialmente con la industria manufacturera y la farmacéutica).

Figura 2. Mapas de conocimiento de las empresas adquiridas, por período de 
adquisición

(A: Adquiridas antes de 2005)                        (B: Adquiridas entre 2006-2015)

(C: Adquiridas después de 2016)

Fuente: elaboración propia a partir de Crunchbase.

Análisis del árbol de máxima extensión combinado con el hallazgo de 
subcomunidades

La red de la figura 1 tiene una densidad muy alta y esto limita la 
posibilidad de evaluar la preponderancia de alguna de las comunida-
des en la base de conocimiento, así como otros análisis relacionados 
con las interrelaciones entre comunidades. Para arrojar luz sobre 
estos aspectos, descartando los enlaces menos relevantes, derivamos 
el “árbol de máxima extensión” o Maximum Spanning Tree (MST) de 
la red. Además, recalculamos la modularidad mediante el método 
de Louvain para cada una de las comunidades por separado, lo que 
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arrojó cuatro subcomunidades en la comunidad del software y las 
TIC, mientras que las comunidades de manufactura y biotecnología 
se mantuvieron como bloques compactos, sin subcomunidades en 
su interior. La red que combina el MST con las subcomunidades se 
muestra en la figura 3. En la misma se observa que los caminos do-
minantes que conectan la comunidad de TIC con la de biotecnología 
pasan por la manufactura, lo que puede indicar que es importante 
tener capacidades de fabricación para aventurarse en otros campos 
de conocimiento menos relacionados dentro del sector. Las oportu-
nidades de generación de variedad en las comunidades de softwa-
re-TIC y biotecnología son muy relevantes, pero es más probable que 
las empresas con capacidades de fabricación puedan aventurarse 
simultáneamente en ambas comunidades.

Figura 3: Árbol de máximo alcance de la red mostrada en la figura 1, tras sepa-
rar las subcomunidades de software y TIC

Fuente: elaboración propia a partir de Crunchbase.

Con respecto a las subcomunidades dentro de las TIC, la Subco-
munidad “1” (figura 3) agrupa 13 nodos, entre los que se encuentran 
los más centrales de la red original, es decir, el software y la tecnolo-
gía de la información. Esta subcomunidad relaciona las tecnologías 
de la información y el análisis de datos a nivel general, y se sitúa 
en las posiciones más centrales de la red. De este grupo surgen tres 
subcomunidades más específicas, que representan tres ramas diri-
gidas hacia la periferia de la red y que mostrarían las trayectorias 
hacia las que se mueve la generación de variedad en el sector. La 
Subcomunidad “2” (primera rama) está compuesta por 26 nodos que 



237

Mariana Versino – Pablo Elinbaum (compiladores)

expresan conocimientos relacionados principalmente con las tele-
comunicaciones y el desarrollo de software. Por el contrario, la 
Subcomunidad “3” (segunda rama) se diferencia de la segunda en 
que está formada por 14 nodos vinculados mayoritariamente a las 
tecnologías de inteligencia artificial. Aunque en este grupo encon-
tramos varias de las tecnologías asociadas a la llamada Industria 4.0, 
la segunda subcomunidad también contiene algunas de ellas (por 
ejemplo, el internet de las cosas). Finalmente, el algoritmo identifica 
una última pequeña Subcomunidad “4” compuesta por solo dos no-
dos que representan las tecnologías de realidad virtual y realidad 
aumentada. Tal vez se pueda figurar esta última subcomunidad 
como aquella en la que se encuentra la variedad más reciente del 
sector y en la que se profundizarán nuevas trayectorias tecnológicas 
en los próximos años.

Por lo tanto, al observar la base de conocimientos del sector con 
respecto a sus relaciones dominantes, es posible encontrar trayec-
torias coherentes con la historia de adquisiciones en el sector de 
dispositivos médicos descrita en la sección anterior. En la primera 
etapa, las empresas del sector mantuvieron fuertes capacidades de 
fabricación (y las profundizaron a través de adquisiciones), aunque 
también se puede observar, durante los años 90 y principios de los 
2000, la adquisición de empresas cuyas competencias básicas per-
tenecen a la primera oleada de las TIC. En los años siguientes, la 
centralidad de las capacidades tradicionales de fabricación perdió 
terreno frente a un proceso de convergencia tecnológica hacia las 
TIC, que es el campo en el que se abre el mayor número de vías de 
exploración para la generación de variedad. Poco a poco, tecnologías 
que estaban en la periferia de la red en los primeros años pasaron 
a ser más centrales, como las vinculadas a la inteligencia artificial.

Observaciones finales

La pandemia mundial de COVID-19 puso de manifiesto la rele-
vancia del sector de dispositivos médicos, no solo en cuanto a la for-
ma de ampliar su tamaño y diversidad para aumentar el acceso de la 
población a los productos y servicios sanitarios, sino también como 
vector de desarrollo industrial y económico. 
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En virtud de  este potencial del sector para la transformación 
estructural, así como por la rapidez de los cambios tecnológicos que 
lo caracterizan, en este trabajo nos planteamos el objetivo de identi-
ficar los principales campos tecnológicos de la base de conocimiento 
de los dispositivos médicos, así como su evolución reciente y el grado 
de relación entre estos campos tecnológicos. Mediante un análisis 
de redes, identificamos tres grandes campos en la base de conoci-
mientos: (i) conocimientos de ingeniería aplicados a la producción 
manufacturera; (ii) conocimientos vinculados a la biotecnología; 
(iii) software y TIC. A su vez, esta última comunidad se divide en 
cuatro subcomunidades que incluyen no solo tecnologías de la pri-
mera ola de las TIC –como las telecomunicaciones o la ingeniería 
de software–, sino también algunas de las nuevas tecnologías que 
se resumen bajo el paraguas de la Industria 4.0: robótica, internet 
de las cosas, big data, inteligencia artificial, machine learning, entre 
otras. Estas cuatro subcomunidades se refieren a: (iii.a) las tecno-
logías de información y análisis de datos a nivel general, (iii.b) las 
telecomunicaciones y el desarrollo de software, (iii.c) las tecnologías 
de inteligencia artificial, y (iii.d) las tecnologías de realidad virtual y 
realidad aumentada.

Tras desplegar el árbol de máxima extensión del mapa de co-
nocimientos y analizar las redes que representan las capacidades 
de las empresas adquiridas según sus fechas de adquisición, se 
encontraron diferentes trayectorias de diversificación de las ca-
pacidades de fabricación e ingeniería hacia otras comunidades. 
Estas trayectorias se reflejan en los patrones de adquisición de las 
empresas del sector: mientras que al principio se adquirieron mu-
chas empresas con capacidades de fabricación, la adquisición de 
empresas cuyas competencias básicas pertenecían a la primera ola 
de las TIC comenzó a aumentar gradualmente. En los años siguien-
tes, la centralidad de las capacidades manufactureras tradicionales 
perdió terreno frente a un proceso de convergencia tecnológica 
hacia las TIC, que es el campo en el que se abre el mayor número 
de vías de exploración para la generación de variedad. Poco a poco, 
tecnologías que estaban en la periferia de la red en los primeros 
años pasaron a ser más centrales, como las vinculadas a la inteli-
gencia artificial y a las tecnologías de la Industria 4.0. En cuanto al 
conocimiento biotecnológico, si bien esta comunidad presenta di-
ferentes caminos para la variedad, no son tantos como los que hay 
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en la comunidad del software y las TIC: las trayectorias abiertas 
en biotecnología siguen teniendo una fuerte concentración en las 
tecnologías de diagnóstico in vitro.

En resumen, en lo que respecta al sector de dispositivos médi-
cos, se demuestra que las capacidades de fabricación son esencia-
les para avanzar en los segmentos más complejos y dinámicos del 
sector, en los que los países líderes tienen ventaja. Sin embargo, el 
crecimiento de las TIC, en particular las vinculadas a la inteligencia 
artificial, así como las trayectorias de convergencia tecnológica con 
el campo de la biotecnología (generalmente mediadas por el do-
minio de las capacidades de ingeniería vinculadas a la producción 
manufacturera) exigen el fomento de capacidades en esos campos 
para aquellos países que quieran mantener o incrementar su com-
petitividad en el sector.
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Introducción

Numerosos debates ha generado el actual contexto de pandemia 
respecto a las limitaciones que presenta el sistema agroalimentario 
global para garantizar alimentos nutritivos, diversos y de calidad a 
toda la población (Wahren, 2020; Svampa, 2020; Gauna, González y 
Delgado, 2020). Las medidas sanitarias implementadas por los diver-
sos gobiernos para evitar la propagación del virus tienen consecuen-
cias directas sobre el funcionamiento de los sistemas alimentarios. 
En efecto, los patrones hegemónicos de producción, procesamiento, 
distribución y consumo de alimentos están cayendo cada vez más en 
el desorden y hay indicios preocupantes de que se está desarrollan-
do una plena crisis de hambre (van del Ploeg, 2020).

En este escenario, la agricultura familiar ocupa un lugar para-
dójico. Por un lado, la pandemia encuentra al sector con grandes di-
ficultades para sostener su producción y reproducción social dadas 
las condiciones de déficit estructural, tales como volatilidad en los 
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precios de materia prima e insumos, deficiencias en la conectividad 
digital, en las vías de comunicación y la logística complicando las po-
sibilidades de acceso a los mercados y a la mano de obra, entre otros. 

 Por otro lado, la situación actual ha puesto en valor el rol de los agri-
cultores familiares en la producción y abastecimiento de alimentos 
para el consumo local y regional (Quiroga Mendiola et al., 2020). El 
objetivo del artículo es caracterizar los circuitos de producción y co-
mercialización que estén desarrollando los agricultores familiares y 
las relaciones comunales que emprendieron durante la pandemia. 
Desde allí aportamos a la discusión sobre la construcción de econo-
mías emergentes. 

En esta dirección, el artículo se pregunta ¿cuáles son las estrate-
gias de comercialización que nacen y se refuerzan en estos tiempos 
de pandemia en la agricultura familiar?, ¿cuáles son los cambios en 
las estrategias de producción?, ¿cuáles son las fortalezas y debilida-
des de las estrategias adoptadas y en qué medida pueden garantizar 
su viabilidad o su capacidad para sobrevivir en el contexto (durante 
y después) de la pandemia por COVID-19? 

Dos son las experiencias desde donde se analiza la problemática 
antes mencionada, las cuales se ubican en la provincia de Santia-
go del Estero, región noroeste de Argentina. Se trata del Almacén 
Campesino, un emprendimiento comunitario en el que participan 7 
asociaciones de productores de los departamentos Río Hondo, Gua-
sayán y Jiménez, y tiene como objetivo principal lograr la visibilidad 
del sector rural dentro de la principal ciudad termal del país (está 
ubicado en la ciudad de Termas de Río Hondo). Y la Asociación Civil 
Progreso de la Agricultura Familiar integrada por pequeños produc-
tores de la región Banda-Jiménez de la provincia de Santiago del 
Estero, cuyo principal circuito de comercialización está dado por la 
realización de ferias semanales en distintos lugares, principalmente 
el patio de la Universidad Nacional de Santiago del Estero bajo la 
modalidad de la comercialización conjunta. 

Las actividades que llevan adelante los agricultores familiares 
que forman parte de ambas experiencias se vieron afectadas por las 
distintas medidas restrictivas y sanitarias que fueron establecidas 
por el gobierno provincial. Si bien muchos agricultores continuaron 
con las tareas prediales, la mayor dificultad se expresa en las posi-
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bilidades efectivas para lograr la distribución y comercialización de 
los productos ante el cierre de las ferias, almacenes de agrupaciones 
sociales, mercados concentradores y otros puntos de venta como ro-
tiserías, verdulerías, restaurantes y la propia explotación. 

La hipótesis es que la capacidad de resiliencia que tiene la agri-
cultura familiar hace posible, en momentos de crisis, que los agricul-
tores se adapten, reconviertan e innoven en materia de producción 
y comercialización incorporando ciertas estrategias como el marke-
tin, el uso de las distintas redes sociales, y el despliegue de una red 
de relaciones (comunitarias) haciendo posible la continuidad de las 
actividades en los momentos de crisis como la actual pandemia. Sin 
embargo, las condiciones estructurales de los territorios en donde 
viven (caminos, telecomunicaciones, acceso a internet, buena señal) 
y las posibilidades materiales efectivas para lograr la distribución de 
los productos (medio de movilidad, logística, capacitaciones), junto 
a la presencia o ausencia del Estado varían enormemente, fortale-
ciendo en algunos casos las prácticas colectivas, asociativas o comu-
nitarias, mientras que en otros casos es la propia familia la que debe 
organizarse en forma individual. 

Desde una epistemología del Sur, el espíritu que guía este trabajo 
busca reconocer y valorizar experiencias que configuran soluciones 
para problemas que afectan al sector de la agricultura familiar al 
momento de hacer efectiva la venta de sus productos donde subya-
cen acuerdos colectivos que vuelven aún más fuertes las resistencias 
en los momentos de crisis (Sousa Santos, 2006).

La exposición se organiza en tres secciones. En un primer apar-
tado, se dará cuenta de los principales cuerpos de teoría bajo los 
cuales se miraron estas experiencias. En segundo lugar, se exponen 
los resultados del análisis, destacando las renovadas estrategias de 
producción y comercialización que surgen en un contexto de pan-
demia, así como las relaciones que se refuerzan o debilitan entre la 
comunidad y con el Estado. En un tercer apartado, se busca reflexio-
nar sobre las formas de acción colectiva en el plano de las relaciones 
comunitarias, así como las relaciones con el Estado. 



248

Nuevas configuraciones territoriales y paradigmas tecno-económicos en América Latina

La lupa bajo la cual miramos estas experiencias: aportes y 
referencias conceptuales

Desde una hermenéutica de las emergencias, se recuperan y va-
lorizan sistemas alternativos de producción y comercialización de 
dos organizaciones de la agricultura familiar en Santiago del Estero. 
Esto implica poner atención en la factibilidad y el potencial de estas 
formas de organizaciones económicas alternativas donde subyacen 
maneras de concebir y organizar la vida económica basadas en 
principios no capitalistas que vienen marcando caminos de transfor-
mación hacia otras formas de producción, intercambio y consumo 
(Santos, 2006). 

Desde la academia y el activismo político las nuevas economías 
o economías emergentes han ocupado un importante lugar en la 
agenda como emblema de políticas públicas vinculadas al desa-
rrollo rural en las últimas décadas en Latinoamérica. Existe un 
abanico amplio con diversas aristas de lo que se puede entender 
por estas economías, también denominadas como sociales, pero 
básicamente se caracterizan por la cooperación, la solidaridad y 
la organización autónoma de formas de producción y de trabajo 
(Collado y Casadevente, 2015).

A partir de ello pueden caracterizarse experiencias orientadas 
a lo económico-productivo, a la satisfacción de necesidades básicas, 
a la redistribución de bienes y servicios en la sociedad. Asimismo, 
existen experiencias que dan cuenta de otras formas de relacionarse 
en el proceso productivo y dicha forma plantea vínculos que van 
más allá de lo económico, se trasladan a una cotidianeidad compar-
tida o una cotidianeidad en común (Collado & Casadevente, 2015).

Así, las economías emergentes se podrían definir como procesos 
en los cuales existe una mayor territorialización tanto ambiental co-
munitaria como de recursos naturales. Para ello se forjan espacios 
y dinámicas de cooperación social a partir de la democratización, la 
sustentabilidad y el trabajo comunitario. Este tipo de economías se 
inscriben en circuitos cortos de comercialización.

Los circuitos cortos de comercialización se posicionan como los 
canales más adecuados para el sector en tanto espacios de comercia-
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lización directa del productor al consumidor o con intermediación 
solidaria, disminuyendo la distancia social y cultural, compartiendo 
valores, generando confianza que les permite construir un precio 
justo o solidario, reconocer los atributos de esos productos y de las 
formas en que se producen (de manera sustentable, agroecológica, 
amigable, con territorialidad) (Rodríguez Sperat, Paz, Suárez y Díaz, 
2015; Infante y Suárez, 2020). Diversos beneficios pueden adquirir 
de los mismos: el aumento de la rentabilidad ante la eliminación al 
mínimo posible de la intermediación comercial, las posibilidades de 
tener un empleo y un ingreso mínimos con perspectivas de creci-
miento, la constitución de autonomía y control de la base de recur-
sos internos, la construcción de vínculos directos entre productores 
y consumidores orientados a la creación de lazos y redes sociales; 
y la competitividad que generan en la relación precio-calidad-dife-
renciación que están relacionados casi siempre con la producción 
local/familiar (Rodríguez Sperat et al., 2015; Craviotti, y Soleno, 2015; 
CEPAL, 2016; Van der Ploeg, 2019).

Produciendo y comercializando en pandemia: viejas y 
nuevas prácticas

El almacén campesino es una experiencia que surge en el año 2016 
como una iniciativa de un grupo de productores que comercializaban 
sus productos en diferentes ferias de la provincia. A nivel local articu-
laron con el municipio de Termas de Rio Hondo, que proporcionó el 
espacio físico para llevar adelante el emprendimiento, de este modo el 
Almacén Campesino funciona como un puesto de venta del mercado 
local de la ciudad turística de Termas de Rio Hondo. 

Los productos que comercializan son artesanías en cuero, arte-
sanías en palma, hierbas medicinales, jabones, tinturas y pomadas 
elaboradas con hierbas con diferentes propiedades como tusca, jari-
lla, malva y aceite de caléndula; producen además arropes de tuna, 
chañar, mistol, bombones de cayote, bombones de tuna, tabletas de 
zanahoria, mermeladas y jaleas, así como también dulce de leche de 
vaca y cabra. Producen y comercializan también quesos de cabra 
pasteurizados y criollos, naturales y saborizados con diferentes hier-
bas aromáticas. Los huevos caseros son muy demandados, al igual 
que las carnes de cabrito, conejo y cerdo, ya sea en trozo o por pieza. 
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La Asociación Civil Progreso Familiar está integrada por peque-
ños productores de la región Banda-Jiménez de la zona centro-oeste 
de la provincia de Santiago del Estero. Este grupo, antes de constituir-
se en asociación civil (año 2016) fue beneficiario del PSA (Programa 
Social Agropecuario) a través del cual obtuvieron créditos, asistencia 
técnica y capacitación para la producción de algodón y alfalfa. Fue 
así como las ferias se constituyeron en los principales circuitos de 
comercialización para el grupo, cuyos productores reconvirtieron 
sus predios dando lugar a la diversificación productiva, el agregado 
de valor en origen, la revalorización de los productos que ofrece el 
monte y el desarrollo de habilidades para la venta frente a un públi-
co de consumidores que busca interiorizarse acerca de los modos en 
que producen. El principal punto de venta para el grupo es la feria 
en la Universidad Nacional de Santiago del Estero (UNSE), dos días a 
la semana durante todo el año lectivo, siendo exclusivo para el grupo 
asociativo. La vinculación con la universidad forjó otras oportunida-
des de negocio, como servicios de cáterin para eventos académicos 
y se han abierto canales de comercialización extraprovincial, 
por ejemplo, con el Mercado de Economía Solidaria Bonpland 

 y la Expoferia Nacional de la Sustentabilidad (Suárez, Sarmiento y 
Corvalán, 2016). 

Una de las características particulares que tiene el grupo en su 
estrategia de feria es que la venta no se da en forma individual sino 
colectiva. Es decir, cada familia produce en su propio predio, pero 
la venta es conjunta, para lo cual se conformaron pequeños grupos 
rotativos que asisten a la feria y se responsabilizan por la comer-
cialización de los productos de las 25 familias involucradas. Por re-
glamento, se estableció la unificación de los precios y se exige a los 
agricultores que los productos sean elaborados de forma artesanal 
y con recursos locales, llevando a la venta no solo productos agro-
pecuarios, sino también incorporan valor agregado (por ejemplo, 
dulces y conservas). 

Durante la pandemia estas experiencias tuvieron que reinventar 
desde sus producciones hasta el público hacia el cual estaban dirigi-
das. En este sentido, según nos comenta la técnica que acompaña la 
experiencia de Termas de Río Hondo, en este período se reforzó la 
producción hacia el interior de los predios. En el Almacén Campesi-
no los productores se dedicaron a la elaboración de productos que 
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tienen mayor demanda, la estrategia de venta pasó por la comercia-
lización de sus productos desde el hogar con clientes de localidades 
cercanas, de clientes de la ciudad de Termas que ya conocían sus 
productos y deseaban continuar abasteciéndose del mismo. Otra es-
trategia fue la venta directa casa por casa, casos en los cuales la fami-
lia se organiza hacia el interior para este tipo de venta; de este modo 
al cerrarse los medios tradicionales de comercialización las familias 
se reorganizaron para producir y elaborar en sus hogares. También, 
decidieron no modificar los precios ya que sus clientes eran sus 
propios vecinos, sin embargo, a medida que avanzó la apertura del 
proceso de cuarentena tuvieron que ir modificando sus precios por 
el proceso inflacionario que acontecía. 

(…) si se podía vender algo se vendía, eso lo bueno… Nos compraba la 
gente de acá nomas, de la zona, de Termas, locales (productora, Ter-
mas de Rio Hondo). 

Del mismo modo, las productoras que integran la Asociación 
Civil Progreso de la Agricultura Familiar se vieron afectadas fuerte-
mente por la interrupción de su principal canal de comercialización 
como lo es la feria en la Universidad Nacional de Santiago del Estero, 
que aún a fines del presente año permanece cerrada. La distancia 
física y la falta de movilidad (por no contar con transporte público o 
vehículo particular) significaron grandes dificultades para el grupo 
de la asociación. Según los relatos, en algunos casos la pandemia ha 
influido para que tengan que cambiar sus decisiones de producción, 
reinventarse en vender otros productos que antes no llevaban a la 
feria y que son más fáciles de vender localmente (principalmente 
preparación de comidas caseras). 

Durante la pandemia tuvieron que sortear muchas dificultades. Las 
ventas bajaron considerablemente lo cual repercutió en la calidad de 
vida de las familias al tener que privarse de ciertos gastos en el hogar, 

 pero a la vez esto se convirtió en una oportunidad ya que tenían 
más tiempo para producir en la casa y el predio, y de este modo 
prepararse para cuando se abriera el almacén y las ferias o buscar 
nuevos canales de comercialización. En el caso de la asociación, 
las productoras remarcan que, en este contexto, no solo la produc-
ción individual se reforzó (priorizando la horticultura antes que el 
agregado de valor) sino que también la comercialización, pues al 
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no poder reunirse, cada familia debió forjar estrategias para poder 
sostener un mínimo de ventas dentro de la localidad donde viven. 

En este tiempo también la asistencia técnica se vio disminuida. 
Tanto los técnicos como los productores destacan la ausencia del Es-
tado en los territorios, la falta de acompañamiento y capacitaciones, 
así como un debilitamiento de las organizaciones de base comunita-
ria ante la dificultad de sostener las reuniones presenciales. Una de 
las técnicas que acompaña a la asociación progreso de la agricultura 
familiar agrega que ante las dificultades para la comercialización no 
hubo medidas desde el Estado para mitigar la situación, solo desde 
la cámara de diputados se abrió un espacio para que las organiza-
ciones de la provincia pudieran actualizar sus personerías jurídicas, 
balances y demás trámites necesarios para su sostenimiento. Los 
convenios y acuerdos de cooperación entre las organizaciones y las 
distintas instituciones del Estado siguen vigentes, aunque estancas 
por el momento. Así lo manifiesta una técnica:

No hubo cambios en las relaciones con el estado ni para bien ni para 
agravar la situación… Las relaciones no se modificaron con el estado, 
siguen latentes (técnica que acompaña la experiencia de la Asociación 
Progreso de la Agricultura Familiar).

En el caso del almacén campesino, la vinculación que tenían con 
el municipio se vio fortalecida, ya que los acompañó en una nueva 
iniciativa de comercialización: la feria itinerante, un nuevo espacio 
de comercialización que funciona desde el mes de noviembre y don-
de participan unos 20 productores. Este espacio surge en plena pan-
demia, como una propuesta del “Programa Nuestra Huerta” que de-
pende del poder ejecutivo municipal local. El programa consiste en 
entregar kits de semillas orgánicas producidas en la huerta orgánica 

 que tiene el municipio de Termas de Rio Hondo; de este modo se 
busca paliar la situación alimentaria y económica de las familias del 
departamento. Así, el programa incide directamente en la conforma-
ción de este nuevo espacio de comercialización retomando el con-
tacto entre el productor y el consumidor con la venta de verduras 
que se producen como excedente de las huertas familiares. La feria 
itinerante la realizan de forma mensual transitando diferentes loca-
lidades del departamento, mientras se preparan con gran expectati-
va para la apertura del turismo en la ciudad de Termas de Rio Hondo 
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para el mes de diciembre (2020). Esta feria reúne a productores de 
diferentes comunidades y representan a varias organizaciones, el 
producto principal que ofrecen son verduras frescas, pero también 
se incorporaron panificados y dulces. 

Llegados a este punto, surge la pregunta sobre la sostenibilidad 
en el tiempo de este tipo de experiencias sin un apoyo del Estado 
nacional, provincial o local. Desde sus inicios, tanto el almacén cam-
pesino como la asociación civil recibieron asistencia, financiación y 
acompañamiento, siendo fundamental para el fortalecimiento de las 
organizaciones que le ponen el cuerpo tanto en la producción como 
en la comercialización y distribución de los productos. En efecto, re-
visando ambas experiencias entendemos que la sostenibilidad orga-
nizativa está condicionada por tres aspectos claves. En primer lugar, 
la fortaleza del grupo emprendedor para crear y sostener en forma 
colectiva reglas de funcionamiento y planes de acción ante eventos 
críticos. Ambas experiencias mostraron capacidad para sostenerse 
en contextos de crisis, por ejemplo, durante el gobierno macrista 
donde los organismos que trabajaban con el sector de la agricultura 
familiar sufrieron recortes presupuestarios y despidos de los técni-
cos de terreno. Ambos salieron a la búsqueda de otras alianzas y 
lo consiguieron. En segundo lugar, contar con un espacio físico fijo 
donde comercializar y distribuir los productos que se generan por 
los productores familiares crea mayores posibilidades de continuar 
con la actividad. En este sentido, el Almacén Campesino pudo regre-
sar a sus actividades presenciales en los momentos que las medidas 
sanitarias lo posibilitaban, significando una gran ventaja frente al 
grupo de la Asociación que recientemente (fines de marzo de 2022) 
pudo regresar a su espacio principal de venta como lo es el patio 
de la Universidad Nacional de Santiago del Estero. Pero mientas 
la universidad permaneció cerrada estuvo en gran desventaja. En 
tercer lugar, las condiciones materiales del lugar donde viven los 
productores marcan grandes diferencias. La cercanía o lejanía de los 
principales centros urbanos donde suelen encontrar los potenciales 
consumidores, disponibilidad de servicios de internet y comunica-
ciones, caminos en buenas condiciones, entre otros. 
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Algunas reflexiones finales

Los principales resultados arribados en la investigación son los 
siguientes: en primer lugar, la sostenibilidad de la agricultura fami-
liar, la cual se mantiene bajo el manto de prácticas tradicionales y 
novedosas de comercialización y construcción de redes para insertar 
su producción. Por consiguiente, esta característica de telaraña, en 
donde se encuentran imbricados los procesos de comercialización, 
organización y vinculación le permite a la agricultura familiar su 
pervivencia en un contexto hostil, como es la pandemia.

En el Almacén Campesino las familias, al verse afectadas por 
la falta de turismo, debieron generar nuevas estrategias de venta, 
comercializando sus productos mediante el boca a boca, aprove-
chando las relaciones de proximidad con los consumidores, buscan-
do focalizar la venta en aquellos productos más requeridos por los 
compradores y a través de las relaciones de confianza establecidas 
entre unos y otros. Asimismo, los productores de la Asociación Civil 
Progreso de la Agricultura Familiar estrecharon lazos con vecinos y 
parientes y buscaron acercar a las localidades de mayor densidad 
poblacional las producciones de aquellas familias que se encontra-
ban en parajes de difícil acceso.

Otra de las prácticas tradicionales de comercialización que re-
tomaron en estos tiempos fue la intensificación de la mano de obra 
familiar, se incorporaron nuevos integrantes de la familia al trabajo 
en el predio, aumentando de esta manera los niveles de producti-
vidad y calidad de los productos; tal es el caso de los jóvenes que 
residen en los centros urbanos por cursar estudios secundarios o 
superiores, quienes ante el inicio de la virtualidad de la educación 
se involucraron en mayor medida en la producción predial familiar.

En segundo lugar, las prácticas novedosas de comercialización 
estuvieron centradas en la difusión mediante medios electrónicos 
(WhatsApp, Facebook) y el vínculo con organismos e instituciones 
del Estado que anteriormente no trabajaban. A partir del confina-
miento generado por la COVID-19, se estrecharon nuevos intercam-
bios con instituciones que no estaban vinculadas a la promoción del 
desarrollo rural (es decir INTA, SAF, Ministerio de Producción, entre 
otras) tales como el municipio de la ciudad de Termas de Río Hondo 
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a partir de las ferias itinerantes, con comerciantes privados, como 
también el Mercado Armonía, de administración privada, de la ciu-
dad capital de Santiago del Estero en el caso de la Asociación Civil 
Progreso de la Agricultura Familiar.

 Una característica que observamos con el desarrollo del trabajo 
es el fortalecimiento de las relaciones entre la organización y el me-
dio local. Ambas organizaciones reforzaron sus vínculos con la pro-
pia comunidad y con comunidades vecinas. De esta manera, con la 
pandemia, las y los productores buscaron revincular su estrategia de 
comercialización local a través de redes sociales y el contacto boca 
en boca potenciando y reconfigurando su territorio. 

Es importante además resaltar la demanda que el sector de la 
agricultura familiar continúa sosteniendo con respecto al rol que el 
Estado debería asumir como mediador de estos procesos. Algunos 
productores destacan, al respecto, que resulta fundamental garan-
tizar que los productos de la agricultura familiar cuenten con in-
fraestructura básica, en materia de comunicaciones, caminos y rutas 
que les permita llegar a sus consumidores, durante y después de la 
pandemia COVID-19. Estas demandas son recurrentes en los produc-
tores que viven en las zonas de población rural dispersa, en este caso 
gran parte del departamento Jiménez. 

 Con respecto a las fortalezas y debilidades de las estrategias 
adoptadas, la principal fortaleza de la estrategia de comercialización 
cara a cara es que genera vínculos afectivo-emocionales con el com-
prador, por ende, se sostienen en el tiempo ya que los agricultores 
familiares reconocen qué producto se vende mejor, qué producto 
gusta más y en qué se diferencian de los grandes comerciantes de 
productos alimentarios, cuidando la relación precio-calidad. Entre 
las principales debilidades de este tipo de comercialización median-
te redes sociales (tanto reales como aquellas provistas por la tecno-
logía) están relacionadas con la comunicación y conectividad. Mu-
chos productores viven alejados de las grandes ciudades e incluso 
de los pueblos o centros más poblados de los departamentos donde 
se ubican sus predios, haciendo difícil en tiempos de pandemia la 
comunicación con sus pares y las posibilidades de realizar ventas a 
través de redes sociales.
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Finalmente, destacamos que, si bien encontramos este tipo de 
iniciativas en proceso de crecimiento, no debemos olvidar que toda-
vía son experiencias limitadas. En este sentido consideramos que el 
Estado debe tener un rol más activo, que se adapte a las necesidades 
del territorio, que se adecue y amolde a la pospandemia con estra-
tegias de intervención dinámicas, que favorezcan y fortalezcan este 
tipo de experiencias locales o regionales de la agricultura familiar. 

Consideramos que la sostenibilidad de estas experiencias se ci-
menta en un entramado de redes, los lazos establecidos con los con-
sumidores, con las familias, con los diferentes espacios de diálogo y 
consenso (organizaciones y mesas interinstitucionales) y con las orga-
nizaciones estatales y sus agentes. A su vez observamos que la pande-
mia trazó nuevos caminos sobre los cuales se tejieron nuevas redes, 
tales como el uso de celulares, internet y las redes sociales, los cuales 
en procesos pospandemia continúan en uso y se entrelazarán con las 
prácticas tradicionales ya apropiadas por las y los productores. 
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Capítulo 14

5G y territorialización de la disputa 
tecnológica global: 
EE. UU., China, América Latina

Carina Borrastero 
Centro de Investigaciones en Ciencias Económicas  

(UNC-CONICET) 

Introducción

Este trabajo aborda algunas implicancias territoriales del des-
pliegue global de las redes de internet móvil de quinta generación, 
popularmente conocidas como 5G. 

En investigaciones anteriores sobre el perfil productivo y la di-
námica de competencia de las principales empresas tecnológicas 
globales, observamos la altísima y creciente concentración del mer-
cado tecnológico global y sus principales determinantes tecnopro-
ductivos, entre ellos:

a. La compatibilidad e interoperabilidad de los sistemas tecno-
lógicos es condición de la competencia y competitividad de 
las firmas, y requiere infraestructuras comunes y de gran es-
cala industrial y territorial.

b. El altísimo grado de interdependencia entre las empresas lí-
deres que, a su vez, es factor vital de su crecimiento y de la 
persistencia del liderazgo del conjunto: el proceso de com-
petencia que las lleva a liderar se dinamiza esencialmente 
a partir de reacciones ante las firmas rivales, no en relación 
con los consumidores. 
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De manera que el conjunto de gigantes funciona como un oligo-
polio tecnológico global (OTG) (Borrastero y Juncos, 2021, 2020).

En el contexto del acelerado despliegue de la digitalización a ni-
vel global, con la consecuente intensificación de los requerimientos 
de conectividad, otra dimensión relevante es la magnitud en que 
han aumentado los flujos transfronterizos de datos. Según una in-
vestigación del McKinsey Global Institute, la cantidad de terabits por 
segundo que circulaban a través del mundo en 2005 (5Tb/s) se había 
multiplicado más de 140 veces para 2017:

Figura 1. Fuente: MacKinsey (2019)

No obstante el carácter eminentemente transfronterizo de las 
tecnologías digitales, dos dimensiones decisivas del despliegue pla-
netario de la digitalización convocan a analizar su concentración en 
clave territorial: una dimensión tecnoindustrial y una dimensión 
geopolítica.

1. En la dimensión tecnoindustrial emerge la relevancia de las 
infraestructuras de conectividad involucradas en los avan-
ces presentes y futuros de las tecnologías digitales, que serán 
por antonomasia las redes 5G. Estas se componen de distin-
tos segmentos con diversos operadores y empresas produc-
toras de las tecnologías asociadas, que interactúan entre sí, 
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al interior de un proceso de normalización industrial bajo 
responsabilidad de los Estados nacionales y organismos in-
ternacionales. Las características de estos sistemas ciberfísi-
cos y las particularidades de regulación hacen a una territo-
rialidad inherente, a diferencia de otras TIC.

2. La dimensión geopolítica del despliegue de las actuales tec-
nologías digitales aflora con contundencia en la disputa en-
tre EE. UU. y China por el dominio global de las redes 5G. Esta 
dimensión involucra tanto a los Estados como a sus empre-
sas tecnológicas insignia, conformando una trama estrecha e 
indisoluble de roles complementarios. 

Los factores que operan como ligazón territorial de ambas di-
mensiones son los Estados, principalmente en sus roles jurídico 
(normas, patentes y permisos de operación) y político (interno y 
exterior).

Me pregunto cómo vienen entrelazándose las dimensiones tec-
nológica, industrial y geopolítica en el proceso de despliegue de las 
tecnologías 5G, para dar lugar a una fase que podríamos llamar de 
“territorialización” en la evolución de las tecnologías. Y cómo esto 
puede afectar a Latinoamérica, que hasta el momento se encuentra 
relativamente “desconectada” en el proceso, tanto en términos tec-
nológicos como políticos: sin avances de relevancia en la instalación 
de redes 5G, y aun sin capacidad de posicionamiento estratégico. 

Realizaré un trabajo cualitativo exploratorio, sobre fuentes se-
cundarias (académicas, institucionales, técnicas y de prensa). 

El texto se organiza así: a continuación se conceptualiza la tec-
nología 5G; en el apartado siguiente se describe el ecosistema global 
de actores en 5G; un tercer capítulo muestra las claves de lo que 
llamaré “territorialización” del ecosistema  y, en la última sección 
del texto se presenta la discusión.
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Qué es el 5G

La tecnología 5G se diseñó para gestionar un incontable núme-
ro de dispositivos, altísimas velocidades de datos y aplicaciones 
que requieren comunicaciones muy rápidas y fiables con latencia 
mínima (es decir, de respuesta casi instantánea, como los vehícu-
los conectados y autónomos o las “ciudades inteligentes”). Para 
ofrecer dichas prestaciones, las redes 5G se dividen en tres “seg-
mentos” principales que cumplen funciones primarias distintas: 

a. Banda ancha móvil mejorada (eMBB): es la parte de la red 
que probablemente termine de desplegarse primero, y utili-
zará aspectos de la arquitectura 4G LTE existente. Permitirá 
velocidades de descarga mucho más altas para los teléfonos 
inteligentes y otros dispositivos (hasta 10 veces más rápidas).

b. Comunicaciones ultrafiables de baja latencia (uRLLC): es un 
segmento diseñado para aplicaciones que requieren poca o 
ninguna interrupción en la comunicación (es decir, de “mi-
sión crítica”, como la detección de obstáculos en las rutas y 
el comando de vehículos). Esta parte de la red requerirá con-
siderables inversiones en antenas y nuevos equipos de gran 
y pequeña dimensión destinados a “acercar” la capacidad de 
comunicación a sus locaciones de destino (por ejemplo, rutas 
y edificios) proporcionando cobertura densa.

c. Comunicaciones masivas entre máquinas (mMTC): es el seg-
mento diseñado para manejar miles de millones de nuevos 
sensores y otros dispositivos “de borde” (edge)      –virtualiza-
dos– que se comunicarán entre sí y con otras partes de la red 
(básicamente “internet de las cosas”).

La primera fase de despliegue es la del 5G “no autónomo” (Non 
Standalone -NSA) que añade la eMBB a una red 4G-LTE antigua apro-
vechando piezas existentes de la infraestructura móvil (y es la capa 
de red 4G subyacente la que continúa soportando la señalización ne-
cesaria para el tráfico de los datos). La segunda –5G completamente 
autónoma (Standalone -SA)– incluye uRLLC y mMTC, que requieren 
importantes inversiones en nuevas antenas y estaciones base. En la 
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figura 2 se aprecia la línea de evolución técnica de las redes de trans-
misión de datos digitales:

Figura 2. Fuente: CEPAL (2021).

Bajo conceptos como “red definida por software” y “virtualiza-
ción de funciones de red”, 5G se basará en inteligencia artificial y 
será predominantemente “nativo de la nube”. De manera que los 
fabricantes de equipos de infraestructura y de dispositivos de acceso 
deben diseñar sistemas compatibles con estas características. Tam-
bién se desdibujará la distinción tradicional entre la red de acceso 
radioeléctrico (RAN), compuesta por estaciones base y antenas que 
gestionan la parte de radiofrecuencia de la red, y la parte central, 
que incluye redes de conmutación y transporte que trafican inmen-
sas cantidades de datos. Esto se debe a que la arquitectura de la 5G 
desplaza hacia el “borde” de la red (virtualizado) muchas de las fun-
ciones que antes se consideraban básicas. 

Una última consideración de relevancia en torno a los rasgos 
tecnológicos de estas redes de telecomunicaciones es la necesidad 
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de normalizar su estructura y protocolos de operación (tal como se 
hizo en las generaciones anteriores para el espectro radioeléctrico). 

El ecosistema 5G

Acompañando el monumental crecimiento del tráfico global de 
datos, las primeras redes 5G se han ido desplegando a lo largo del 
planeta, pausada y heterogéneamente, pero con persistencia, en los 
últimos 3 años aproximadamente. En la actualidad –como se ve en la 
figura 4, debajo– buena parte de los países de África y algunos de La-
tinoamérica son los pocos sitios del mundo donde no se ha siquiera 
comenzado a invertir en el tema.

Figura 3. Fuente: Statista
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Las primeras pruebas técnicas se realizaron durante 2018 en 
distintos sitios, después de que se estandarizaran las primeras ar-
quitecturas de 5G (NSA) (Eurasia Group, 2018). Involucraron a las 
principales operadoras de telecomunicaciones en cada país, en co-
laboración con los gobiernos y las empresas específicamente avan-
zadas en tecnología 5G: AT&T, Samsung, Ericsson y Verizon en EE. 
UU.; Huawei y China Mobile en China; como también hubo pruebas 
colaborativas en Japón, Corea del Sur, Australia, España. Para 2019, 
en EE. UU., China, Corea del Sur y Australia ya se habían realizado 
lanzamientos de redes 5G comerciales, no así en el resto de las loca-
lizaciones que avanzaron más lentamente.

En ese año, había alrededor de 13 millones de conexiones mó-
viles de 5G en todo el mundo, lo que se prevé que aumente a 2000 
millones en 2024 (Slotta, 2021).

Para agosto de 2021 se habían lanzado 176 redes comerciales 
de 5G en todo el mundo; 461 operadores de 137 países/territo-
rios estaban invirtiendo en 5G incluyendo pruebas, adquisición 
de licencias, planificación, despliegue de redes y lanzamientos; 

 de ellos, un total de 176 operadores en 72 países/territorios habían 
lanzado uno o más servicios 5G compatibles con los estándares apro-
bados (incluyendo servicios móviles y de banda ancha doméstica); y 
hay al menos 608 dispositivos 5G disponibles comercialmente y 938 
anunciados (GSA). 

Las redes Standalone recién comienzan a desplegarse, con pri-
meras llamadas de prueba exitosas entre fines de 2020 y comienzos 
de 2021 en Estados Unidos y China. En mayo de 2021 en EE. UU., 
Samsung lanzó con Verizon la solución vRAN 2.0 (Virtual Radio 
Access Network), la primera red comercial 5G totalmente virtua-
lizada de extremo a extremo. Ericsson y China Telecom probaron 
la red comercial de 2,1 GHz de China Telecom en la provincia de 
Sichuan a comienzos de 2020, logrando una llamada de 5G SA. 

 En Europa, Samsung y Deutsche Telekom anunciaron la finaliza-
ción con éxito de la primera prueba de 5G SA en República Checa a 
comienzos de 2021.

De esta manera, el ecosistema de actores involucrados en el desa-
rrollo de la tecnología 5G en el mundo incluye: 
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• Empresas desarrolladoras del hardware y software asociado: 
equipos de infraestructura en las distintas capas de la red; 
chips móviles; dispositivos “finales” (como teléfonos celulares 
que, a corto plazo, deberán contemplar ineludiblemente 
la conectividad a 5G. Y en muchos casos sus fabricantes 
son los mismos que los de infraestructura –como Huawei y 
Samsung–.

• Grandes operadoras de telecomunicaciones (como Verizon 
en EE. UU., China Mobile, Vodafone en España, Telecom, etc.).

• Estados nacionales, que regulan la instalación y operación 
de las redes en sus territorios, y mantienen relaciones 
determinadas con las empresas involucradas. 

En este escenario, un puñado de grandes firmas internacionales 
con capacidades previas en telecomunicaciones y fabricación de dis-
positivos, son las que han logrado hasta ahora acceder al mercado 
de 5G, impulsadas por sus Estados de referencia. El cuadro 1 lista los 
principales proveedores mundiales de equipamientos en los distin-
tos segmentos de infraestructura:

Cuadro 1. Fuente: Eurasia Group (2018).
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Para tener algunos puntos de referencia sobre la relevancia de 
las capacidades previas para el acceso al mercado de 5G se puede 
ver, por ejemplo, que en 2019:

• La cuota de Huawei en el mercado mundial de redes IT se 
situó en el 27,8 %, mientras que Cisco ocupó el 18,8 % del 
mercado. Nokia, en tercer lugar entre los proveedores, 
representó el 13,1 % del mercado mundial de redes IT.

• Huawei tenía una cuota del 35,4 % del mercado mundial de 
proveedores de servicios de redes IT, mientras que Nokia 
ocupaba el 16,9 % de ese mercado. Ericsson ocupó el tercer 
lugar entre los proveedores de servicios de redes IT, con un 
11,7 por ciento del mercado mundial. 

• Por su parte, Cisco tenía una cuota del 56,4 % del mercado 
mundial de redes empresariales, mientras que Huawei 
ocupaba el 9,5 % de dicho mercado. 

Para julio de 2021, la marca de infraestructura de telecomunica-
ciones más valiosa del mundo fue Huawei, con un valor de 55.400 
millones de dólares estadounidenses (ello a pesar de la continua 
controversia global sobre la seguridad de su red). Cisco ocupó el 
segundo lugar en este indicador, con un valor de marca de 20.100 
millones de dólares.

Huawei, Ericsson, Samsung, Nokia y ZTE tienen un papel prota-
gónico en términos de provisión de la infraestructura activa de la 
red, es decir, los equipos para las funciones virtualizadas. 

Las empresas vinculadas a las distintas capas del 5G compiten 
por liderar los segmentos en que operan y mantienen relaciones 
comerciales muy estrechas entre sí para la provisión de partes de 
dispositivos, interoperabilidad del software, y demás requerimien-
tos técnicos comunes en el marco de una cadena de producción glo-
balizada. Por ejemplo, la china ZTE (líder en su país junto a Huawei) 
compra sus sets de microchips a la estadounidense Qualcomm, sin 
los cuales no podría desarrollar su equipamiento. Huawei, además 
de sus capacidades en telecomunicaciones, fabrica los celulares de 
mayor penetración en el mercado chino, y Samsung es una de sus 
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principales competidoras globales con alta incidencia en dicho mer-
cado en Occidente (además de Apple).

El ecosistema se territorializa

Geografía 5G

Si bien el mapamundi del despliegue inicial del 5G es bastante 
extendido, los países donde la instalación de redes exitosas de cierta 
amplitud –en particular, redes comerciales efectivamente disponi-
bles– se encuentra más avanzada son, en términos generales, las 
economías centrales más China. Fuera de ese grupo, las redes lan-
zadas son de prueba, dirigidas a verificar la posibilidad de montar 
sobre las 4G existentes los primeros elementos de red virtual (NSA) 
y así orientar las inversiones necesarias hacia el despliegue efectivo 
de 5G autónomo.

Según proyecciones de Statista, las conexiones 5G repre-
sentarán más de la mitad del total de las conexiones móviles 
en los países desarrollados de Asia-Pacífico y América del 
Norte en 2025, donde más rápido se estima que avanzarán.

Entre 2019 y 2020, EE. UU. y China multiplicaron aproximada-
mente por 5 el tamaño de su infraestructura 5G. Para abril de 2021, 
China aventajaba sensiblemente a EE. UU., por ejemplo, en cantidad 
de estaciones base instaladas, con 792.000 (Global Times, 2021). 

En EE. UU., las conexiones 5G alcanzaron los 14.42 millones en 
2020 (Statista). En China, según datos del gobierno, ese número era 
de 260 millones a comienzos de 2021 (Global Times, 2021). 

Otro indicador de la distribución territorial de las redes –-y proxy 
de su nivel de concentración actual entre las naciones donde se en-
cuentran más extendidas– es el número de ciudades donde están 
presentes por país:
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Figura 4. Fuente: Statista

Una de las razones que explican el avance del 5G en China y el 
liderazgo global de ese país en dicho ámbito, son los avances tecnoló-
gicos aportados por Huawei, que se ha dedicado desde 2014 a desarro-
llar tecnologías 5G para casi todas las capas de la red. El otro factor, 
estrechamente vinculado a esta condición empresarial, es el accionar 
del Estado chino, temas que desarrollo en las secciones siguientes. 

Respecto al mundo no desarrollado en 5G, me restringiré a des-
cribir la situación de las redes en Latinoamérica, siguiendo los ob-
jetivos del trabajo. Para julio de 2021, en Latinoamérica existía una 
red de 5G-NSA en cada uno de estos países: Brasil, Perú, Puerto Rico, 
Surinam y Uruguay; y en Islas Vírgenes de EE. UU. se contabilizaban 
ocho. En Argentina, con sede en el Ente Nacional de Comunicacio-
nes (ENACOM) se realizaron pruebas con los proveedores Ericsson, 
Huawei y Nokia. Y el país sumó en febrero de 2021 la primera red 
comercial, de corto alcance, con la puesta en funcionamiento de 10 
antenas móviles de Personal-Telecom preparadas para utilizar este 
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servicio con dispositivos aptos en el microcentro de la capital del 
país (junto a Huawei) y en la ciudad de Rosario (con Nokia). Por su 
parte, Telefónica viene trabajando junto a Ericsson, aún en fase de 
pruebas públicas (Drincovich, 2021). 

Normas en disputa

El proceso de normalización que implica el despliegue de redes de 
una tecnología nueva es muy importante porque determina no solo 
cómo deben construirse las redes, sino también cómo fluye (y fluirá) 
el dinero entre los participantes en el ecosistema 5G. Las empresas 
fabricantes de equipos cuya tecnología se convierta en el estándar 
de la industria, recibirán pagos de derechos de otros participantes 
del ecosistema. Esos pagos, a su vez, ayudarán a financiar futuras 
innovaciones. 

El proceso de establecimiento de normas 5G, en curso, es 
un esfuerzo de colaboración a largo plazo, global y dirigido 
por grupos de expertos técnicos organizados y supervisados 
por el Proyecto de Asociación de Tercera Generación “3GPP”. 

 Las 500 organizaciones participantes en el 3GPP desarrollan normas 
para redes móviles basadas en criterios de rendimiento e interopera-
bilidad establecidos por la Unión Internacional de Telecomunicacio-
nes (UIT). Todas las empresas tecnológicas más grandes de EE. UU., 
China y la UE integran el 3GPP, como también sus asociaciones de 
telecomunicaciones y organismos nacionales relacionados. Ninguna 
empresa ni organización de América Latina participa en el Grupo; y 
fuera del mundo desarrollado lo hacen varias de India y un puñado 
de Sudáfrica, Europa del Este y Oceanía. 

El grupo normalizador del 3GPP en la actualidad está liderado 
por un representante de EE. UU. (chair), seguido por uno de China, 
Japón y uno por la UE (vice-chairs). Pero la influencia de China es 
cada vez mayor, ello constituye una novedad relevante, y el Estado 
ha jugado un rol esencial. A diferencia de lo sucedido con las tecno-
logías 3G y 4G, en las que China quedó en gran medida al margen 
del proceso de establecimiento de normas (y así, particularmente 
dependiente de la tecnología 3G y 4G extranjera). Desde 2017, de 
los 57 puestos de liderazgo de los subgrupos del 3GPP (presidente, 
vicepresidente), China ocupa 10 puestos, frente a 8 en 2015. Estos 
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puestos son muy codiciados y requieren una elección, y no sería de 
extrañar que las empresas y organizaciones chinas con experiencia 
en 5G vayan ampliando aún más su participación en los puestos 
clave –concretamente China Mobile, Huawei, ZTE y la Academia Chi-
na de Tecnología de la Información y las Comunicaciones (CAICT)–.

Ya en 2013 el Ministerio de Industria y Tecnología de la Informa-
ción (MIIT), la Comisión Nacional de Desarrollo y Reforma (NDRC) y 
el Ministerio de Ciencia y Tecnología (MOST) habían creado el Grupo 
de Promoción de IMT-2020 5G para impulsar una alianza entre todos 
los gobiernos y la industria en torno al 5G (lo que incluye una colabo-
ración proyectada con la UE, Japón, Estados Unidos y Corea del Sur). 
Todos los principales actores públicos y privados del ecosistema 
de telecomunicaciones chino participan en los trabajos del Grupo, 

 lo que proporciona una plataforma unificada para las contribucio-
nes chinas al 3GPP, y un lugar estratégico para materializar el rápido 
despliegue de las redes 5G autónomas. Dentro del país, los esfuer-
zos de evaluación técnica de 5G se coordinan a través de uno de los 
principales actores del Grupo de Promoción, el Grupo de Evaluación 
de China (ChEG). Un ejemplo destacado de la influencia política de 
China en el 3GPPs fue la selección de un estándar de modulación 
del canal de control defendido por Huawei, que tenía mérito técnico 
pero cuya aprobación fue muy controversial para el resto, y varios 
observadores señalaron la presencia global de China en el 3GPP y su 
creciente influencia económica mundial como factores decisivos en 
el proceso (Eurasia Group, 2018).

Al interior del conjunto de empresas que participan en 5G, y 
estrechamente vinculada al asunto de la fijación de normas téc-
nicas globales para las redes, aparece la problemática de la pro-
piedad intelectual de los desarrollos tecnológicos. Establecer las 
normas implica también definir el subconjunto de licencias de 
patentes esenciales a ellas. Las empresas deben construir según 
las normas acordadas y pagar los derechos a los licenciatarios 
de las patentes según sea necesario. Una vez establecidos los es-
tándares, ni gobiernos ni empresas pueden manipularlos, lo que 
implica que las empresas con capacidades previas e influencia en 
el proceso de normalización se verán relativamente beneficiadas 
en el largo plazo. El amplio conjunto de patentes esenciales para 
el estándar 5G se ha ido delineando en el último bienio, y los prin-
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cipales titulares de las mismas serán: las líderes chinas Huawei 
y ZTE; empresas estadounidenses como Qualcomm, Interdigital, 
Intel y Cisco; los fabricantes de equipos europeos Ericsson y No-
kia; y actores japoneses y surcoreanos como Fujitsu, Panasonic, 
Samsung y LG; predominantemente. 

La cuestión de las patentes es clave en 5G en la medida en que no 
poseerlas implica enormes erogaciones a las firmas para poder pro-
veer infraestructura, servicios e incluso acceder a las redes, y poseer-
las implica obtener ganancias de propiedad intelectual millonarias.

La influencia de China en la obtención de patentes 5G continúa 
ampliándose vertiginosamente.

En la actualidad, Huawei lidera la cuota global de patentes 5G 
obtenidas:

Figura 5. Fuente: Statista



279

Mariana Versino – Pablo Elinbaum (compiladores)

Geopolítica 5G: Potencias en disputa

EE. UU. viene realizando esfuerzos denodados por detener el 
avance del Estado chino y sus empresas insignia en 5G. La guerra 
abierta del Estado norteamericano contra Huawei es paradigmática 
de la relación políticamente conflictiva pero industrialmente inelu-
dible con la nueva potencia emergente. En mayo de 2019 el entonces 
Presidente Trump, aduciendo potenciales vulneraciones de la segu-
ridad de las redes por la presencia de proveedores chinos, declaró 
en emergencia nacional las telecomunicaciones de EE. UU., lo que 
habilita al Gobierno federal prohibir a empresas que contraten con 
proveedores extranjeros, y emitió una orden ejecutiva a la Secreta-
ría de Comercio para inhibir las relaciones comerciales con una lista 
de empresas chinas supuestamente vinculadas al espionaje, entre 
las cuales la protagonista era Huawei. A partir de entonces, tanto la 
administración Trump como la actual de Biden (Pastor, 2021) pro-
fundizaron el impulso al veto a las empresas chinas, en EE. UU. y 
como parte de su política exterior. 

La disputa tecnológica entre las potencias ha escalado con el tiem-
po, generando aliados y equilibristas en el escenario geopolítico global: 

Figura 6. Fuente: Statista
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Los países afines a EE. UU. son los que han seguido su estrategia 
de veto: Corea del Sur, Japón, Australia y Nueva Zelanda. Rusia ha 
aceptado realizar pruebas con Huawei (BBC, 2019). Como también en 
Oriente Medio y parte de África hay colaboraciones con China (BBC, 
2019). En Europa las posiciones están fragmentadas, y será central la 
decisión de Alemania. Y en Sudamérica solo Brasil se alineó con EE. 
UU. a partir de 2020 bajo el gobierno de Bolsonaro, aunque hasta el 
momento en apariencia solo discursivamente ya que en concreto no 
se ha prohibido operar a las empresas chinas; y en Chile tampoco ha 
sucedido lo último.

Son principalmente dos las desventajas que presentaría la po-
lítica de exclusión de China que promueve EE. UU., ejerciendo una 
presión efectiva en todo el mundo:

- Aún no está claro si podría reunirse una coalición de provee-
dores de infraestructura no chinos para proporcionar todo el 
espectro de equipos de infraestructura 5G –estaciones base, 
celdas más pequeñas y otras piezas de la red de acceso de 
radio, antenas, centros de datos, software de operaciones, 
incluida la IA, fibra de retorno y otros equipos– de manera 
rentable y oportuna.

- Para el mundo emergente o periférico, rechazar la presión 
china podría implicar, en concreto, perder las ventajas de fi-
nanciamiento que ese país ofrece.

Discusión 

La implementación del 5G alrededor del mundo es un punto de 
observación que permite encuadrar la territorialidad de los distintos 
órdenes de la disputa geo-política entre las potencias tecnológicas y 
el modo en que esta incide en el resto de los territorios globales. 

La geografía del 5G es planetaria en términos infraestructurales, 
aunque su arquitectura hasta el momento responde a la división in-
ternacional del trabajo vigente. 
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La geopolítica del 5G, si bien global, está territorializada, entre 
dos polos centrales (EE. UU. y China) y vastos territorios subordinados 
tecnológicamente (el resto del mundo). Asistimos al regreso de una 
política internacional bipolarizada (Ha Joon Chang, 2020) una vez 
más, desplegada a través de la carrera por el desarrollo tecnológico.

Tanto en la dimensión tecnoindustrial como en la geopolítica de 
la disputa la lógica regente es “el ganador se lo lleva todo”. Es máximo 
el grado de interdependencia entre las empresas y los Estados entre 
sí (para cada cual la presencia del/los rival/es es riesgosa pero a la 
vez alimenta la dinámica competitiva que permite la persistencia de 
los liderazgos oligopólicos en la industria y bipolares en la geopolíti-
ca), pero el objeto de la acción de cada actor y la propia dinámica de 
su competencia no solo presupone el desplazamiento de la posición 
dominante de los contendientes, sino que la persigue expresamente. 
En 5G, como infraestructura para el futuro de las tecnologías digita-
les, quien controle o predomine en el presente difícilmente pueda 
ser desplazado luego, lo que vale tanto para los Estados como para 
las empresas líderes.

El poderío global de EE. UU. viene tendencialmente en descenso 
y el de China en claro ascenso. Y en el contexto específico de la con-
tienda tecnológica en 5G, China va ganando. 

En este marco, la intervención de los Estados contendientes no 
es un epifenómeno de la estrategia, la acción y el efectivo avance de 
los intereses de las compañías, y viceversa. La disputa geopolítica 
se mueve al compás de la dinámica competitiva industrial, ambas 
marcadas también por la propia evolución tecnoeconómica de los 
dispositivos (cuyo grado de integración difícilmente pueda dar lugar 
a la conformación de mercados independientes). 

En términos geoeconómicos se ha configurado una especie de 
“complejo digital-estatal” en cada polo (“chino” y “estadounidense”) 
que se vinculan como mecanismo propulsor uno de otro. Y al intro-
ducir la dimensión técnica en el análisis, las redes 5G pueden ser 
analizadas también como sistemas sociotécnicos (Franssen y Kroes, 
2009) en los que se observa también un buen grado de performativi-
dad de las tecnologías 5G sobre las acciones de los actores más allá 
de las voluntades de estos.
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China y EE. UU. se comportan como “Estados nacionales com-
petitivos” cuya singularización es inherente a la acumulación ca-
pitalista global, que puede verse como un sistema de estados que 
compiten entre sí económica, militar y políticamente, impulsando 
mercados diferenciados y facilitando al capital operar en espacios 
delimitados, rivalizar y así aprovechar la “competencia por el po-
sicionamiento” (Hirsch, 2001). Los Estados, aun fronteras adentro, 
actúan en una dimensión geopolítica inmanente (Mann, 1991a). La 
“globalidad” resulta “impura” al ser una combinación de elemen-
tos transnacionales e internacionales, impulsando a considerar las 
relaciones internacionales al analizar el sistema económico (Mann, 
2000) y sus órdenes de estratificación (Mann, 1991b). Estados y 
empresas conforman “redes de poder”, constituyendo el tejido do-
minante de la sociedad global (Mann, 1991a). Según Sassen (1999) 
no se ha analizado suficientemente el papel de los Estados en la 
globalización o se les ha reducido a meras víctimas de empresas 
y mercados. Pero distintos componentes del Estado operan como 
“instrumentos necesarios” de un sistema económico global (aun 
en las modalidades mercado-intrusivas que se describieron). Las 
infraestructuras de conectividad se parecen cada vez más a mono-
polios naturales, pero los Estados dominantes no parecen querer 
apropiarse de ellas sino que impulsan a sus empresas insignia a 
este propósito. A la vez, es claro el potencial del conflicto y del do-
minio tecnológico en la industria 5G como fuente de concentración 
de poder político estatal. 

Si en un sistema económico global la producción se organiza 
simultáneamente dentro y a través de las fronteras, y el sistema 
interestatal es determinante de esas dinámicas, con más razón ello 
ocurre cuando aquello que se intercambia y circula es crecientemen-
te digital. Las “fronteras” parecen borrarse en el tráfico de datos y 
tecnologías virtualizadas, pero la lógica de la competencia industrial 
y geopolítica intensifica el movimiento de afirmación política de los 
Estados y las empresas líderes.

Latinoamérica se encuentra en condición de desigualdad es-
tructural respecto a las regiones dominantes en términos de 5G. 
Descartadas posibilidades de liderazgo para la región, se impone 
la necesidad de sostener oportunidades de desarrollo soberano. 
La intensificación y bipolarización de la disputa tecnológica entre 
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potencias provee un potencial para explotar el papel de “tercero en 
discordia” de las periferias, como mercados de adopción y consu-
mo tecnológico. América Latina podría tomar decisiones estratégi-
camente orientadas en este sentido, manteniendo por el momento 
la “neutralidad geopolítica” en 5G.
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Introducción

Siguiendo los ejemplos de Irlanda, India e Israel, el gobierno 
argentino y en particular el gobierno de la Provincia de Córdoba, 
se involucraron en la atracción de empresas transnacionales (ETN) 
de software y servicios informáticos (SSI) buscando una salida a la 
crisis de la convertibilidad. Se asumía que la industria de SSI gene-
raría empleos de alta calidad y mejoraría la competitividad de la 
economía argentina por efecto derrame (Foro de Competitividad de 
Software y Servicios Informáticos, 2004).

Esta ponencia aborda ¿cómo se produjo un nuevo nodo en 
las redes transnacionales de valor (RTV) del SSI? y ¿cómo se 
integró (o excluye) a las firmas locales? En el caso de la ciudad 
de Córdoba, las empresas locales de «primera generación» 
reaccionaron y, de alguna manera, se ubicaron como proveedoras 
de las ETN de SSI, mientras que las de «tercera generación» 

 se beneficiaron de la visibilidad que ganó Argentina tras la radi-
cación de varias ETN de SSI, así como de la experiencia adquiri-
da en proyectos a nivel mundial. Esto se analizó en vista de sus 
vínculos dentro del sector de SSI y con la estructura económica 
argentina en general.
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Dichos interrogantes se abordaron con un estudio de caso de tipo 
cualitativo. Para ello se realizó el análisis del contenido de 25 entre-
vistas a socixs fundadorxs de mipymes, y trabajadorxs dependientes 
e independientes relacionadxs con estas firmas. Cabe señalar que 
estas conversaciones adquirieron mayor claridad al ser analizadas 
en conjunto con el resto de las 65 entrevistas, observaciones in situ y 
análisis de documentos de un proyecto de investigación más amplio. 
Por cuestiones de confidencialidad las entrevistas se presentan con 
un alias tanto para lxs entrevistadxs, como para las empresas. En el 
caso de las empresas se indican con nombres de constelaciones para 
ilustrar las múltiples relaciones que las vinculan.

La incorporación de unas pocas firmas locales exigió negocia-
ciones entre ETN, empresas locales y gobierno, y adaptaciones de 
los procesos de trabajo distribuidos a escala global. No obstante, no 
hubo una transformación genuina del patrón de especialización.

Empresas locales de “primera generación”

A principios de los años 90, las empresas locales se especializa-
ron en aplicaciones de contabilidad y administración para el merca-
do interno, aprovechando su proximidad al cliente y desarrollando 
adaptaciones locales (Berti, 2006, basado en Azpiazu y Nochteff, 
1992). Desde 2001, perdieron muchos programadorxs experimenta-
dos a manos de Motorola, EDS (luego HP), Indra, Gameloft, Intel, IBM, 
entre otras, y más adelante frente a los unicornios argentinos: Glo-
bant y Mercado Libre. Esto las obligó, en varias ocasiones, a mejorar 
salarios y condiciones laborales, transformar su oferta de productos 
y servicios, cambiar estrategias de gestión y aumentar exportacio-
nes para costear estos cambios. Buscaron mejorar su reputación 
mediante la creación de departamentos de recursos humanos más 
sólidos, y la oferta de cursos y certificaciones a sus empleadxs. Para 
ello, obtuvieron apoyo gubernamental a través de las intervencio-
nes del Cluster Cordoba Technology (CCT), una asociación privada 
guiada por las ideas de Michael Porter (Nicolás, gerente de Escorpio).

Las grandes empresas locales avanzaron primero hacia la pro-
gramación estructurada (Torrissi, 1998; Castillo, 2007) y más ade-
lante implementaron métodos ágiles. Además, incursionaron en el 



291

Mariana Versino – Pablo Elinbaum (compiladores)

negocio de los recursos humanos temporales, o bodyshopping según 
la jerga de lxs programadorxs. Las políticas de promoción industrial 
reforzaron esta tendencia.

Con respecto a la exportación, las empresas de primera y segun-
da generación han mostrado una tendencia creciente; no obstante, 
“el año pasado, por efecto de la pandemia, retrocedió 1,8 por ciento 
y quedó en 113 millones de dólares, 19 por ciento del total facturado 
en dólares por esta industria en Córdoba, un punto menos que en 
2019” (Dávila, 2021). Su nicho de mercado se componía de proyectos 
que, por su tamaño, las ETN de SSI no tomaban, y/o proyectos que 
exigían una estrecha relación con clientes que no tenían experiencia 
en la subcontratación de SSI.

Para ilustrar las empresas de primera generación, esta sección 
se centra en el caso de Escorpio. Con más de 300 empleadxs, Escor-
pio es una de las mayores firmas locales. Originalmente, lxs clientes 
buscaban una estrecha relación con un proveedor que tuviera co-
nocimiento de las prácticas contables locales, las regulaciones y los 
desvíos. Sus principales clientes se encontraban en el sector público, 
el sector financiero, telecomunicaciones y el mismo sector de SSI. 
No obstante, han diversificado su portafolio incorporando grandes 
empresas manufactureras, de educación y de medios. 

A principios del nuevo milenio, Escorpio y otras empresas 
similares se reunieron en torno al CCT. A través de esta asocia-
ción, solicitaron el apoyo del gobierno provincial para exigir a las 
ETN de SSI –beneficiaras de diversos apoyos públicos (Borrastero 
2020)– vincularse con las empresas locales de SSI. Así, se logró 
convertir en proveedora de recursos humanos para las ETN de SSI 
ubicadas en la ciudad. 

Al mismo tiempo, Escorpio desarrolló estrategias de subcon-
tratación con empresas locales más pequeñas para alcanzar nue-
vos clientes. En estas asociaciones, la firma más pequeña aportaba 
conocimiento y tecnología para desarrollar proyectos específicos, 
mientras que Escorpio brindaba la experiencia y la imagen nece-
sarios para atraer a un gran cliente (Lautaro, gerente de Libra; 

 Nicolás, fundador y mánager de Escorpio). Las empresas más 
pequeñas ofrecían un time-to-market más corto, ya que tenían 
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una organización más horizontal y no seguían estrictos métodos 
estructurados (Lautaro). 

En un primer momento la relación con las ETN exigió certifica-
ción más alta en CMMI y otras normas de calidad, pero desde 2012 
se hicieron evidentes las ventajas de los métodos ágiles para acelerar 
procesos y coordinar equipos dispersos. Estos cambios coincidieron 
con el pasaje de concepción del software como producto a la comer-
cialización del software como servicio. Y un cambio de la actividad 
principal de la empresa.

Escorpio es más bien una empresa de consultoría que una [empresa] 
con sus propios productos. Es cierto que en un tiempo se centraron 
mucho más en un par de productos propios que tenían. También han 
llevado estos productos fuera del país. Pero hoy en día es una consulto-
ra en el sentido de que ofrece servicios a otras empresas. Entonces, la 
mayoría de las personas se dedican a otras empresas, para decirlo de 
una manera, todas están subcontratadas. Lo único dentro de Escorpio 
son (...) productos para su propio consumo (...), y también tienen en al-
gunos casos muchos Fondo Tecnológico Argentino (FONTAR) proyectos 
(Miguel, desarrollador de software y líder técnico de Escorpio).

Al principio, las empresas locales de SSI consideraron la llegada 
de las ETN como una amenaza. Sin embargo, las negociaciones en-
tre el CCT y el gobierno provincial, junto con la creación de nuevos 
arreglos institucionales como la Mesa Sectorial TIC, ayudaron a re-
solver tensiones, particularmente en torno a la creciente demanda 
de programadorxs y operadorxs de TI, y el aumento de los salarios. 
Las relaciones entre las ETN y las pymes de SSI se consolidaron a 
través de la actividad de recursos humanos temporales y prácticas 
de subcontratación, y acuerdos extraoficiales que limitaban el flujo 
de empleadxs entre empresas y el aumento de los salarios (Gastón; 
Damián, antiguo desarrollador en Escorpio, contratado por una 
pequeña firma de software; De Zárate, 2010). Al principio, esto solo 
implicaba alquilar programadorxs por hora (Emilio, antiguo desa-
rrollador senior y líder técnico de Leo, después desarrollador fre-
elance); luego pasó a la externalización de proyectos de gestión de 
la calidad y tareas más complejas (Hernán b, antiguo desarrollador 
senior y líder de proyecto de Leo). 
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Dada la diversidad de proyectos y tipos de subcontratación, en 
comparación con las prácticas de offshoring de las ETN, a Miguel le 
resultaba difícil encontrar un patrón en la gestión de personas y pro-
yectos. Pero, Miguel distinguía entre clientes cuyo negocio principal 
está en el campo de SSI y clientes cuya actividad principal está fuera 
de este campo.

En el caso de lxs clientes con experiencia en SSI, observaba que 
tenían una política clara sobre el personal externo y cómo tratarlo. 
Los puestos jerárquicos eran ocupados por su personal y lxs trabaja-
dorxs de Escorpio respondían a su mando. Escorpio prestaba a estas 
empresas tanto trabajadorxs individualxs que pudieran incorporar-
se a sus equipos, como células más independientes. Las células son:

(...) grupos cerrados que deben resolver las cosas (...) Por ejemplo, una 
celda de control de calidad (...), el cliente viene y le dice: “Mirá, acá tene-
mos el repositorio, tenés acceso a él. Acá tenés todos los manuales para 
que puedas leer sobre la aplicación. Desarrollás todas las pruebas para 
mí, y hacés las pruebas” (...) Así toda la célula crea toda la función y 
devuelve los resultados al cliente (...) Al cliente no le importa cómo lo re-
solvés. Lo que importa es conseguir el resultado, por supuesto (Miguel).

Estas personas y células podían trabajar en las instalaciones del 
cliente o en las de Escorpio. Por lo general, estaban unos meses en 
las oficinas del cliente y luego regresaban a Escorpio. En este pro-
ceso, la gerencia de Escorpio se esforzaba por conseguir una mayor 
parte del proyecto.

En el caso de clientes fuera del ámbito SSI, Escorpio tenía un con-
trol más amplio sobre los proyectos y trabajaba en una relación más 
estrecha con el cliente. Escorpio proporcionaba conocimientos sobre 
hardware y SSI, mientras que el cliente ponía a disposición el cono-
cimiento de su negocio específico. Era habitual encontrar a lxs desa-
rrolladorxs y expertxs en TI de Escorpio trabajando conjuntamente 
con el departamento de SSI del cliente. Sin embargo, los métodos de 
coordinación tanto de los equipos como de la tecnología dependían 
de la experiencia del cliente en externalización de SSI, así como de 
su conocimiento de las diferentes tecnologías y métodos de gestión 
(Miguel) (ver figura 1). 
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Las relaciones entre ETN y pymes de SSI llaman la atención sobre 
quién se aprovechó de los beneficios del “Régimen de la Industria 
del Software”. Según Ginsberg y Faile (2009) el 89,3% de las firmas 
involucradas en este paquete de políticas públicas eran de capital 
argentino. Sin embargo, en 2011, las modificaciones al Régimen 
facilitaron la participación de empresas extranjeras. Este régimen 
ofrecía a las empresas de SSI un descuento del 70 % en las cotizacio-
nes de lxs empleadorxs al sistema de seguridad social. Además, estas 
empresas recibían un descuento del 60 % en el impuesto sobre la 
renta. A lo que se suman los beneficios otorgados por la Provincia de 
Córdoba (Berti y Zanotti 2012). En este sentido, las pymes de SSI po-
dían contratar programadorxs y operadorxs de TI a un menor coste, 
y alquilarlos por hora, día o proyecto a empresas fuera del Régimen. 
Así, los subsidios a las empresas locales se transferían a las grandes 
corporaciones a través de prácticas de préstamo de personal.

Con respecto a la integración del SSI y el resto de la economía 
argentina, datos de 2017 y 2018 indicaban que el 58 % de las ventas 
del SSI al mercado interno se centraban en los servicios financieros, 
el mismo sector de SSI y el sector de telecomunicaciones. Además, 
la Ley de Economía del Conocimiento (27.506) de 2019 y su proyecto 
de modificación no promueven cambios suficientes para estimular 
una “efectiva integración entre el sector de software y otras activida-
des productivas nacionales” (Moncaut, Baum y Robert, 2021: 91, con 
base en datos de la OPSSI). 
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Figura 1: Redes argentinas de pymes de SSI. Fuente: elaboración propia.

Offshoring y mercados financieros: estrategias de una 
empresa de tercera generación

Según Gastón, las empresas de tercera generación son aquellas 
empresas fundadas por emprendedores con experiencia en las ETN 
de SSI, con una clara focalización de los mercados externos, un ma-
yor conocimiento de la gestión de proyectos y personas, y una clara 
apertura hacia los mercados financieros (ej. Capital Angels). Este es 
el caso de Aries. 
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Documentos públicos de la empresa indican que Aries comenzó 
en 2003 con la concepción del software como servicio e implementó 
métodos lean y ágiles, con procedimientos ad hoc para incorporar 
parcialmente estándares CMMI. Además, esta empresa apuntó a ni-
chos de la gestión de grandes cantidades de bases de datos no estruc-
turadas y distribuidas. Con apoyo de inversores externos, gestionó 
el conocimiento de las nuevas tecnologías y la mayor disponibilidad 
de programadorxs, operadorxs de TI y otrxs especialistas mediante 
fusiones y adquisiciones.

Aries también utilizó el financiamiento externo para apoyar 
un reclutamiento agresivo y el despliegue de una red dispersa de 
centros de desarrollo propios, primero a otras ciudades argentinas y 
luego a otras ciudades latinoamericanas como Montevideo y Bogotá. 
Hoy tiene más de 19 centros de desarrollo y oficinas en América del 
Sur, América del Norte, Europa y Asia.

Contrariamente a Escorpio, la mayoría de lxs clientes de Aries 
tenían experiencia en outsourcing de SSIy buscaban proyectos más 
estables, con menores costos, mayor calidad, posibilidades de “es-
calamiento” y gestión de las tecnologías requeridas. Sus clientes 
incluían bancos, consultores financieros, empresas de videojuegos 
de software y hardware, y empresas de alimentos y bebidas, entre 
otros. A pesar de estas diferencias, había una fuerte rotación de em-
pleadxs entre Escorpio y Aries. Además, estas empresas competían 
por proyectos de las ETN ubicadas en la ciudad.

Aries proporcionaba servicios de desarrollo y mantenimiento de 
software, así como pruebas y otros servicios tecnológicos (Alfonso, 
desarrollador senior de Aries). Había proyectos gestionados por el 
cliente y otros gestionados por el propio Aries (Brandon, senior tester 
en Aries). Finalmente, establecían relaciones onshore para coordinar 
proyectos con clientes geográficamente distanciados (Brandon), por 
lo que había empleadxs de Aries que trabajaban en las instalaciones 
de lxs clientes en Inglaterra, Francia y los Estados Unidos, solo por 
mencionar algunos (Brandon).

La mayoría de los proyectos de Aries en Córdoba eran servicios 
de desarrollo de software de bajo costo y, en algunos casos, agrega-
ban servicios de gestión de proyectos (Alfonso). Los equipos eran no-
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tablemente dispersos, y se alentaba el trabajo desde el domicilio (ver 
figura 2). Por ejemplo, Nicanor trabajó en un equipo compuesto por 
desarrolladores en Buenos Aires, Córdoba, La Plata y Chaco en Ar-
gentina (desarrollador de software semi senior en Aries y exdesarro-
llador en Escorpio), esto dependía de dónde estuviesen disponibles 
lxs desarrolladorxs con los perfiles necesarios, inclusive aquellos de 
mayor jerarquía (Alfonso). 

Los métodos ágiles, particularmente scrum y sus adaptaciones 
locales, permitían un mayor control sobre los aspectos creativos 
del desarrollo de software y empujaban a lxs empleadxs a hacer el 
trabajo, incluso si se requerían horas extras no reconocidas. Estos 
métodos fomentaban el trabajo en equipo y promovían la autono-
mía en la selección de tareas y en las estimaciones de tiempo. A esto 
se sumaban las evaluaciones de rendimiento y la exposición de lxs 
desarrolladorxs a la presión de sus pares y clientes. Además, la su-
perposición de roles de scrum master y líder de equipo otorgaba a 
ciertas personas un gran poder sobre la progresión de las carreras 
de sus subordinados dentro de la empresa. 

Mientras Escorpio negociaba con instituciones públicas y empre-
sas privadas los salarios y condiciones de trabajo del sector, Aries 
utilizaba su poder como gran empleador para definir tendencias en 
el mercado de trabajo de SSI. Esto implicó replicar prácticas difundi-
das en la gestión de SSI a escala global y proponer algunas políticas 
propias. Por ejemplo, la organización de escalas jerárquicas com-
plejas definidas por cliente, proyecto, roles, niveles de antigüedad 

 y el dominio de diferentes tecnologías, así como la división en áreas 
de prueba, programación y diseño, a lo que se suma la división entre 
tareas técnicas y de gestión de personas.

En ese contexto, las evaluaciones individuales del desempeño re-
forzaban los mecanismos de autorregulación y creaban situaciones 
particulares para cada trabajador que conducían a diferencias sala-
riales para las personas que realizaban las mismas tareas (Krepki, 
2020). No obstante, se abría un espacio de negociación individual, 
porque los métodos ágiles son más sensibles a la rotación continua 
de empleadxs que los métodos estructurados.
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Además, Escorpio y Aries presentaban diferentes estrategias 
para expandir rápidamente sus fuentes de fuerza de trabajo y ser 
flexibles ante mercados inciertos. Aires solo trabaja con empleadxs 
directos, también para puestos raros como diseñadores gráficos. 
Se apoya en una agresiva estrategia de reclutamiento reforzada 
con financiamiento externo y apoyo gubernamental, que incluye 
un motor de búsqueda de perfiles internos, cursos de capacitación, 
oportunidades de trabajar en el extranjero, instalaciones atractivas 
con salas de juegos y áreas de relajación, y proyectos desafiantes con 
tecnologías más nuevas. Y busca programadorxs talentosos por me-
dio del financiamiento de hackatones, congresos de código abierto y 
software libre, etc. Los límites a los aumentos salariales y los bajos 
presupuestos se mantienen ampliando el alcance geográfico de la 
empresa para armar equipos, si la persona que necesitan exige de-
masiado, buscan a otra persona así sea en otra ciudad. Para ello, se 
apoyan en una vasta red propia de centros de desarrollo y servicios.
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Figura 2: Equipos dispersos de Aries. Fuente: elaboración propia.

Esto se ha complementado con prácticas antisindicales como 
prohibir a lxs empleadxs compartir información sobre sus salarios 
y derechos laborales con sus compañeros de trabajo, estigmatizar y 
descuidar el derecho a negociar colectivamente aumentos salariales 
y, finalmente, la eliminación de lxs empleadxs que estaban en con-
tacto con los sindicatos emergentes de SSI.41 Las consultas y quejas 
contra el código de ética de la empresa solo se manejaban de forma 
individual y anónima a través de un formulario especial en línea.

41  Esta información y los documentos que la respaldan fueron mostrados a la autora 
de este estudio en una reunión de Make IT Coop, en septiembre de 2012. 
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La relación entre las experiencias locales en el SSI y la  
estructura económica argentina en general

Argentina ha tenido una mezcla de empresas de vanguardia y 
una amplia variedad de mypimes en toda su base económica e in-
dustrial. Ha habido diferentes imaginarios económicos y procesos 
de regulación para integrarse al mercado mundial y amalgamar las 
diversas firmas locales para crear una economía interna más fuerte 
y sostenible. En las últimas décadas, el SSI y la “economía basada en 
el conocimiento” se presentó como la promesa y la esperanza para 
la competitividad futura. Sin embargo, salvo pocas excepciones, el 
sector SSI se centró en el mercado externo y en los segmentos más 
rentables de la economía argentina. El offshoring genera una fuga 
de cerebros silenciosa y virtual que perpetúa la heterogeneidad es-
tructural del país. Si bien las ETN pueden ser justamente criticadas 
por aprovecharse del imaginario económico de la competitividad 
basada en la innovación, una crítica similar puede aplicarse a lxs 
actorxs nacionales.

Las primeras firmas locales de SSI explotaron la cercanía con lxs 
clientes y el desarrollo de adaptaciones basadas en el conocimiento 
las condiciones locales, estrategia previamente utilizada en la indus-
tria electrónica. Además, se centraron en el software de administra-
ción utilizando su amplio conocimiento de la regulación local y las 
prácticas contables creativas para desarrollar programas para el 
contexto argentino. Los programas para la producción industrial o 
agrícola son raros (Lavarello, Bil, Vidosa y Langard 2019). Finalmen-
te, aprovecharon un deprimido mercado de trabajo para acumular 
capital y fortalecer sus empresas.

La llegada de las ETN de SSI, la devaluación, la relativa escasez 
de programadorxs y operadorxs de TI y un Régimen de software que 
redujo los costos de contratación de las empresas locales abrieron 
nuevos nichos de mercado: el offshoring y el arrendamiento de 
recursos humanos. Nichos que se pueden combinar y tienen poco 
impacto en la integración industrial, pero implican una gran trans-
ferencia de recursos hacia las empresas más grandes y de capitales 
extranjeros, dentro y fuera del sector de SSI.
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Las empresas de tercera generación nacidas después de la 
devaluación de la moneda en 2002, desde el principio buscaron 
mercados externos y, en algunos casos, inversiones financieras ex-
tranjeras. Estas empresas muestran incluso una conexión más débil 
con los proyectos industriales o agrícolas argentinos, por lo que su 
principal aporte es la introducción de divisas para pagar horas de 
programación o servicios de TI. Además, el tamaño o la compleji-
dad de sus proyectos sirven como un campo de experimentación 
para lxs programadorxs locales. Tanto las empresas de primera 
como las de segunda generación buscan procesos de upgrading en 
sus vínculos con las ETN de SSI ubicadas en el país y en el extranje-
ro. El upgrading consiste en el desarrollo de tareas más complejas 
y la creación de valor agregado, su contracara son las tendencias 
de offshoring más amplias centradas en la reducción de costes por 
medio de la construcción de una reserva mundial de programadorxs 
y operadorxs de TI. Por lo tanto, lo que representa una mejora para 
las empresas de primera y tercera generación es la contraparte de 
la degradación de las condiciones de trabajo para las personas que 
originalmente trabajaban en esas tareas.

La relación de las empresas de “primera generación” con el resto 
del sector de SSI en Argentina, implica también una íntima relación 
con múltiples mini empresas y trabajadorxs autónomxs que tam-
bién aprovechan su proximidad al cliente y el conocimiento de las 
prácticas comerciales locales, al tiempo que buscan mercados exter-
nos para aprovechar el tipo de cambio. No obstante, su participación 
puede estar mediada por empresas de SSI más grandes que utilizan 
estas relaciones para aumentar rápidamente su capacidad y adqui-
rir conocimientos de tecnologías específicas. 

Estas tendencias se han reforzado con el Régimen de la indus-
tria del software y sus modificaciones porque no distingue tipos de 
productos y servicios en SSI, ni sus principales destinos. Incluso 
promueve la fuga de cerebros por banda ancha al premiar indis-
criminadamente las exportaciones. Así, los segmentos claramente 
privilegiados por el tipo de cambio reciben beneficios estatales y 
concentran lxs programadorxs y operadorxs de TI más talentosxs, 
mientras las empresas de otros sectores económicos no pueden 
competir con esos salarios y condiciones laborales. Esto exige pensar 
mecanismos de promoción más centrados en la demanda que en la 
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oferta. Es decir, financiar los proyectos de las mipymes manufactu-
reras y agrícolas que demandan desarrollos en SSI, a fin de asegurar 
que la inversión estatal en el sector se dirija al fortalecimiento de los 
encadenamientos productivos y la mejora de la competitividad de la 
economía argentina en su conjunto. 
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Introducción

La ponencia busca contribuir a la investigación de la inserción 
de la Argentina en una producción fragmentada internacionalmen-
te (Ciolli et al., 2020). Para ello, elegimos el caso de la industria del 
software y los servicios informáticos (SSI), que resulta una excepción 
entre las exportaciones del país ligadas predominantemente a la 
exportación de manufacturas de origen agrario (MOA) y de origen 
industrial (MOI) de bajo valor agregado, esto es, una inserción liga-
da a la división internacional del trabajo clásica. La exportación de 
software, en cambio, requiere una mayor calificación, se incluye en 
los nuevos paradigmas tecnológicos y, además, se articula internacio-
nalmente en cadenas globales de valor (CGV), mediante modelos de 
subcontratación y de producción de bienes intermedios y finales en 
los que Argentina participa (Argencon, 2020; Motta et al., 2017; Robert 
y Moncaut, 2020). Es decir, constituye un ejemplo de organización de 
la producción típica de la nueva división internacional del trabajo, 
la cual se caracteriza por la industrialización de la periferia para la 
exportación al mercado mundial, bajo la organización de los países 
centrales (Fröbel et al., 1980). En la producción de SSI, la distancia físi-
ca y la disponibilidad de maquinaria no condicionan las posibilidades 
de su desarrollo, debido a que se transporta por internet y el 70 % de 
los costos corresponden al pago de la fuerza de trabajo. 
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Partimos de considerar que las condiciones diferenciadas de 
acumulación en cada país y región de esta nueva división interna-
cional del trabajo permiten desarrollar trabajo complejo en algu-
nas regiones y más simple en otras. Consideramos que esta diferen-
ciación entre trabajo simple y complejo impacta en la valorización 
del capital, ya que el trabajo complejo es fuente de mayor valor 
(Marx, 1999) debido a las capacidades y condiciones de la fuerza de 
trabajo que interviene en los procesos de producción y que permite 
a su vez trabajar con medios de producción y ramas de la industria 
más avanzados. La complejidad del trabajo organiza la producción, 
tanto en lo referente a los eslabones de la producción dentro de 
una rama como entre países: mientras un núcleo concentra la rea-
lización de actividades más complejas, los procesos más simples 
son llevados a cabo en regiones de mano de obra barata y menores 
costos (Sztulwark, 2020). Pero, a su vez, persisten países cuyos in-
gresos principales continúan siendo las exportaciones de materias 
primas o industrialización de bajo valor agregado a partir de estas 
(Starosta y Caligaris, 2017). Dado que el concepto de trabajo simple/
complejo es dinámico y va modificándose según el estado general 
del desarrollo de las fuerzas productivas a nivel global (Marx, 
1999), analizaremos distintos grados de complejidad en el trabajo 
del software, o habilidades a ser movilizadas en los eslabones y re-
giones de su producción, en distintos espacios de valor, diferencias 
sobre las cuales opera la producción en cadena. El análisis permite 
considerar la complejidad del trabajo de una producción que se 
diferencia de la inserción clásica de la Argentina en el mercado 
mundial, como es el SSI, en relación con otros países relevantes 
en la producción mundial de la rama. Las conclusiones que arroja 
el trabajo brindan herramientas para analizar el impacto de los 
cambios en la división internacional del trabajo y la organización 
de la producción a través de CGV en la inserción de Argentina en el 
mercado mundial.
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La complejidad del trabajo del SSI en Argentina en relación 
con Estados Unidos e India

Para abordar el análisis, acudimos a una comparación de Argen-
tina con otros dos países relevantes en la producción de software 
internacional y de distintos modelos de inserción en la división in-
ternacional del trabajo: Estados Unidos, país central y líder del desa-
rrollo de esta industria en particular, e India, país que se inserta en la 
producción internacional como productor de manufacturas de bajo 
valor agregado en base a bajos salarios, donde ha crecido exponen-
cialmente el software para la exportación. En cuanto a las variables 
de comparación, retomamos el análisis marxista de la producción de 
mercancías, por lo que tomamos aspectos vinculados a las caracterís-
ticas de la fuerza de trabajo del sector y las mercancías exportadas, 
que consideramos indicativas de la complejidad del software. Deja-
mos de lado la comparación de los medios de producción utilizados 
por no diferir de manera significativa a nivel mundial. La selección 
obedece asimismo a la disponibilidad de datos. Utilizamos datos re-
levados por instituciones internacionales, basadas en las mismas 
definiciones, que permiten la comparación, y, adicionalmente, esta-
dísticas oficiales, informes de las cámaras empresariales y reportes 
de investigadores e instituciones estatales, que otorgan análisis más 
específicos. Incluimos también una entrevista a un informante clave 
para abordar en mayor profundidad algunos aspectos cualitativos.

La fuerza de trabajo

Las características de la fuerza de trabajo impactan en la comple-
jidad que pueden alcanzar sus tareas, lo que en gran medida depende 
de la formación y capacitación. Además, impactan en sus costos, mo-
tor del proceso de subcontratación y deslocalización productiva, es-
pecialmente en la producción de SSI, donde los salarios corresponden 
a una parte importante del valor total. El gráfico 1 muestra la brecha 
salarial de Estados Unidos (100 %) respecto a Argentina e India. 
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Gráfico 1: Salario de trabajadores de software en Estados Unidos, India y Argenti-
na (Estados Unidos 100 %), en dólares

Fuente: elaboración propia en base a Observatorio de Empleo y Dinámica Empresarial 
(OEDE) (2019) para Argentina. Para Estados Unidos, U.S. Bureau of Labor Statistics (2019). 

Para India, StackOverflow (2020).

Los altos salarios en Estados Unidos son indicativos de su capa-
cidad para agregar mayor valor y desarrollar tareas más complejas 
que aún no se han deslocalizado a la periferia. Argentina e India 
proporcionan mano de obra barata para empresas multinacionales 
(EMN), con salarios altos con relación al resto de los trabajadores 
de sus propios países, pero no en relación con los trabajadores de 
las mismas actividades y/u ocupaciones en Estados Unidos. Esto 
provoca una mayor fragmentación de los trabajadores y los sectores 
productivos en la periferia. En segundo lugar, los trabajadores de 
software argentinos tienen salarios promedio que corresponden al 
doble que los indios, lo que propicia a su vez la subcontratación de 
Argentina a India en las tareas más simples. 

La OCDE brinda los datos de la composición del valor agregado 
de las actividades de IT, entre las cuales el SSI se encuentra incluido 
como un sector importante, junto a las telecomunicaciones, la ma-
nufactura IT, la I+D, entre otras actividades. Utilizamos esta varia-
ble como proxy, ya que el nivel de agregación no permite analizar 
solo el SSI.
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Tabla 1: Valor agregado IT y otros en Estados Unidos, Argentina e India (2015), en 
millones de dólares y en porcentaje del valor agregado total

Estados Unidos Argentina India

% del 
total Valor

% del 
total Valor

% del 
total Valor

Compensación a 
los empleados 79 % 295.720,3 65 % 1.877,3 25 % 19.660,5

Otros impuestos, 
excepto subsidios 
a la producción

1 % 3.501,5 2 % 71,7 2 % 1.981,4

Superávit operati-
vo bruto e ingresos 
mixtos

20 % 74.944,1 32 % 935,0 73 % 58.015,2

TOTAL 100 % 374.165,9 100 % 2.884,1 100 % 79.657,1

% del valor agre-
gado IT y otros en 
el valor agregado 
total 2015

2,1 % 0,5 % 4,1 %

Fuente: elaboración propia en base a OCDE “Input-Output Tables 2018 edition, 
Value Added” y “Gross Domestic Porduct (GDP)” [https://stats.oecd.org/] (accedido 

diciembre 2020)

En la composición del valor agregado, Argentina tiene un esque-
ma que se acerca más al de Estados Unidos que al de India. Resultan 
llamativos los bajos costos laborales en India, que constituyen el 25 
% del valor agregado, mientras que en Argentina ascienden a un 65 
% y en Estados Unidos al 79 %. La baja proporción de maquinaria en 
la producción de software explica en parte la posibilidad de su reali-
zación en Argentina. Además, en India hay un mayor peso del valor 
agregado del sector IT que en Estados Unidos, ya que su producción 
es más diversificada, y en Argentina, que no tiene gran desarrollo 
del sector IT, excepto por el SSI.

A continuación, abordamos la capacitación de los trabajadores, 
que puede medirse mediante el nivel de educación formal alcanza-
do. Si bien no disponemos de datos comparables para los tres países, 
comenzaremos por Estados Unidos y Argentina, mientras que apor-
taremos datos de India de otras fuentes. Si bien no permiten una 
estricta comparación, aportará a la comprensión del problema.
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Gráfico 2: Nivel de educación alcanzado por los trabajadores de software en 
Argentina (2013) y Estados Unidos (2012)

Fuente: elaboración propia en base a O.P.S.S.I. (2014) para los trabajadores de SSI de 
Argentina y Sentz (2012) para los programadores en Estados Unidos (el sector que más 

demanda programadores en el país es el software).

En Argentina la proporción de trabajadores del sector con título 
de grado se reduce debido al abandono de los estudios, del 75 % que 
ha ingresado a una carrera universitaria al 34 % (O.P.S.S.I., 2014). Esta 
enorme deserción a partir de un temprano ingreso al mercado laboral 
contrasta con el 82 % de los trabajadores de software en Estados Uni-
dos que han finalizado sus estudios. Asimismo, Estados Unidos tiene 
30 puntos porcentuales más de trabajadores del software con título 
de posgrado. Sin embargo, es necesario señalar que los modelos edu-
cativos difieren en ambos países. En Argentina los estudios de grado 
son más extensos e incluyen un tramo específico de la disciplina y, en 
cambio, en Estados Unidos el bachelor es una formación universitaria 
menos especializada, que abarca un tramo general. Además, mientras 
que Argentina cuenta con una educación superior pública de calidad 
que brinda una formación sólida a bajo costo, en Estados Unidos la 
educación es predominantemente arancelada.

En Argentina, la alta demanda de trabajadores lleva a que muchos 
estudiantes de carreras de grado sean contratados antes de finalizar 
sus estudios. La deserción en los estudios de grado, que es identifica-
da por el empresariado local como una de las principales dificulta-
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des que afrontan, resulta un obstáculo para su complejización. En la 
literatura encontramos que Carreras Mayer y Rapetti (2018) indican: 
“otra consecuencia originada en la baja disponibilidad de capital 
humano es cierto ‘relajamiento’ en las condiciones de reclutamien-
to, que se refleja en menores requisitos de experiencia, y mayores 
esfuerzos de capacitación al interior de las firmas” (p.19). El informe 
Territorio, infraestructura y economía en la Argentina (CEPAL, 2017) 
sostiene que las empresas de productos de software –a diferencia 
de aquellas de servicios– requieren estudios de grado o posgrado ya 
que dichos conocimientos resultan en mejores rendimientos para la 
empresa, pero, al ser minoritarias, los trabajadores calificados son 
suficientes para la demanda existente, aunque podrían escasear si 
creciera esta producción (CEPAL, 2017). Barletta et al. (2013) encuen-
tran que la productividad de las empresas de software aumenta en 
aquellas en que la cantidad de profesionales es mayor que la media, 
y más aún en aquellas firmas con posgraduados. 

Además de la falta de titulación por la alta demanda de trabaja-
dores, Zukerfeld y Rabosto (2019) encuentran que los rendimientos 
salariales de los títulos universitarios en Argentina –en qué propor-
ción aumenta el salario al conseguir los títulos de grado y posgra-
do– son muy bajos respecto a Estados Unidos (un 1 % promedio de 
aumento por título de posgrado en el sector de software argentino, 
frente a un 60 % en Estados Unidos), lo que podría explicar también 
los pocos incentivos económicos para obtener títulos universitarios.

Una entrevista a un trabajador del software, investigador, profe-
sor y exdirector de una carrera terciaria en el área de informática, 
contribuye a explorar este problema:

Cuando el empresariado te reclama ingenieros, te están reclamando 
productores de software. (…) no quieren esos alumnos de las universi-
dades, quieren que programen (L. Straccia, comunicación personal, 19 
de marzo 2021).

La entrevista sugiere que existe una presión por parte del em-
presariado del sector a las universidades para que brinden una for-
mación más corta y técnica, orientada a la salida laboral, ya que la 
educación profesional implica tramos formativos más extensos:
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La universidad terminó constituyéndose como un actor relevante para 
que no ocurra la rotura total de la formación profesional porque, sino, 
en muchos años si uno va formando gente mucho más técnica, como 
estos que se podrían subcontratar, en algún momento te quedas sin 
formación más de resolución de los problemas, más integral, más inge-
nieril (…) que en ese sentido tiene un diferencial, no solo con América 
sino también con Europa. Yo he hablado con gente en Europa que sigue 
valorando cierta formación analítica que tenemos en la Argentina. Hay 
un dicho (…) que dice que los europeos son buenos para aplicar proce-
sos, pero cuando se sale todo de lo normal, ahí llamen al argentino (L. 
Straccia, comunicación personal, 19 de marzo 2021).

Un informe de Argencon (2020), cámara empresaria de los 
“servicios basados en el conocimiento”, muestra que el empresariado 
demanda ambos tipos de trabajadores: “Es indispensable mantener 
una oferta educativa diversa que provea tanto la formación de 
especialistas temáticos con alto nivel de conocimiento, y generalistas 
formados en trayectos más cortos, que puedan proveer recursos 
laborales al mercado en tareas menos sofisticadas” (p. 59). 

En consecuencia, hoy Argentina se destaca internacionalmente en 
SSI por su formación profesional y analítica, a pesar de que la entrevis-
ta sugiere que hay una tendencia a su declive. De India no disponemos 
de datos comparables, pero varios informes sostienen la baja calidad 
de la educación allí. Rescatamos el trabajo de Vijayabaskar y Babu 
(2014), quienes sostienen que en 2012 el 83 % de los ingenieros gra-
duados en India no eran empleables, según un reporte especializado, 
mientras que un estudio de 2011 mostró que el 75 % de los graduados 
de IT en India no están preparados para un trabajo en dicho sector. 
Si sumamos la visión del entrevistado, además de una formación de 
menor calidad, se destaca la producción en cantidad:

Allá va lo muy técnico, el desarrollo concretamente y poco proceso 
ingenieril, poco de pensar las tecnologías. India tiene, yo no tengo los 
datos, una formación en tecnología muy básica, incluso formación rá-
pida a la gente para que puedan producir. Son mano de obra barata con 
una calificación medianamente baja comparado con Argentina. Y, es 
una sensación, no se si es realmente así, hay una especie de producción 
a granel allá, “producí, producí, producí”, que en Argentina hay toda 
una complicación vinculada a la parte de derechos, a cómo es la gente 
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respecto a eso, a imponer condiciones (…) Veo muy difícil una relación 
directa de una empresa internacional con su proyecto completo en la 
India. Entonces es usar a la Argentina, y tercerizar aspectos más técni-
cos (L. Straccia, comunicación personal, 19 de marzo 2021).

La entrevista da cuenta de algunas características de la posición 
de la India en la nueva división internacional del trabajo, en su pro-
ducción de bajo valor en base a mano de obra barata y abundante. Es 
consecuente también con los datos presentados sobre el valor agre-
gado por el sector y los salarios. En lo que respecta a la complejidad 
de la fuerza de trabajo, Argentina se ubica en un lugar intermedio 
entre Estados Unidos e India, tanto en salarios como en los costos 
laborales y los niveles educativos alcanzados.

El producto del trabajo

Las diferencias en las mercancías exportadas permiten establecer distin-
tos grados de complejidad del trabajo, aunque de forma limitada debido 
a la diversidad de mercancías que caracterizan al SSI. 

Tabla 2: Exportaciones de SSI de Estados Unidos, Argentina e India (2019), en 
millones de dólares y principal destino de exportación

Estados Unidos Argentina India
Exportaciones de servicios de 
informática 36828 1787 61748,7

Total exportación de servicios 
(%) 4 % 13 % 29 %

Total exportaciones (%) 1 % 2 % 11 %

Principal destino de exporta-
ción de SSI

Reino Unido en ser-
vicios de informáti-
ca y Unión Europea 
en licencias (Irlanda 
particularmente)

Estados  
Unidos

Estados  
Unidos

Fuente: OMC “Merchandise exports by product group” y “Commercial services exports by 
sector and partner” [https://data.wto.org/] (Accedido marzo 2021).

La tabla 2 muestra que India tiene el mayor volumen de expor-
tación de software, casi duplicando al de Estados Unidos y las expor-
taciones argentinas son marginales. En India tienen un peso mucho 
mayor que en Estados Unidos y Argentina, tanto del total de expor-
taciones como de las exportaciones de servicios, constituyéndose en 
un sector fundamental en la entrada de divisas del país. En Argenti-
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na, en cambio, si bien el porcentaje de exportaciones de SSI creció en 
las últimas décadas, alcanza solo al 2 % de las exportaciones debido 
a que no se caracteriza por su exportación de servicios, sino que 
predominantemente exporta MOA y MOI de bajo valor agregado. En 
Estados Unidos el peso es aún menor, debido a los altos volúmenes y 
diversificación de sus exportaciones. Argentina e India tienen como 
principal destino de sus exportaciones a los Estados Unidos, al igual 
que el resto de los países relevantes en la producción mundial de 
software, mientras que este exporta a regiones de mayor desarrollo.

El volumen de las exportaciones de SSI de Estados Unidos es mu-
cho mayor que en Argentina, pero no llega a alcanzar los niveles de 
exportación de India. Sin embargo, esto no implica que la produc-
ción de SSI estadounidense sea menor, sino que el perfil de India 
está fuertemente dirigido al mercado externo, mientras que en Esta-
dos Unidos la enorme mayoría de la producción es impulsada por la 
demanda interna, tal como muestra el gráfico 3:

Gráfico 3: Ventas para exportaciones y mercado interno en Estados Unidos, 
Argentina e India, en porcentaje de las ventas totales

Fuente: elaboración propia en base a O.P.S.S.I. (2020) para Argentina, de software y servicios 
informáticos; Gayá (2019) para Estados Unidos de “Demanda de IT y otros servicios de infor-

mación” y Ministry of Communications & I T (2016) para India, considerando el software.

La diferencia en la distribución entre las ventas al mercado inter-
no y externo en Estados Unidos respecto a Argentina e India se puede 
explicar debido a dos consideraciones. La primera es la subestima-
ción del peso de las ventas al mercado interno en India y Argentina 
producto de la subvaluación de sus monedas respecto al dólar. Las 
dificultades para la medición de cantidades producidas en el sector 
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impiden controlar la comparación en términos de valor con índices 
de cantidades. La segunda es que el cuadro indica una menor deman-
da de software por parte de los mercados internos de la periferia. 
Sin embargo, el gráfico 3 muestra que el mercado interno argentino 
demanda un mayor porcentaje del SSI producido que el indio, y que 
India no utiliza internamente esta producción, por lo que la oportuni-
dad que parecería brindar el software para mejorar la productividad 
de otros sectores no se concreta debido a la orientación exportadora.

Los datos de exportaciones presentados en el gráfico 3 relevan 
solamente la exportación de servicios de software y permiten la com-
parabilidad con Argentina e India. Pero la Oficina de Análisis Esta-
dísticos de Estados Unidos aporta también los datos de las licencias. 
Estas muestran la capacidad de la producción del país norteameri-
cano para obtener ganancias continuas por parte de los productos y 
servicios vendidos bajo esta modalidad. La mayoría de los productos 
de software –de mayor complejidad– se venden bajo licencias. Sin 
embargo, no existe información sobre la exportación de licencias de 
software específicamente en Argentina e India, si bien ninguno de 
los dos países se destaca por licenciar.42

Gráfico 4: Mercancías de SSI exportadas por Estados Unidos (2017), Argentina 
(2019) e India (2018-19), en porcentaje del total

*Productos y licencias no son lo mismo, pero los productos pueden licenciarse más fácil-
mente y las licencias corresponden en su mayoría a productos de software. Dado que cada 

fuente informa de manera distinta lo que exporta, aquí los agrupamos.
Fuente: elaboración propia en base a Reserve Bank of India (2019); O.P.S.S.I., (2019) y Gayá (2019).
Nota: en Argentina, 20 % corresponde a la venta de productos propios y 6 % a la venta de 

productos de terceros.

42  Argentina es deficitaria en la balanza de pagos de las licencias, pero no se desagre-
ga cuáles corresponden al SSI.
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Estados Unidos tiene un peso muy importante en sus exportacio-
nes de las licencias por el uso de software en el exterior, mientras 
que las exportaciones de servicios de software son predominantes 
en la periferia. Argentina nuevamente se ubica en un lugar interme-
dio, ya que tiene mayor proporción de exportación de productos de 
software que India, cuya especialización es la de servicios.

Finalmente, los bienes relacionados con el desarrollo de SSI son 
aquellos que requieren de servicios de software asociados y por lo 
tanto pueden impulsar la producción incorporada en los mismos.

Tabla 3: Exportación de bienes TIC de Estados Unidos, Argentina e India (2019), 
en miles de dólares y en el total de exportación de bienes

Estados Unidos Argentina India
Exportación total de bienes TIC 143.744.414 47.179 6.477.916

Exportación de bienes TIC en 
total de exportación de bienes 10,05 % 0,07 % 2,00 %

Fuente: elaboración propia en base a OCDE “BTDIxE Bilateral Trade in Goods by Industry 
and End-use, ISIC Rev.4” [https://stats.oecd.org/] (Accedido diciembre 2020).

Si comparamos los dos países periféricos, vemos que India ex-
porta una proporción mayor de bienes TIC que Argentina, en línea 
con la posición del país asiático en la división internacional del tra-
bajo, mientras que estas exportaciones en Argentina son marginales, 
propio de su especialización en la producción agroindustrial. Si bien 
la utilización de software para la industria permitiría una mayor 
complejidad debido a sus aplicaciones específicas en la producción 
–especialmente aquellas que demandan software más complejo y 
preciso, como puede ser su aplicación en la agricultura de precisión, 
la robótica, la electrónica, etc.– la mayor parte de la demanda de 
SSI alrededor del mundo proviene del propio sector IT y el sector 
financiero y el bancario. Esto es así tanto en Argentina (33 %) como 
en Estados Unidos (76 %) e India (59 %). En los tres casos correspon-
den a la demanda mayoritaria. Es decir, la demanda de la industria 
manufacturera es poco importante (5 % en las ventas totales en Ar-
gentina y 4,1 % en Estados Unidos, y en India alcanza el 17 %) (Gayá, 
2019; NASSCOM, 2020; O.P.S.S.I., 2019). 
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Algunas reflexiones en torno a la inserción internacional 
de la producción de SSI

En este trabajo hemos comparado distintas dimensiones de la 
fuerza de trabajo y el producto de trabajo de SSI de Argentina, India 
y Estados Unidos, que consideramos que inciden en la complejidad 
del trabajo de software. A su vez, la complejidad del trabajo impacta 
en la valorización del capital y la inserción de esta producción en 
CGV. La comparación permite caracterizar a la producción de SSI 
como de una complejidad intermedia respecto a Estados Unidos 
e India, resultado basado en los datos de los salarios de los traba-
jadores, el nivel educativo y la composición del valor agregado, la 
proporción de las ventas entre exportaciones y el mercado interno, 
y la proporción de productos y servicios exportados. Asimismo, la 
subcontratación de parte de la producción de Argentina a India es 
un indicador fundamental de esta posición. 

El análisis también muestra una primera división entre centro 
y periferia en la producción de software internacionalizada. Tanto 
en Argentina como en India existe la subcontratación a bajos costos 
que se basa en los bajos salarios en dólares, y tienen como principal 
destino de exportación a Estados Unidos. Esto implica que Estados 
Unidos subcontrata parte de la producción en estos dos países, en 
base a las ventajas de bajo costo –entre un 80 y 90 % más baratos en 
la periferia que en el centro– y aprovechando las diferenciaciones 
en las características de la fuerza de trabajo.

Por eso, en segundo lugar, diferenciamos la periferia. En ese 
sentido, aparecen las diferencias relacionadas con los distintos lu-
gares de la periferia en la división internacional del trabajo. El vo-
lumen de las exportaciones da cuenta de que Argentina constituye 
un pequeño mercado en términos internacionales, y que India es 
un centro de producción global de software de bajo valor y gran es-
cala. La participación de Argentina en la producción internacional 
de software es muy marginal. India, por su parte, produce bienes 
TIC en un mayor volumen que Argentina. En esta diferenciación, 
Argentina tiene una fuerza de trabajo menos flexibilizada en sus 
condiciones de trabajo, de perfil más profesional, mientras que 
India tiene una producción de gran volumen y menor calidad edu-
cativa, basada en la enorme cantidad de trabajadores disponibles y 
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el bajo costo de la mano de obra y condiciones laborales de mayor 
explotación. Consideramos que estas diferencias en la producción 
de SSI se vinculan con las características de la inserción de Argen-
tina e India en la división internacional del trabajo, la primera más 
ligada a la inserción clásica y la segunda a la nueva división inter-
nacional del trabajo. Esto vincula la producción de SSI y los nuevos 
paradigmas tecnológicos con las estructuras productivas de cada 
región, las cuales permitieron que el SSI se desarrollara, pero que 
también pueden delinear algunos límites a ese desarrollo, así como 
al rol del SSI en la acumulación de capital.

La extensión y los objetivos del trabajo impiden desarrollar este 
problema en profundidad, pero creemos que puede ser una herra-
mienta que aporte a esa discusión. Vinculado a esto, esperamos que 
el análisis realizado sirva de insumo para discutir cómo la estructu-
ra espacial se relaciona con estos desarrollos. ¿Qué consecuencias 
tienen estas producciones en países periféricos? En cuanto a los sa-
larios, si bien son bajos en términos internacionales, para la estruc-
tura local representan salarios más altos que el promedio, tanto en 
Argentina como en India. La alta demanda de trabajadores con las 
calificaciones requeridas impulsa los salarios al alza, fragmentando 
el mercado laboral doméstico.

La producción de software resulta interesante en la medida en 
que logra superar el condicionante de la distancia, por su falta de 
costos de transporte y la posibilidad de trabajo remoto. Sin embargo, 
el software como medio para el desarrollo requiere de la vinculación 
con otros sectores. En este sentido el rol del SSI en el centro es dis-
tinto que en la periferia. En esta, el espacio se fragmenta aún más, 
con una profundización de las brechas tanto entre los trabajadores 
como entre los sectores productivos. Las configuraciones espaciales 
y las capacidades previas, siempre vinculadas a la especialización 
productiva de cada región, si bien se ven transformadas en parte por 
la producción de software, actúan principalmente como limitante, 
dadas las características de una producción inserta en CGV, típicas 
de la nueva división internacional del trabajo. Si bien India tiene 
una industria de bienes TIC, la producción de software se organizó 
en base a la exportación, no por esfuerzos insuficientes de vincula-
ción sino por las características de las empresas instaladas allí y las 
tareas demandadas por el mercado internacional. Si bien no se pro-
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fundizó en el tema, cabe solamente mencionar que el tipo de cambio 
tiene un papel importante en la orientación exportadora, que no 
está presente en Estados Unidos. De esta manera, la heterogeneidad 
de la estructura económica india se profundiza. 

En Argentina, la demanda del mercado interno existe, pero es 
menor, y el tipo de cambio impulsa la exportación. Esto se relaciona 
con su lugar en la nueva división del trabajo y su especialización 
en la exportación de MOA y MOI de bajo valor agregado, que limita 
la integración con industrias más complejas, que no se desarrollan 
localmente. En ese sentido, vale la pena explorar la vinculación con 
la agroindustria, aunque en términos del porcentaje de las ventas 
del SSI a dicho sector es muy minoritario (2 % de las ventas en 2017). 
Finalmente, una fuerza de trabajo menos flexibilizada en sus condi-
ciones de trabajo y más profesional de Argentina condiciona el tipo 
de software producido y su valor. Sin embargo, el lugar intermedio 
respecto a Estados Unidos e India y los problemas crecientes de com-
petitividad para sostener este lugar –el deterioro educativo, la falta 
de incentivos a la titulación, el tipo de cambio, etc.– presionan a la 
caída de la complejidad, que de ninguna manera puede competir con 
la India en ese terreno. Si bien una mayor complejidad del trabajo 
mejora las posibilidades de fortalecer la integración industrial y la 
estructura espacial del desarrollo económico, buscamos argumentar 
que el lugar de Argentina en la división internacional del trabajo es 
un condicionante importante ante los cambios que pueden ofrecer 
los nuevos paradigmas tecnológicos.
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Introducción

La introducción, desarrollo y proliferación de las nuevas tecnolo-
gías ha generado diversos debates internacionales y regionales acerca 
de las consecuencias que tiene sobre la creación, modificación y des-
trucción de puestos de trabajo y, en menor medida, sobre la organi-
zación productiva y del trabajo. Ante la velocidad de los cambios y la 
difusión de tecnologías transversales que afectan a todas las activida-
des económicas, es relevante profundizar los ejes de debates y recon-
siderar nuevas problemáticas. También es importante la heterogenei-
dad con la que se difunden las nuevas tecnologías y los conocimientos 
entre países, así como de manera inter e intra sectorial dentro de un 
país. Las transformaciones tecnológicas son contexto-específicas, por 
ello se debe remitir a las especificidades del sistema productivo, eco-
nómico y social en estudio y a las posibilidades con las que cuenta 
para generar y/o adoptar esas nuevas tecnologías (Roitter, 2019).
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El estado del conocimiento, los procesos de aprendizaje, las for-
mas que adopta la organización del trabajo, la definición de tareas 
rutinarias, no rutinarias, cognitivas y manuales, el análisis por ta-
reas o por puestos de trabajo, el conocimiento codificado o tácito, los 
niveles de calificación requeridos y la distribución de los ingresos, 
son algunas de las dimensiones que se consideran al estudiar las re-
laciones existentes entre el cambio tecnológico y el empleo (Nonaka, 
1994; Teece, Pisano y Shuen, 1997; Freyssenet, 2007).

A través de diversos estudios se ha generado consenso sobre la 
existencia de impactos reales sobre la dinámica productiva y del 
empleo (World Economic Forum, 2016; OIT, 2016), por lo que cobra 
relevancia discernir la profundidad de esos cambios disruptivos con 
el fin de adoptar medidas que mitiguen los efectos negativos sobre 
la estructura productiva y sobre el empleo, que determinan en gran 
medida el nivel de calidad de vida de las personas.

En este escenario, las empresas multinacionales se han con-
vertido en agentes clave para la difusión de nuevas tecnologías 
a través del accionar de sus filiales ubicadas en distintos países. 
Su instalación en países en desarrollo, como es el caso argentino, 
puede tener impactos locales que posibiliten procesos de transfe-
rencia de tecnología y de desarrollo de proveedores especializados, 
a la vez que una mayor articulación con el comercio internacional 
(Gutman y Rivas, 2017).

En lo referido al análisis de los efectos de la implementación de 
estrategias organizativas y del empleo de las multinacionales, se 
pueden encontrar distintas perspectivas. Por un lado, una corrien-
te de la literatura especializada resalta el carácter convergente 
de dichos procesos, en virtud de que tienden a homogeneizarse a 
nivel global (Ferner y Quintanilla, 2002). Sin embargo, existe otra 
corriente que pone el énfasis en la mediación de las especificidades 
de las instituciones y culturas de los países receptores, las cuales 
condicionan o restringen la estandarización de distintas prácticas a 
nivel mundial (Vernon y Rees, 2001). Siguiendo esta línea, se podría 
afirmar que el entorno común en el que despliegan su operatoria 
condiciona de igual manera a las empresas multinacionales que a 
las empresas domésticas.
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Al analizar las características de las economías locales, su confi-
guración sectorial y el grado de articulación productiva, se pueden 
delinear las necesidades en términos de calificaciones y competen-
cias de los trabajadores, así como también establecer su capacidad 
para realizar de modo eficiente el proceso de incorporación tecnoló-
gica generando incrementos del nivel de productividad en las activi-
dades. Por último, también es relevante comprender las estrategias 
en materia tecnológica que adoptan las empresas, lo que determina 
en gran medida sus resultados en términos productivos, organizati-
vos y de empleo (Erbes y Roitter, 2020).

La presente investigación43 se centra en el sector industrial por 
la importancia relativa del mismo para una ciudad del oeste de la 
provincia de Santa Fe en estudio. Esta se destaca por el elevado desa-
rrollo institucional y territorial, con fuertes vinculaciones entre las 
instituciones y las empresas lo que permite generar condiciones para 
el desarrollo empresarial y, a su vez, estimular la formulación de 
políticas públicas que fomenten las capacidades productivas locales. 
Respecto al sector, se observan fuertes articulaciones entre activida-
des productivas que se complementan con los vínculos entre agentes 
públicos y privados lo que explica la complejización de los procesos 
tendientes al desarrollo productivo-innovativo. Según estadísticas 
municipales, el sector se caracteriza por una amplia diversificación 
productiva en donde el mayor peso en la estructura está concentrado 
en pocas actividades económicas, igual que la distribución sectorial 
del empleo. A su vez, se considera un sector activo en términos de 
creación de empresas. La mayoría se encuentran en la categoría de 
pequeñas y medianas empresas y abarcan casi la mitad del empleo 
industrial. Sin embargo, las grandes empresas son las que explican 
el dinamismo de los puestos de trabajo creados en la ciudad. 

Tomando en cuenta lo expuesto, este trabajo parte de la siguiente 
pregunta de investigación: ¿cuáles son las principales características 

43  El presente trabajo se enmarca en los siguientes proyectos de investigación fi-
nanciados: “Transformaciones tecnológicas, tendencias sobre el futuro del trabajo e 
impactos recientes en las relaciones laborales de la ciudad de Rafaela”, Proyecto de 
Investigación edición 2020, Modalidad B, Universidad Nacional de Rafaela, Director: Dr. 
Rodrigo Carmona; y “Empleo, organización del trabajo y procesos de aprendizaje ante la 
emergencia de nuevas tecnologías”, Universidad Nacional de General Sarmiento, código 
30/4107, Directora: Dra. Sonia Roitter.
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que asumieron las transformaciones tecnológico-productivas y la 
organización interna del trabajo en empresas del sector manufactu-
rero de la provincia de Santa Fe?

En este marco, el objetivo general consiste en analizar las princi-
pales características que asumen las transformaciones de índole tec-
nológico-productivo y en la organización interna del trabajo en dos 
empresas del sector industrial de una importante ciudad productiva 
del oeste de la provincia de Santa Fe, en los últimos cinco años. Del 
mismo se desprenden los siguientes objetivos específicos: (i) exami-
nar la evolución de los cambios en la organización tecno-productiva 
en el sector local, teniendo en cuenta el contexto reciente de pande-
mia; (ii) indagar las particularidades de la organización interna del 
trabajo en este escenario; (iii) comparar las estrategias implementa-
das por ambas empresas en términos de competencias, aprendizajes 
y procesos de reconversión de sus trabajadores.

Abordaje metodológico

La investigación se basa en el estudio de casos múltiples (Nei-
man y Quaranta, 2006) de dos empresas, de las cuales una de ellas 
es filial de una empresa multinacional (en adelante “empresa M”), 
mientras que la otra pertenece a capitales nacionales (en adelante 
“empresa N”). La selección de los casos responde a su similitud en 
relación con los eslabones de la cadena de valor en los que se in-
sertan (producción, distribución y comercialización), en su tamaño 
medido por la planta de trabajadores (más de 1000 empleados), 
comparten un mismo entorno geográfico e institucional, y ambas 
se encontraban en procesos de incorporación tecnológica durante 
los últimos cinco años. 

El diseño metodológico es cualitativo ya que se orienta a la com-
prensión e interpretación del fenómeno social desde la perspectiva 
de los participantes y en su propio contexto. El principal instrumento 
de recolección de datos utilizado en la investigación fueron entrevis-
tas semiestructuradas realizadas a informantes clave pertenecientes 
a las áreas de Recursos Humanos (RR. HH.) y de Relaciones Públicas 
(RR. PP.) de ambas empresas. Para complementar la información se 
recurrió tanto a la recopilación y sistematización de fuentes secun-
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darias como a informes elaborados por diversos organismos estata-
les nacionales, provinciales y municipales.

Dado el contexto de la pandemia las entrevistas se realizaron 
de manera virtual, entre noviembre del 2020 y marzo del 2021. 
La guía de pautas de las entrevistas se estructuró en torno a dos 
grandes ejes. Por un lado, la caracterización tecnoproductiva y, 
por otro lado, la organización interna del trabajo. En la primera se 
indagó sobre la trayectoria de las empresas, sus procesos produc-
tivos y la incorporación de tecnología. Las dimensiones explora-
das en el segundo eje fueron los equipos de trabajo, la autonomía, 
la adquisición de competencias, la participación, la flexibilidad, 
la evaluación de desempeño y las relaciones laborales. Se elaboró 
una matriz de análisis de datos en la que se volcó la información 
recolectada a través de las entrevistas con el fin de facilitar la 
comparación entre los casos. 

En las siguientes secciones se presentan las definiciones concep-
tuales y los resultados alcanzados para cada una de las dimensiones 
relevadas.

Transformaciones tecnoproductivas

En el presente apartado se consideran las diferentes caracte-
rísticas tecnológicas presentes en las empresas, tanto las que ya 
se venían aplicando como las que fueron incorporándose reciente-
mente; la toma de decisiones para la incorporación de tecnología; y, 
por último, los efectos que produjo la incorporación de tecnología 
en la generación de competencias y la implementación de sistemas 
de capacitación. 

En el caso de la empresa M durante los últimos cinco años ha 
realizado una fuerte inversión para mejorar la eficiencia y la auto-
matización. Se estableció la construcción de una planta nueva para 
mejorar la optimización y se importaron algunas partes de la robo-
tización principalmente desde Alemania, debido a que no se produ-
cen en Argentina. Además, tuvieron que desarrollar tecnología local 
dado que los técnicos extranjeros no podían ingresar al país por la 
pandemia. La estrategia adoptada respecto a las inversiones estu-
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vo limitada por las restricciones a la utilización de ganancias de las 
multinacionales en el extranjero, por lo tanto, se decidió invertir las 
ganancias de la compañía en la división argentina. 

En relación con los efectos de la incorporación de tecnología, la 
empresa considera que les permitió ser los más eficientes en térmi-
nos de producción final versus empleados. A su vez, no se caracteriza 
por tener políticas referidas a implementar sistemas de capacitación 
aún, pero actualmente como filial se encuentran en un proceso de 
alineación a los procesos y las políticas de la multinacional, privi-
legiando el desarrollo de capacidades y el conocimiento de forma 
interna. En este sentido, si bien la empresa promueve la carrera 
interna, también incorpora perfiles con conocimientos necesarios 
para la realización de tareas puntuales. 

En la empresa N implementaron procesos de digitalización en las 
áreas no operativas como método de control e incorporaron tecnología 
para mejorar la capacidad productiva, aumentando el índice de auto-
matización y de robótica. Esta implementación significó mucho más 
que un cambio tecnológico, sino también uno cultural. En sus palabras: 

No solamente fue la implementación de un sistema sino que un cambio 
casi que en la cultura (...) Generó en muchos equipos una nueva organi-
zación a nivel logístico, una nueva organización en las distribuciones. 
Algunos sectores más autónomos tuvieron que trabajar de forma más 
coordinada para no generar cuellos de botella (RR. HH., empresa N).

En lo que concierne a la toma de decisiones, la estrategia estuvo 
orientada principalmente a la reducción de costos, al lanzamien-
to de nuevos productos, o la modificación de alguna fórmula. Las 
prácticas de capacitación se orientaron a lograr la adaptación de los 
trabajadores a las nuevas tecnologías, y en general fueron llevadas 
adelante por los mismos proveedores de la tecnología. Este acompa-
ñamiento reduce la resistencia al cambio e impulsa el desarrollo de 
nuevas habilidades.

Respecto a la reconversión y capacitación de trabajadores, en 
la empresa M se crearon nuevos puestos de trabajo porque se re-
querían competencias puntuales para el manejo de ciertos sistemas, 
en tecnología e informática para el apoyo a áreas administrativas, 
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logística, operaciones y producción y para reforzar con personal de 
mantenimiento a los equipos productivos. Las búsquedas se reali-
zaron internamente y aquellos perfiles que no estaban dentro de la 
organización fueron incorporados. En la empresa N se realizaron 
inversiones importantes en la adaptación de las nuevas tecnologías 
y la capacitación del personal estuvo a cargo de cada proveedor. 

Organización del trabajo

Para desarrollar este apartado, se parte de la idea de que ciertas 
formas de organizar el trabajo al interior de las firmas promueven la 
producción de conocimientos y el desarrollo de procesos de apren-
dizaje mientras que otras configuraciones limitan estas dinámicas 
internas. Las características que adoptan los equipos de trabajo, las 
estrategias para la adquisición de competencias, el nivel de autono-
mía para la resolución de problemas, los espacios de participación, 
la flexibilidad en los puestos de trabajo y el sistema de evaluación de 
desempeño implementado, así como las relaciones que se establecen 
entre estas dimensiones, permiten configurar distintas formas orga-
nizacionales, ya sea que se trate de formas más rígidas o formas más 
flexibles y dinámicas (Erbes et al., 2008; Roitter et al., 2013; Erbes y 
Roitter, 2020). 

En esta dirección, se presenta el análisis de cada una de las di-
mensiones constitutivas de la organización del trabajo a partir de 
una serie de variables que permiten su caracterización. Su detalle se 
puede observar en la figura 1.

Fig. 1. Dimensiones constitutivas de la organización del trabajo. Fuente: elaboración propia.
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Equipos de trabajo

El aprendizaje organizacional es una construcción social propi-
ciada por las personas que conforman la organización, en donde el 
conocimiento se genera a partir de la interacción, el intercambio y la 
sociabilización de experiencias, motivaciones y las formas de hacer 
las cosas. Al interior, se gestan acuerdos y se construyen relaciones 
que, si bien están marcadas por el espacio y la definición misma 
de la organización interna del trabajo, la creación de vínculos y el 
establecimiento de sus propias normas les ayuda a generar nuevas 
rutinas y formas de aprendizaje organizacional que promueven la 
adquisición de competencias y el fortalecimiento de las capacida-
des de las firmas. Algunos equipos de trabajo actúan como enlaces, 
personas que están comunicadas con otras áreas, programas y acti-
vidades, que ayudan al fin mismo de la organización. Las estructuras 
de organización basadas en la existencia de equipos de trabajo, al 
permitir intercambiar experiencias y opiniones, posibilitan difundir 
el conocimiento tácito a través de la observación, imitación e inter-
cambio de experiencias empíricas, lo cual implica una necesidad 
constante de interpretación (Rullani, 2000).

Los equipos de trabajo en las empresas estudiadas están estruc-
turados de acuerdo con el tipo de conocimiento requerido para la 
ejecución de actividades, que actúan como enlaces, desarrollando 
actividades operativas, control de calidad, identifican problemas 
y ayudan a la resolución de estos. En la empresa N, los equipos de 
trabajo están enmarcados en departamentos, áreas y sectores, en 
donde las distintas jefaturas reportan a las diferentes gerencias y 
otros equipos de trabajo están dados por turnos específicos. Por otro 
lado, existen equipos conformados para intervenir ante decisiones 
importantes que son transversales a varias áreas, como los equipos 
de calidad, ingeniería y mantenimiento. Estos trabajan de manera 
interdisciplinaria con el fin de resolver una situación específica:

Todos esos equipos que están conformados no a la jerarquía, sino en 
base al conocimiento y a la necesidad que ese equipo necesite según 
el objetivo pero sí, en general, están esponsoreados  [sic] por alguna 
gerencia, porque llega un punto que tal vez hay ciertas decisiones que 
pueden implicar no sé, la necesidad de una inversión, entonces el equi-
po hasta ahí puede llegar con su análisis, con sus conclusiones y con 
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sus recomendaciones, entonces por eso en algunos casos están espon-
soreados [sic]  por alguna gerencia que conforman un comité ejecutivo, 
que son las gerencias estratégicas de la empresa que después elevan a 
través de la gerencia general ciertas necesidades (RR. PP., Empresa N).

Por su parte, en la empresa M los equipos de trabajo están or-
ganizados en áreas de trabajo, tales como operaciones, recursos 
humanos, play chain (compras, logística, distribución, ventas) y al-
gunas de ellas cuentan con servicios y recursos compartidos y, los 
responsables de las gerencias son integrantes locales. La estructura 
es bastante simple, con una línea de jerarquía y de responsabilidad. 
Existe también un equipo de optimización: 

Hay un equipo que es interdisciplinario entre producción y manteni-
miento, que se juntan para generar estas cuestiones de optimización 
o se entrenan (...) En realidad apunta a mejoras y optimizaciones de 
todos los procesos (RR. HH., Empresa M).

Autonomía

Promover el protagonismo de los trabajadores en la ejecución de 
las tareas constituye la posibilidad de que los operarios solucionen 
situaciones imprevistas y/o se anticipen a ellas. De esta manera, la 
capacidad de que los mismos intervengan como actores, no solo eje-
cutantes, del proceso productivo favorece el desarrollo de procesos de 
aprendizaje y estimula el desarrollo de competencias. En este sentido, 
en la empresa M se estimula a los empleados a atender problemas 
inmediatos, proponer acciones correctivas y documentar las activida-
des críticas de los procesos productivos. Sin embargo, aún no es pro-
pio de la dinámica de trabajo el poder explorar nuevas oportunidades 
productivas. Por su parte, en la empresa N la capacidad de acción ante 
situaciones imprevistas se produce solo en ocasiones particulares por 
lo que se requiere, hasta el momento, que su personal posea compe-
tencias comunicativas básicas ante aquellas vinculadas a la preven-
ción y solución de inconvenientes técnicos específicos.



332

Nuevas configuraciones territoriales y paradigmas tecno-económicos en América Latina

Adquisición de competencias 

En relación con los programas de capacitación en la empresa N, 
existe una planificación anual de capacitaciones reglamentarias que se 
desarrollan de manera presencial o mediante el centro de formación 
virtual o e-learning que la empresa tiene implementado desde hace va-
rios años. Además, para operaciones específicas de ciertos equipos, se 
recibe capacitación directa de los proveedores de dichos equipos.

Por su parte, en la empresa M poseen un esquema obligatorio 
de capacitación relacionado a los temas de calidad y normas de 
seguridad. Con la virtualidad exigida por la pandemia, están pro-
curando habilitar plataformas en la que los colaboradores puedan 
tener entrenamiento en buenas prácticas y capacitación en temas 
relacionados a liderazgo, comunicación y toma de decisiones. Si bien 
no tienen procedimientos o políticas encaminadas a programas pun-
tuales de desarrollo de personas, la empresa concibe importante dar 
oportunidad de crecimiento y priorizar el talento humano que ya se 
encuentra en la organización a través de capacitaciones específicas 
para cubrir diferentes puestos. Respecto a perfiles puntuales y con 
grandes requerimientos realizan una búsqueda externa: 

Muchos de los gerentes y hasta los vicepresidentes han llegado, siendo 
o empezando su carrera como operario o supervisor en alguna de las 
plantas. Pero sí, en el caso del área de mantenimiento por supuesto 
que en estos últimos años se ha ido incorporando nueva gente ya con 
requisitos en el perfil mucho más específicos (...), competencias en el 
perfil del puesto mucho más exquisitos (RR. HH., Empresa M).

Participación 

El comportamiento social en el espacio de trabajo, la gestión 
participativa del talento humano, mediante la delegación hacia los 
trabajadores del poder y capacidad de tomar decisiones organiza-
tivas contribuye a incrementar la eficiencia de la organización, su 
productividad y calidad, en tanto se potencie, se capacite y se dote 
de los recursos y herramientas necesarias que les permitan avan-
zar junto con los intereses de la firma. Es decir, se desarrollan y 
aplican dispositivos participativos que comprometen a los trabaja-
dores a avanzar con los objetivos empresariales. Estas prácticas se 
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consolidaron, en los últimos tiempos, a partir de la inclusión de los 
trabajadores en equipos de mejora o en círculos de calidad. En este 
marco, en la empresa M se ha estimulado en los últimos años a que 
los trabajadores participen en aspectos referidos a calidad y seguri-
dad e higiene utilizando la información procedente de sugerencias 
y quejas que trabajadores plasman en una plataforma, aunque en lo 
referido a calidad hay personas puntuales que se encargan de ello. 
Y, a su vez, se fomenta el desarrollo de reuniones de trabajo para 
analizar y proponer nuevas formas de hacer las cosas. Respecto a la 
empresa N, posee mecanismos internos de comunicación como los 
buzones, en donde los trabajadores colocan sus disconformidades y 
sugerencias, y también instancias de encuentro como charlas y reu-
niones. Respecto a la realización de círculos de calidad, la empresa 
tiene un equipo de calidad que es transversal a todas las áreas en 
donde se fomenta también, aunque parcialmente en términos de 
integración, el desarrollo de reuniones de trabajo para analizar y 
proponer nuevas formas de hacer las cosas.

Flexibilidad

La flexibilidad en el proceso productivo corresponde, por un 
lado, a la reorganización del trabajo y, por el otro, a la modificación 
de los atributos productivos de los trabajadores; la capacidad con 
la que cuentan para desarrollar eficientemente distintas tareas en 
momentos específicos que son definidos por las necesidades de la or-
ganización y del mercado. Todo ello tiene consecuencias tanto en la 
empresa como en los trabajadores. Para la empresa N, la disposición 
de los turnos responde a las necesidades del proceso productivo. En 
la empresa M, además de responder a las características productivas 
de la empresa, la definición de la jornada atiende a las oscilaciones 
del mercado, con los recursos humanos idóneos en cada turno de 
trabajo. En ambas firmas la rotación es horaria, las empresas defi-
nen horarios de trabajo rotativos que deben ser respetados por los 
trabajadores. Por último, se destacan los cambios en la flexibilidad 
horaria ante la pandemia por COVID-19, que llevó a organizar rápi-
damente prácticas de teletrabajo que aún no estaban desarrolladas 
en las firmas y, a su vez, en la empresa M organizaron protocolos 
internos de ocupación de oficinas y puestos al cien por ciento entre 
el personal con cupos definidos por día, de acuerdo con el espacio de 
cada área de trabajo. Por último, en los casos en que los trabajadores 
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podían desarrollar su labor desde sus casas, áreas no operativas, se 
les brindaron los recursos necesarios y se invirtió en ampliar las ca-
pacidades del soporte informático de la empresa.

Evaluación de desempeño 

La evaluación de desempeño es un sistema de medición del ren-
dimiento laboral cuyo diseño puede contemplar diversos parámetros 
tanto cuantitativos como cualitativos. Este tipo de evaluación puede 
ser un mero control sobre la plantilla, o puede tener consecuencias en 
la aplicación de incentivos o incrementos salariales extraordinarios.

En los casos estudiados, la evaluación de desempeño no se encuen-
tra estipulada dentro del Convenio Colectivo de Trabajo (CCT) que regu-
la la actividad de dichas empresas, por lo tanto no se aplica al personal 
bajo convenio. De hecho, en el caso de este último, los ascensos y la ca-
rrera interna se encuentran vinculados exclusivamente a la categoría y 
a la antigüedad. Por esta razón se explica que ambas empresas realizan 
evaluaciones de desempeño solo al personal jerárquico.

La empresa N implementa evaluación de 360 grados a jefes y ge-
rentes de departamento, y de 90 grados a los mandos medios. Estos 
instrumentos son aplicados para identificar las brechas entre las com-
petencias esperadas y las efectivamente adquiridas, con el propósito 
de elaborar planes de formación específicos. Con respecto a los im-
pactos en las remuneraciones, en los niveles gerenciales y de jefatura 
se define una compensación anual que depende de tres elementos: el 
resultado de la empresa, el resultado del cumplimiento de objetivos 
individuales y una parte proporcional a la evaluación de desempeño.

Antes de la pandemia la empresa M aplicaba un sistema que han 
tenido que poner en stand by, el cual alcanzaba al personal fuera 
de convenio y era optativo para aquellos dentro de convenio. Ha-
cia abril del 2021 comenzaron a formalizar en directores y geren-
tes un nuevo sistema de evaluación orientado al cumplimiento de 
indicadores de gestión, que servirá para identificar necesidades de 
capacitación. En las entrevistas se mencionó que a mitad del año 
estimaban ampliarlo en una segunda etapa hacia el nivel de jefatura 
y supervisión. Asimismo, prevén que toda la información sistemati-
zada tendrá impacto en los planes de sucesión. 
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Relaciones laborales

La dimensión de las relaciones laborales remite a los vínculos 
que se establecen entre el capital y el trabajo y sus respectivas or-
ganizaciones en el marco del proceso productivo. Una característica 
relevante de los casos estudiados es que los trabajadores pertenecen 
al mismo sindicato, ya que ambas empresas operan en la misma 
rama de actividad. Esto conlleva la existencia de un solo Convenio 
Colectivo de Trabajo (CCT), lo cual es considerado como un aspecto 
positivo desde el punto de vista de las empresas de acuerdo con lo 
manifestado en las entrevistas:

Sí, nosotros tenemos un solo convenio (...) por suerte, por eso digo. Aho-
ra es uno solo, porque como todo es tercerizado ya Camioneros y todos 
otros convenios no son de la compañía, no son propios, al menos. Nos 
afectan, pero no son propios (RR. HH., Empresa M).

A su vez, cabe destacar que dicho convenio cuenta con una am-
plia cobertura, que alcanza en el caso de la empresa M al 80 % de 
sus trabajadores, mientras que supera al 90 % en la empresa N. En 
términos generales, quienes quedan por fuera de la cobertura del 
convenio forman parte del personal jerárquico.

Por su parte, otro elemento importante que debe resaltarse es el 
alto nivel de sindicalización, puesto que los trabajadores cubiertos 
por el CCT pueden o no estar afiliados a un sindicato. La tasa de afi-
liación se ubica entre el 75 % y el 80 % de la planta. Asimismo, la pre-
sencia de representación gremial en los lugares de trabajo también 
es muy elevada. Por un lado, la empresa N cuenta con 15 delegados, 
8 de los cuales se encuentran en la planta principal, en tanto que la 
empresa M posee 4 delegados en cada una de sus dos plantas, junto 
con 2 delegados ubicados en distintos lugares del país. 

Estos indicadores permiten realizar una aproximación al peso 
que poseen las relaciones laborales, y en particular los vínculos 
(negociaciones y conflictos) con el sindicato del sector que terminan 
siendo plasmados en los acuerdos y CCT, en la configuración de la 
organización interna del trabajo en cada una de las firmas. De esta 
manera, se pudo observar que el marco institucional descrito im-
pone determinadas restricciones a las decisiones que deben tomar 
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las empresas. Dicha situación no resultaría tan problemática para 
la empresa de capitales nacionales como lo es para la empresa M, 
dado que en su caso las prácticas de gestión de la fuerza de trabajo 
no pueden ser completamente homogeneizadas de acuerdo con los 
lineamientos que emanen de la casa matriz. Por el contrario, se en-
frentan con mayores exigencias de adaptación al marco normativo 
y cultural local. 

Conclusiones

El presente trabajo se propuso analizar las transformaciones tec-
noproductivas y en la organización interna del trabajo en dos em-
presas industriales de una importante ciudad productiva de Santa 
Fe, en los últimos cinco años. Como resultado del estudio se encontró 
que durante ese período las firmas lograron planificar e implemen-
tar procesos de incorporación de tecnología, evitando el despido de 
trabajadores mediante procesos de capacitación y reconversión. 

Sin embargo, estos esfuerzos se vieron atravesados por el con-
texto impuesto por las condiciones sanitarias de la pandemia, que 
las obligó a readaptar sus estrategias y reorganizar rápidamente 
algunos procesos de trabajo: turnos, movilización, adecuación de 
oficinas, adaptación al home office y cubrimiento de licencias conce-
didas a personal de alto riesgo. Asimismo, las restricciones a la cir-
culación de bienes y de personas limitaron fuertemente los procesos 
de incorporación de tecnología que habían sido planificados, como 
por ejemplo al impedir la instalación de equipamiento importado 
por parte de técnicos extranjeros que no pudieron ingresar al país. 
En este aspecto un elemento relevante que surgió del análisis está 
vinculado al entorno económico e institucional en el que se encuen-
tran ubicadas las firmas, dado que lograron recurrir a agentes del 
entramado productivo local que fueron capaces de dar solución a las 
demandas que surgieron a partir del nuevo contexto.

El estudio de casos permitió ahondar en las estrategias implemen-
tadas para sostener las diversas actividades productivas del sector, a 
la vez que puso de manifiesto altos niveles de incertidumbre acerca 
del futuro del trabajo. En el análisis se incorporaron las dimensiones 
que dan cuenta de la forma en la que se organiza internamente el 
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trabajo y cómo ello se vincula con el desarrollo de competencias y la 
generación de procesos de aprendizaje que contribuyan a la compe-
titividad y calidad del empleo. 

Dentro de este marco, se sostiene que los factores estructurales 
que conforman la organización del trabajo muestran el alcance limi-
tado de los cambios organizacionales frente a las transformaciones 
que producen las nuevas tecnologías. Las estrategias en relación con 
la gestión del trabajo presentan rasgos que propician la dinámica 
de circulación y producción de conocimientos y otros que las res-
tringen. En términos generales, en ambas firmas es limitada la inte-
racción entre integrantes en equipos de trabajo porque se fomenta 
el desarrollo de tareas de forma individual y especializada, y se 
encontraron niveles reducidos de rotación entre puestos y/o áreas. 
Sin embargo, se destaca la importancia que presentan las instancias 
de capacitación al incorporar tecnología y los planes de implemen-
tación de sistemas que promuevan el desarrollo de competencias 
específicas en sus colaboradores, prevaleciendo sobre la búsqueda 
externa de personal calificado para cubrir las vacantes. 

En lo referido a la autonomía y la participación activa de los tra-
bajadores, se evidencia el interés en estimularlos a formar parte de 
las decisiones referidas a su labor, pero los espacios dispuestos hasta 
el momento son aún restringidos. Asimismo, los turnos de trabajo 
presentan características que corresponden a la flexibilización ho-
raria con el propósito de aumentar la productividad y mejorar el 
desempeño, al establecer horarios rotativos que el trabajador debe 
respetar. 

Asimismo, se observó que las relaciones laborales y, en particu-
lar la existencia de un único convenio colectivo de trabajo, operan 
como una importante restricción institucional que afecta el margen 
de decisión de las empresas. Ello se ve reflejado, por ejemplo, en la 
imposibilidad de implementar sistemas de evaluación de desempe-
ño, con sus posibles impactos sobre los ingresos, en el personal que 
se encuentra cubierto por el CCT. 

En suma, en la evidencia encontrada se destacan las similitudes 
por sobre las diferencias tanto en relación con las transformaciones 
tecnoproductivas como con respecto a la organización interna del 
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trabajo. En este sentido, el presente trabajo resulta un aporte empí-
rico que abona a la corriente teórica de la divergencia, puesto que se 
ha comprobado la mediación de factores institucionales y culturales 
que han obstaculizado la tendencia a la estandarización de prácticas 
para el caso de la filial de la empresa multinacional, influyendo a 
su vez en la homogeneidad de las características encontradas entre 
ambas firmas estudiadas. 

Por último, si bien el acotado número de casos no permite 
realizar generalizaciones para todo el sector, del análisis de estas 
firmas parece surgir que el origen del capital tiene menor peso 
explicativo en comparación con otros factores como el tamaño de 
las empresas, el nivel de penetración tecnológica, la configuración 
de las relaciones laborales, las vinculaciones con otros agentes, las 
estrategias tecnológicas implementadas y, a su vez, la acumulación 
de capacidades internas. 
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Este libro constituye una contribución insoslayable para sumergirse 
en algunos de los debates actuales del campo de los estudios urba-
nos y regionales. Nacido de la realización de las Primeras Jornadas 
del Centro de Estudios Urbanos y Regionales (CEUR-CONICET) que 
se realizaron en conmemoración de su 60 Aniversario, compila un 
conjunto de contribuciones que permiten no solo reflexionar sobre 
el campo y su agenda de trabajo en tanto un objeto de reflexión en 
sí mismo, sino también introducir a los interrogantes que históri-
camente lo conformaron. Estructuradas a partir de distintos ejes 
de trabajo, las contribuciones recopiladas analizan tanto diferentes 
procesos de urbanización contemporáneos como distintos proce-
sos de cambio tecno-productivo a partir de sus implicancias en los 
territorios en los que tienen lugar. Asimismo, en todas ellas está 
presente el rol que ocupan el Estado y el mercado en los procesos 
de construcción de la espacialidad en América Latina. ¿Cuál es el 
modo en que los paradigmas tecno-económicos dominantes deter-
minan nuevas configuraciones territoriales en América Latina? ¿De 
qué manera dichas configuraciones se ven transformadas a partir 
de las diversas formas en que la acción estatal o del mercado se 
hacen presentes? Éstas son algunas de las preguntas que pueden 
encontrarse a lo largo de la lectura de este libro. Se trata de un con-
junto de reflexiones sobre  procesos de estructuración del espacio 
en las que ineludiblemente están presentes las tensiones entre los 
diversos actores en conflicto.
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