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RESUMEN

Desde inicios del Siglo XX las sociedades de los paises latinoamericanos han
pasado de ser mayoritariamente rurales a urbanas, con altas tasas de crecimiento
poblacional en el &mbito urbano. Este proceso de acelerada urbanizacion se ha
realizado con politicas de desarrollo urbano que pueden caracterizarse, para las
ciudades que tienen hoy un tamafio intermedio, como espontaneas, reactivas y
desarticuladas, y sus resultados se observan en problemas urbanos irresolubles (o
de alto costo de resolucidn) y en la consolidacién de procesos de reproduccion vy,
en algunos casos, ampliacion de niveles de pobreza, exclusién y vulnerabilidad.
Tomando como base el andlisis de ciudades intermedias de paises del Cono Sur,
el trabajo se propone examinar las relaciones historicas y prospectivas entre las
variables de la estructura y dindmica de la poblacion con los procesos de
desarrollo a escala local. En términos histéricos la discusion se orienta a analizar
la pobreza, la exclusién y la vulnerabilidad urbana en el marco de procesos de
largo plazo como la transicion demogréfica, las transformaciones en los patrones
de movilidad territorial y en las tendencias de conformacion de hogares.
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I. INTRODUCCION

En el marco del bicentenario de la independencia de Espafia que varios paises de
Suramérica festejan, se han revalorizado los andlisis historicos y prospectivos a
diferentes escalas territoriales, entre ellas la dimension local. EI comportamiento ciclico
de las economias nacionales y la profunda crisis internacional desatada en el afio 2008
contribuy6 a colocar en la agenda publica el problema del desarrollo local y la
vulnerabilidad social. Pero la preocupacion no es nueva, los analisis que vinculan las
interrelaciones entre las variables de poblacion y el proceso de desarrollo datan de méas
de medio siglo. En este Gltimo siglo los paises de América del Sur han experimentados
cambios cualitativos en las diferentes dimensiones de analisis del proceso de desarrollo,
tanto a nivel econdémico, como a nivel social, cultural y politico.

Se ha pasado de ser paises mayoritariamente rurales a urbanos, de una sociedad joven a
otra en pleno proceso de envejecimiento. Las ciudades intermedias han tenido altas
tasas de crecimiento poblacional en el ambito urbano. Este proceso de acelerada
urbanizacion se ha realizado, principalmente, con politicas de desarrollo urbano que
pueden caracterizarse, para las ciudades que tienen hoy un tamafio intermedio, como
espontaneas, reactivas y desarticuladas, y sus resultados se observan en problemas
urbanos irresolubles (o de alto costo de resolucidn) y en la consolidacién de procesos de
reproduccion y, en algunos casos, ampliacién de niveles de pobreza, exclusion y
vulnerabilidad social. En este marco, y tomando como base del analisis de ciudades
intermedias de paises del Cono Sur, el trabajo se propone examinar las relaciones
historicas y prospectivas entre las variables de la estructura y dinamica de la poblacion
con los procesos de desarrollo a escala local.

En términos historicos la discusion se orienta a analizar la vulnerabilidad a la pobreza,
la exclusién y la marginalidad urbana en el marco de procesos de largo plazo como la
transicién demografica, las transformaciones en los patrones de movilidad territorial y
en las tendencias de conformacion de hogares. Desde una perspectiva prospectiva, el
trabajo se enfoca en identificar y poner de relieve las variables de poblacion que pueden
afectar a mediano y largo plazo las politicas locales de combate a la pobreza, la
exclusion y la vulnerabilidad social. Por ultimo, y a partir de las discusiones anteriores,
el trabajo se propone reflexionar sobre politicas sustentables de desarrollo local que
permitan repensar ciudades inclusivas, equitativas y con proteccion social para el
conjunto de la poblacién.

1. LA VULNERABILIDAD SOCIAL A ESCALA LOCAL EN EL
MARCO DE TENDENCIAS DE LARGO PLAZO.

¢Como abordar la complejidad del proceso de desarrollo en largos periodo de tiempo y
a escala local desde el codigo interpretativo de la vulnerabilidad social? Las respuestas,
como lo muestran las investigaciones sobre vulnerabilidad social, no son simples, pero
dos puntos de partida pueden permitir ordenar la exposicion que sigue. Por un lado, se
recurre a describir tendencias estilizadas de largo plazo a nivel nacional y de paises de
la region en el siglo XX, que enmarcan la comprension de la situacion actual de las
localidades de tamarfio intermedio. La urbanizacion, los descensos en las tasas de



mortalidad y fecundidad, las transformaciones de los nucleos familiares, los cambios
socio ocupacionales, entre otros, son tendencias a nivel nacional e internacional que
tienen relevancia para entender la emergencia de nuevos riesgos que generan
vulnerabilidad social en la poblacion urbana. En segundo lugar, se identifican distintos
momentos del capitalismo, periodizados a partir del concepto de modelo de desarrollo.
La descripcion de las tendencias puede ser entendida y periodizada en el marco de las
transformaciones del sistema social que las origina. Las transformaciones sociales,
politicas e institucionales en las formas en que genera, usa y consume el excedente
econdmico, implican cambios a escala territorial que afectan el bienestar material, las
capacidades endogenas y las estrategias politicas de las ciudades. La lectura conjunta de
estos dos movimientos de largo plazo contribuye a armar una vision histdrica y
contextual del proceso de desarrollo y de la vulnerabilidad social en los paises de la
region.

a. Tendencias sociodemograficas, econémicas y ambientales de de largo
plazo: desde el centenario al bicentenario.

En el proceso histérico de desarrollo y difusion del capitalismo en América Latina se
han registrado transformaciones de gran envergadura a nivel territorial, y estas
transformaciones se expresan en tendencias generales en aspectos econémicos, sociales
demogréaficos y ambientales en paises caracterizados como subdesarrollados. Estas
tendencias, estilizadas aqui como transiciones de una configuracion estructural a otra,
dan un marco con fundamento empirico para entender y caracterizar el presente ligado
al pasado y los futuros posibles (futuribles). Las proyecciones de escenarios futuros
parten de la dindmica de estas tendencias, 0 movimientos de largo plazo, que dan un
entorno comun a otros territorios y localidades en los paises de la region. En este mismo
sentido, la vulnerabilidad social a escala local puede ser observada y explicada en los
distintos modelos de desarrollo respecto al tipo de proteccién y reduccién de riesgos que
las politicas del modelo propiciaban. En el siglo XX tres modelos de desarrollo han sido
reconocidos de forma consensuada por las ciencias sociales de América Latina que
imprimieron un dindmica particular a las tendencias de largo plazo, como se vera mas
adelante.

Por lo menos, cinco tendencias centrales merecen mencionarse, aunque sea, somera y
descriptivamente para los paises del Cono Sur. La primera es la Transicion
Demogréafica, que ha implicado una disminucion del crecimiento vegetativo a lo largo
del ultimo siglo, aumento de la esperanza de vida y cambio en la composicion de
edades, muestra una clara tendencia al envejecimiento de la poblacion. Hemos pasado
de una sociedad predominantemente joven a otra en pleno proceso de envejecimiento,
con aumentos sistematicos de la edad promedio y mediana de la poblacion. Las
tendencias podrian marcar un crecimiento vegetativo cero o negativo en la post-
transicion demogréafica, pero también esta la migracion interna e internacional como
factor demogréfico cada vez méas importante, dada la tendencia a la baja de la
fecundidad. En la transicion y post-transicion demogréfica emergieron y surgiran
nuevos riesgos, en el primer caso vinculado mas a la dependencia demogréafica de
jovenes, y en el segundo caso vinculados al proceso de envejecimiento. En el ultimo
medio siglo las ciudades intermedias que hoy tienen entre 100.000 y 500.000 habitantes
han duplicado su poblacion en 35 afios 0 menos, generando problemas urbanos por
ausencia de politicas de mediano y largo plazo.



El segundo movimiento a largo plazo es la transicion Econdmica, que puede entenderse
como un proceso de cambios Yy adaptaciones sectoriales que llevaron a la
industrializacion y posterior terciarizacion de la estructura econdémica. Ello fue
acompariados de fuertes tasas de crecimiento en el producto y la productividad a largo
plazo, incluso méas elevadas que las del crecimiento de la poblacién. En el marco del
desarrollo en los distintos momentos del capitalismo de los paises de la region, fue
teniendo mayor importancia la innovacion a nivel de las unidades productivas y del
territorio, las sociedades post-industriales estdn basadas en servicios y son intensivas en
conocimiento. En todo este proceso se favorecid la concentracion urbana de la
produccion y la poblacidn, introduciendo cambios en los sistemas productivos locales y
territoriales en el marco de los diferentes modelos de desarrollo que abordaremos mas
adelante.

La tercera transicion es la urbana. Desde el centenario al bicentenario se produjo un
cambio cualitativo, dado que se paso de una sociedad predominantemente rural a otra
mayoritariamente urbana. A nivel mundial esto recién ha ocurrido a inicios de este siglo
por primera vez en la historia de la humanidad. El rol y la importancia de los centros
urbanos en la red global de ciudades en el proceso de acumulacion de capital se fue
modificando, las ciudades de mayor tamafio se fueron transformando en un centro de
atraccion urbana que influyo la dinamica demografica de toda los territorios
sunacionales. La urbanizacion fue acompariada por aglomeracion de ciudades Yy por
flujos de migracion interurbana e internacional, que combino el proceso de
concentracion de la poblacién y produccién en grandes areas urbanas.

La cuarta tendencia claramente observable es la transicién familiar, que ha implicado
transformaciones en el patrén de conformaciéon de hogares. Se ha pasado de familias
nucleares y multi generacionales hacia familias de menor tamafio, de mayor importancia
relativa de familias nucleares incompletas y compuestas. Si bien la familia sigue siendo
una fuente béasica de proteccion para todas las etapas del ciclo de vida individual, los
sistemas de proteccién social, en gran medida ligados al trabajo, generaron mecanismos
de aseguramiento (al desempleo, accidentes, enfermedad, invalidez, etc.) y de subsidios
que contribuyeron a acelerar cambios culturales sobre la familia, las relaciones de
género, la fecundidad y las pautas de conformacion de matrimonios, entre otros
aspectos. Los cambios en los roles, en la cantidad y composicion familiar, tienen
relacién con la tendencias a las bajas en la fecundidad, los aumentos en la esperanza de
vida y la edad promedio de la poblacion. En la transicion familiar el tamafio de la
familia se ha reducido y el patron de conformacion de hogares ademas se ha
diversificado, por aumento en las tasas de divorcio, aumentos en la edad a la primera
unién y al primer hijo; aumentos en los hogares con la presencia sélo de adultos
mayores, entre otros factores.

Las nuevas formas de vulnerabilidad a la marginalidad, a la exclusion y la pobreza
urbana a inicios del Siglo XXI se relacionan con los cambios observados en los hogares
y familias. De hecho, la proteccion social a la vejez y a la nifiez que anteriormente
brindaba principalmente la familia son ahora provistas, en mucha mayor medida, ya sea
por el sector publico o el mercado. Por otro lado, las transformaciones en el patron de
conformacién de familias ubic6 a las familias incompletas, principalmente las lideradas
por mujeres en el ambito urbano, como grupos vulnerables objeto de politica pablica.
En el cuadro 1y el Gréfico 1 se ilustran, con la situacion de América Latina a inicios



del presente siglo, los riesgos predominantes para las familias en las distintas etapas de
la transicion demografica. En gran medida, las diferentes etapas de la transicidn
demografica estan asociadas a niveles crecientes de urbanizacion, lo cual “urbaniza” la
importancia de los riesgos emergentes.

Cuadro 1
Etapas de la Transicién Demografica en Latinoamérica y el Caribe, afio 2000. Principales riesgos y

prioridades sectoriales para reducir vulnerabilidad en grupos especificos a escala local

Etapas de la transicion demograficay Prioridades sectoriales para Pafses d
caracteristicas basicas potencialmente . > P _ fa|ses e
generadoras de riesgos: reducir vulnerabilidad asociadas a: | referencia:
1. Transicion incipiente:
e Alta proporcion de poblacién joven y altas
tasas de dependencia demografica
* I\B/laja urbanigaclién q larizacid | ¢ Atenci6n materna infantil
¢ deir:r)(r:?gn ;I\r/:p?tsenc?a escolarizacion, alta . Cppertura y cali.dad en educacion .
e Enfermedades transmisibles, infecciosas y b§5|paysecundar|a Bo!'Y'a
parasitarias ¢ Vivienda Haiti
« Altos niveles de mortalidad infantil * Infraestructura rural
¢ Altos niveles de pobreza urbana y rural * Empleo
e Marginalidad en  migrantes rurales
residentes en ciudades
2. Transicién moderada:
¢ Atencion materno infantil
¢ Rejuvenecimiento de la poblacion * Salud reproductlv_a . .
e Embarazo adolescente . Cpt_Jertura y call_dad de educacion | Belice
¢ Urbanizacidn baja y moderada . t;j;:;?ﬂﬁﬁ?:g}iﬂi" Ehiﬂﬁsgr
. Egrf;srir;?(ijédes transmisibles, infecciosas y « Vivienda Hpnduras
e Marginalidad en migrantes rurales * Infraestructura urbana y rural Nicaragua
residentes en ciudades . Empleo_ urbano para absorver | Paraguay
productivamente migracion rural-
urbana
3. Plena Transicion:
o Empleo urbano. Brasil
e Salud reproductiva Colombia
e Aumento de edades centrales ¢ Coberturg y caliqad de educacion (E:gj;?jsrlca
e Embarazo adolescente secun_darl_a y superior Guyana
¢ Urbanizacion moderada y alta * Marginalidad juvenil Meéxico
¢ Salud de adultos ,
e Enfermedades infecciosas, parasitarias y « Vivienda Pan,ama
cronicas Pert
e Exclusion de los codigos de la modernidad * Infraestructura urpana . Rep.
de amplios grupos urbanos e Salud materno infantil 'y de alta | pominican
complejidad a
e Prevision para la vejez Suriname
e Acceso a informacion Venezuela
4. Transicion avanzada:
Argentina
e Envejecimiento de la poblacion e Empleo y capacitacion permanente Baﬂamas
e Alta urbanizacion e Calidad educacion Barbados
e Predominio de enfermedades cronicas y | ® Acceso aeducacion superior Chile
degenerativas, aumento de incidencia de | e Vivienda Cuba
causas de muerte por factores externos | e Infraestructura urbana Guadalupe
(accidentes, homicidios, suicidios, etc.) e Salud de alta complejidad Jamaica
e Aumento de diversidad de arreglos | ¢ Recreacion y contencion para Martinica
familiares adultos mayores Puerto Rico
e Abandono de ancianos e Cobertura y financiamiento de | Trinidad y
* Cobertura sistemas de pensiones sistema de pensiones y jubilaciones BObagO
ruguay

Fuente: G. Busso, 2001 y 2002.




Gréfico 1: Transicion demogréfica en América Latina, periodo 2000-2005.

América Latina: Situacion de los paises y tasa (por cien) de
crecimiento segun la transicién demografica 2000-2005

Bolivia 2.2
LAait{ 18

tasa bruta de CostaRica 2.0
natalidad Venezuela 18
Colombia 17

Ecuador 17

|:§:| / Rep. Dominicana 1.6
e Tasa bruta de Pera 15
mortalidad México 14

Brasil 12 . chile 12

Argentina 1.2
Uruguay 0.7
Cuba 0.3

Tiempo

Fuente: J. Rodriguez, 2001

Por altimo, una quinta tendencia es la transicibn ambiental. Esta refleja
transformaciones inter generacionales en el patrén de uso y tenencia de la tierra, en la
intensidad de extraccion de los recursos naturales renovables y no renovables. A inicios
del siglo XXI gran parte de los informes nacionales e internacionales observan fuertes
efectos sobre la biodiversidad, la extincion de especies, la calidad de suelo, agua y aire
que se produjo durante todo el siglo XX. Las transformaciones ocurridas en el
capitalismo de América Latina a largo plazo contribuyeron a generar un fuerte aumento
de poblacién y mayor aumento ain en el ingreso per cépita, con el consecuente impacto
sobre el los niveles de consumo. En este marco, se observan tendencias de alto impacto
ambiental de las talas masivas para destinar tierras al cultivo o al pastoreo del ganado,
con el fin de alimentar una creciente poblacién urbana con crecientes niveles de
ingresos. Las tendencias ambientales a nivel global muestran que el mundo no es
sustentable con este patron de produccién, distribucion y consumo, tal como se
desprende de las Conferencias Internacionales de Medio Ambiente de los afios 1992 y
2002 y la de Poblacion y Desarrollo realizada en El Cairo en 1994. De seguir con el
ritmo de crecimiento del ingreso per capita y del tipo de consumo a inicios de siglo, con
este tipo de tecnologia productiva de inicios de siglo XXI el proceso econémico no sera
sustentable, por lo tanto la vulnerabilidad de las generaciones futuras y actuales
aumenta exponencialmente. En este contexto, el crecimiento econémico no siempre es
una buena noticia para la poblacién, dado que puede generar un balance negativo para
grandes grupos de poblacion actuales e impactos indeseados e irreversibles para las
generaciones futuras. Ello puede observarse en la tendencia hacia el monocultivo de
soja en las dos ultimas décadas en argentina, Brasil y Paraguay; o del crecimiento de las
actividades urbanas de construccion que ha generado un crecimiento urbano
descontrolado que puede impactar negativamente en la calidad del habitat urbano de
generaciones futuras.



b. Modelos de desarrollo en el capitalismo de América del Sur: desde la
llegada de los espafioles en el Siglo XVI hasta la crisis internacional de
inicios del Siglo XXI

Dos situaciones pueden constatarse en la historia de lo que es hoy America del Sur, que
ponen de evidencia a lo largo de medio milenio la impresionante transformacion social
en los paises de la region. Por un lado, las comunidades precolombinas tenia una
dinamica econdmica, social, ambiental y demogréfica que fue totalmente alterada con la
llegada de los espafioles, portadores y habilitadores del sistema capitalista en América
del Sur. Por otro lado, y en el punto de llegada actual, a finales del siglo XX se termina
de consumar la expansion de las relaciones capitalistas de produccion a (casi) todos los
territorios y comunidades que la integran. En el medio de ese proceso, la ocupacion y
refuncionalizacién socioecondémica y ambiental del territorio tuvo un viraje y
transformacion del que es heredera la poblacién del Siglo XXI, como puede apreciarse
en las tendencias descritas anteriormente referidas al tltimo siglo. La actual distribucién
territorial de la poblacion y de las unidades productivas ha configurado una determinada
jerarquia urbana nacional y regional, y este es el escenario urbano sobre el cual se
observa el punto de llegada del bicentenario y los posibles escenarios futuros para los
aglomerado urbanos de tamafio intermedio.

Nuevamente, ;como entender la vulnerabilidad social en una ciudad intermedia en el
marco de tendencias historicas a largo plazo?, o es que acaso (no se “disuelve” la
singularidad de una localidad en el marco de tendencias generales de largo plazo? Es
razonable pensar que la generalidad de una tendencia atenta contra la especificidad de
un territorio y lugar, es decir, lo que se gana en generalidad describiendo una tendencia
se pierde en especificidad de los fenémenos observados. De todos modos, la descripcion
estilizada de las tendencias requiere explicar por qué ocurren de esa forma y no de otra,
y cuales son las légicas y las dinamicas que las subyacen. En este marco, una vision de
largo plazo sobre la vulnerabilidad social en un territorio requiere partir de una
perspectiva histérica del desarrollo del capitalismo que encuadre los riesgos emergentes
especificos de esta organizacion social en distintos momentos de su desarrollo.

Modelos de desarrollo

Més alla de discusion sobre fechas, periodos y nombres, podriamos diferenciar en los
dos siglos del bicentenario, de modo general y esquematico, cinco modelos de
desarrollo que se fueron sucediendo en el capitalismo de los paises de la regién, dentro
del marco del tipo de insercion a la economia internacional. En cada uno de estos
modelos pueden diferenciarse, al menos tedricamente, formas historicas especificas de
intervencion y regulacion estatal, como asi también las relaciones entre el capital y el
trabajo (relacion salarial) y entre capitales (relaciones de competencia internas e
internacionales). Estos criterios de demarcacion, si bien no seran profundizados aqui
dado los objetivos de este trabajo, habilitan a grandes rasgos la identificacion de cinco
momentos o etapas en los paises del cono sur de América: el proceso de consolidacion
del estado-nacion de tipo capitalista (circa 1810-1880), el modelo agroexportador (circa



1880-1929), el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones (1930-
1980) y el modelo neoliberal de apertura externa (1981-2009).

La difusion y el desarrollo de las fuerzas productivas del sistema capitalista a nivel
internacional permitieron el crecimiento de la poblacion de forma extraordinaria. Un
aumento sin precedentes de la productividad y del producto bruto per cépita que rompio
la “trampa” mathusiana. A pesar de ello, los problemas en la esfera de la distribucion
siguieron ubicando a la pobreza como uno de los desafios y promesas del capitalismo
que se debian afrontar con las politicas de desarrollo. Por su tipo de insercion en la
economia internacional de caracter subordinado y dependiente, como asi también por
caracteristicas historicas y culturales propias, en los paises capitalistas periféricos estos
problemas se agudizaban. La vulnerabilidad a la pobreza, la exclusion social y a la
marginalidad de grandes grupos de poblacion ha sido una amenaza constante en el
régimen de acumulacion del capitalismo. Jeffrey Sachs (2008: 34), lo expresa
claramente desde otra perspectiva: “Los seres humanos estan presentes en todos los
nichos ecoldgicos del planeta, desde las gélidas tundras hasta los bosques tropicales y
los desiertos. En algunos lugares, las sociedades han sobrecargado la capacidad de
sustentacion del territorio, al menos con las tecnologias que utilizan, lo cual se ha
traducido en hambrunas crénicas, degradacion medioambiental y el éxodo masivo de
poblaciones desesperadas”.

Vulnerabilidad social

Para entender y comparar las tendencias generales en las ciudades intermedias, aqui se
toma como punto de referencia la vulnerabilidad social en tres niveles de abstraccion
diferentes: marginalidad estructural, exclusidn socio institucional y pobreza. Desde esta
matriz analitica, en este apartado se realiza un breve recorrido historico y comparativo
del proceso de desarrollo, de tal forma de poder captar los aspectos sociodemogréaficos
comunes Yy diferenciales que tienen los ndcleos urbanos intermedios. A lo largo del siglo
XX, la periodizacion de los modelos de desarrollo antes descrita permite observar dos
aspectos relevantes a escala nacional y local sobre la vulnerabilidad social. EI primero
de ellos es el funcionamiento el mercado de trabajo en sociedades de alto nivel de
heterogeneidad social, la inclusion o exclusion de este afecta un pilar central en la
calidad de vida de los individuos, hogares o comunidades. El segundo aspecto relevante
se refiere a los mecanismos de proteccion que el sistema socioecondmico y politico
genera para su poblacion. La vulnerabilidad y los mecanismos de proteccion social son
dos caras de una misma moneda, la debilidad o fortaleza de los mecanismos de
protecciones civiles y sociales fueron adquiriendo sus propias particularidades sociales
y territoriales a lo largo de los distintos momentos del desarrollo capitalista en los paises
de la region.

A inicios del Siglo XXI encontramos la paradoja que a pesar que nunca en la historia
pareciera que los individuos han estado protegidos tanto como en la actualidad, de todos
modos existe una sensacion de incertidumbre y riesgo que amenaza algunos de los
logros obtenidos en el intenso y ciclico proceso de desarrollo econémico y social del
ultimo siglo. La vulnerabilidad puede ser entendida como un proceso multicausal en la
que confluyen, por un lado, la exposicion a riesgos Y, por otro lado, la capacidad de
respuesta y adaptacion que tienen individuos, hogares y/o comunidades. La nocién de
vulnerabilidad da cuenta de diferentes niveles en la (in)capacidad de respuesta y
adaptacion en diferentes unidades de analisis (individuos, hogares o comunidades), los



cuales pueden ser heridos, lesionados o dafiados ante cambios 0 permanencia de
situaciones externas y/o internas que afectan su nivel de bienestar y el ejercicio de sus
derechos civiles, sociales o culturales.

La definicion de un concepto y del enfoque que lo subyace delimita, en gran medida, el
problema observado y la forma de medirlo, por lo tanto también influye en el modo en
que se tratan las soluciones de politica que se desprenden de la visualizacion del
problema. En este sentido, el enfoque de vulnerabilidad que aqui se usa permite
focalizar la observacion en la dotacion de recursos o activos que disponen las unidades
de analisis, y por otro lado las estrategias de uso y reproduccidn que ponen en préactica.
Esta discusion, que fue muy prolifica en la ultima década y media, tiene la impronta de
poner dos énfasis centrales en el rol de la politica de desarrollo local: 1) la necesidad de
fortalecer la dotacidn de recursos de individuos, hogares o comunidades, y 2) la cuantia
y tipo de incentivos o desincentivos que tienen las politicas para fomentar estrategias de
uso y reproduccién de activos para abordar los problemas de vulnerabilidad. Al final de
cuentas, la vulnerabilidad no es un concepto como el de pobreza que tiene un
tratamiento dicotomico, pobre-no pobre. La vulnerabilidad puede ser entendida como un
gradiente que se constituye a partir de la capacidad de respuesta que brindan los
recursos (fisicos, humanos, sociales, ambientales) disponibles y las estrategias de vida
que permiten una mejor adaptacion y resiliencia a los shock externos.

En otros trabajos (G. Busso, 2001 y 2002) hemos discutido la posibilidad y la
necesidad de comparar y articular la vulnerabilidad con otros conceptos y enfoques de
uso habitual en las Ciencias Sociales de America Latina. En este caso, analizaremos el
periodo del centenario tomando como referencia el modelo de desarrollo
agroexportador, de sustitucién de importaciones y el neoliberal de promocion de
exportaciones. En cada uno se observa a nivel macro-estructural, la marginalidad
social; a nivel meso-institucional, la vulnerabilidad a la exclusion de los principales
pilares de la integracion social: el mercado de trabajo, la vivienda, la salud y la
educacion. Por ultimo, se observan los principales aspectos que en cada momento
histérico condicionaban la vulnerabilidad a la pobreza, en particular los ingresos y las
necesidades materiales bésicas.

El modelo agroexportador y el de sustitucion de importaciones

El régimen de acumulacion del modelo agroexportador estuvo centrado en la
exportacién de productos de origen agropecuario (ganado vacuno, maiz, trigo, café,
platanos, etc.), con una incipiente industrializacion en las grandes ciudades de los paises
de la region. La familia y la comunidad tenian un importante rol en la proteccion social
a la nifiez, en las edades adultas y la vejez. EI mercado de trabajo era flexible y precario,
y todavia no se habia transformado en el eje central de los sistemas de proteccion como
de forma creciente ocurrio a partir de la segunda posguerra. En este periodo se
comienza a producir una baja importante en los niveles de fecundidad urbana de la
burguesia local y de los asalariados de mayor nivel educativo, vinculados
principalmente a servicios y al sector publico. También en el periodo del modelo
agroexportador se inicia un fuerte flujo de migracion rural- urbana ademas de la rural-
rural, esto alimento el proceso de urbanizacion. La proteccion social se inicia, de forma
incipiente, en los trabajadores sociales vinculados al sector publico y en gremios
vinculados a actividades urbanas industriales, comerciales y de servicios. Parte del



crecimiento vegetativo y migratorio de la ciudad se ubico en asentamientos ilegales y
precarios, en tierras fiscales o privadas vulnerables a las inundaciones, los
desplazamientos de tierras sin la provision de servicios municipales basicos.

En el periodo del modelo de crecimiento por sustitucién de importaciones se podia
observar que la migracion de la poblacion rural a las ciudades no era absorbida
laboralmente en su totalidad por los sectores econdémicos modernos urbanos
(principalmente la industria), y esta insuficiencia dindmica en el capitalismo
latinoamericano se generaba por que el incremento de la oferta de trabajo en las
ciudades no era acompafiada por el crecimiento de la demanda de trabajo de las
estructuras productivas urbanas. De esta forma, una de las iméagenes construidas era que
la migracion contribuia a aumentar la pauperizacion y marginalidad de grandes masas
de poblacion, por efecto del desempleo, subempleo y empleo precario en ocupaciones
urbanas de muy baja productividad, de ingresos insuficientes, variables e inseguros que,
ademas, no contaban con mecanismos adecuados de proteccion y seguridad social.
Presentado de forma muy esquematica y en cddigo del enfoque maltusiano que tifid la
discusion inicial, podria argumentarse que el debate se tensaba desde dos posturas
polares, o bien eran las migraciones las que principalmente originaban el incremento en
la pobreza urbana o bien era el tipo de funcionamiento del sistema econémico de los
paises de la region que generaban un tipo particular de crecimiento e industrializacion
urbana que no podia “derramar” los beneficios para el conjunto de la poblacion®. A
pesar de los aumentos en la productividad del trabajo agricola por la incorporacion de
tecnologia, La migracion rural-urbana a partir de los afios 50 del siglo pasado entra en
declive, y se fortalece en términos relativos la interurbana.

En los paises de la Region, en particualar Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, el modelo
de sustitucion de importaciones propicio una estrategia distribucionista, orientada
orientada a una expansion del consumo de bienes masivos del mercado interno y
extension de los derechos de ciudadania a la clase obrera urbana, las mujeres, los nifios
y la tercera edad. Aunque en muchos paises siendo importante, decrece la importancia
relativa de la migracion rural, principalmente por la importancia creciente de las
migraciones interurbanas. En las tres décadas siguientes del periodo de posguerra las
fuertes transformaciones sociales mostraron una clara tendencia a la expansion de las
ocupaciones urbanas y no manuales y la concomitante disminucion de las agricolas y
manuales. Los aumentos en el consumo del mercado interno se vincularon de forma
virtuosa con la produccion local, se expandieron empresas medianas y pequefias para
atender la expansion de poblacion y de los ingresos reales que tenia la poblacion. La
extension de derechos sociales, civiles y politicos se manifestd en un aumento de la
proteccion social a traves de la mayor cobertura por sexo y edad de la educacion, la
salud, la seguridad social y otros bienes de origen publico o privado.

En el periodo del modelo neoliberal, progresivamente desde mediados de los afios
setenta, fue hegemonizado, de forma creciente, por el capital financiero
trasnacionalizado, con un tipo de regulacién estatal centrado hacia los mercados, la
apertura externa y las privatizaciones. En este modelo el supuesto era que el crecimiento
econdmico al que conducirian la politica de ajuste estructural (flexbilidad en el mercado
de trabajo, desregulacion de merdados, apertura externa y autoridad moneraria
autbnoma) y estabilidad macroeconémicca dinamizaria el mercado de trabajo,

! Es decir, en esta postura la pobreza era resultado del funcionamiento del sistema econémico, pero no su
causa.
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derramando ,beneficios para los sectores de bajos ingresos y desempleados. El criterio
de politica se orientaba a sostener que el acceso a la salud, educacion y la vivienda seria
brindado de forma mas eficiente a través de la libre interaccion de la oferta y la
demanda en los distintos mercados proveedores de protecion social. La idea de la
autoregulacién del mercado entro en contradicciones con la crisis internacional del afio
2008, momento que se supone de cierre del periodo y en la que eventualmente se
consolidaran cambios en el contexto internacional que implicaran nuevas articulaciones
en los sistemas de proteccion social.

El tipo de crecimiento economico en los ultimos desde los afios noventa, en el marco de
la heterogeneidad estructural que caracterizan a los paises de la region, ha condicionado,
en gran medida, la mejora en la equidad en términos sociales vy territoriales (CEPAL,
2004). La heterogeneidad estructural supone, entre sectores econémicos-ocupacionales
diferentes, niveles de productividad e ingresos, incorporacion de tecnologia, niveles de
subempleo, informalidad y precarizacion del trabajo que diferencian, de forma
estilizada, a un segmento del mercado laboral primario (integrado a mercados
nacionales e internacionales, formales y modernos), un segmento secundario
(desarticulado, de pequefio tamafio, informal y atrasado en términos tecnolégicos) y un
segmento marginal al proceso de acumulacion capitalista. Mientras mayor es el nivel de
heterogeneidad estructural, mayor es el porcentaje de este ultimo segmento. El tipo de
crecimiento econdmico de los aglomerados urbanos de tamafio intermedio se vinculd,
en parte, a la renta generada en sistemas agroalimentarios, los cuéles tuvieron un fuerte
derrame sobre comercio, servicios y la construccion, mercados laborales en donde
tradicionalmente en el ambito urbano ha existido informalidad, precariedad laboral y
menores niveles de proteccion social. El ciclo de crecimiento econémico aline6 las
tendencias en las variables principales de los mercados de trabajo hacia una mejora
durante la primer década de este siglo, pero no fueron suficientes para revertir la
importancia relativa de los empleos de baja remuneracion y modificar la regresiva
matriz distributiva heredada de décadas anteriores.

El crecimiento econémico en la ciudad si bien absorbi6é fuerza de trabajo de sectores
modernos y de alta productividad, en su mayor parte fue en empleos de baja
productividad, vinculados al mercado interno y de baja insercion en mercados extra
locales y regionales (alimentos y bebidas, construccion, servicios para el hogar, etc.).
Los niveles de proteccion social en estos ultimos grupos ha sido menor, en estos grupos
se encuentran gran parte de los asalariados pobres o vulnerables a la pobreza. Los ciclos
econdmicos y los procesos inflacionarios suelen ser momentos de entrada de grandes
grupos de poblacién provenientes de estos estratos sociocupacionales, a los que se les
suman los vulnerables por pobreza, que es el nucleo duro de reproduccion
intergeneracional de la pobreza.

La dinamica del mercado de trabajo de las localidades intermedias en las Gltimas
décadas no ha alcanzado, salvo excepciones, para eliminar la pobreza de tipo maés
estructural, y las politicas de desarrollo local no han sido suficientes. Un hecho
importante a remarcar por la magnitud de su impacto sobre la pobreza e indigencia, son
los programas de subsidios en varios paises de la regién, principalmente los de
asignacion por hijo, alimentacion, desocupados, etc. Este tipo de medidas ha tenido
impacto distributivo progresivo, y se supone que contribuyo a fortalecer las capacidades
de respuesta de los grupos vulnerables por pobreza. Si bien existieron otras politicas de
transferencias importantes para atacar la pobreza e indigencia, el impacto ha sido de
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magnitud dado que precisamente beneficia a los segmentos del mercado laboral
vinculados al desempleo, subempleo y a empleos de baja productividad, en
producciones no transables internacionalmente, de mayor informalidad y de niveles de
ingresos mas bajos. Los impactos de esta medida, en conjunto con otras medidas de
politica (salario minimo vital y movil, jubilaciones y pensiones, gasto en educacion y
salud) aplicadas en afios anteriores, se han hecho sentir en mayor medida en los
indicadores de indigencia, pero también en las mediciones de pobreza y en la cobertura
de servicios basicos que favorecen la inclusion social. No obstante los avances logrados
en la primera década de este siglo, queda una deuda pendiente con la pobreza y la
precariedad laboral, dos temas importantes a resolver para una sociedad mas integrada y
sustentable.

I. A MODO DE CONCLUSION: LAS VARIABLES DE POBLACION EN
EL DISENO DE CORTO, MEDIANO Y LARGO PLAZO

Seguln la experiencia de la primer década de este siglo, el crecimiento econémico no
basta para revertir la reproduccién de la heterogeneidad estructural, incluso en el marco
de alto crecimiento econémico y de mejoras sustantivas en algunos indicadores sociales,
como ha sido la experiencia Argentina y Brasil de gran parte de la primera década. A
nivel estructural, este es uno de los desafios que queda para los escenarios futuros desde
el bicentenario, sacar de la pobreza, el hambre y la marginalidad a un vasto sector de la
poblacion que la sociedad excluye del empleo y de los empleos de calidad por diversos
canales. Pero, a pesar de la centralidad del trabajo en el marco del capitalismo
contemporaneo, la vulnerabilidad social no sélo atafie al mercado laboral y los
mecanismos de proteccion social. Las vulnerabilidades especificas de la nifiez, la
adolescencia, las mujeres, la tercera edad y los inmigrantes internacionales, por
ejemplo, ameritan miradas integradoras e interdisciplinarias tanto para los diagnésticos
sobre vulnerabilidad social como para los disefios de politicas de desarrollo local para
escenarios futuros.

El nuevo contexto internacional surgido de la crisis econdmica del afio 2008 en los
paises desarrollados y la maduracion de cambios politicos-institucionales en la gestion
del desarrollo local permiten avizorar desde el afio 2010 la configuracion de un
escenario abierto respecto al futuro. No obstante ello, las preocupaciones a escala
global, nacional y local respecto a las tendencias sobre los impactos del patron de
produccion y consumo sobre el medio ambiente, el avance del proceso de
envejecimiento de la poblacion y la evolucion de la pobreza e indigencia, parecen ser
centrales en la agenda politica de desarrollo local.

En los ultimos afios se observan tres procesos vinculados que contribuyen a reproducir
la marginacién y exclusién social en las ciudades. EIl primero es una clara segmentacion
social en los servicios de educacion, salud y recreacion, en donde la segmentacion se ha
realizado principalmente por poder adquisitivo. El segundo es una fragmentacion
urbana en la infraestructura urbana y del hogar disponible por barrio. En tanto que un
tercer proceso es la profundizacién de la segregacion socioresidencial, que tiene como
resultado mas visible la coexistencia de barrios de muy diferente dotacion de
infraestructura y calidad de habitat, desde barrios cerrados hasta las denominadas villas
miserias, algunas veces conlindantes entre si. Una ciudad inclusiva requiere una lucha
decisiva contra la pobreza, la indigencia y la exclusién social, con un estado municipal

12



que propicie eficazmente la igualdad de oportunidades, la equidad en los resultados, la
integracion socioterritorial, la participacion ciudadana y que fortalezca la capacidad de
respuesta y adaptacion de los sectores sociales méas vulnerables.

En el marco de las tendencias observadas anteriormente, la sociedad del bicentenario
tiene y tendra una composicion etarea diferente a la del centenario. Para el tricentenario
faltan demasiados afios para las posibilidades actuales de proyecciones en las Ciencias
Sociales, pero a mediados de este siglo varias ciudades tendran un porcentaje superior
al 20% de adultos mayores, es posible que tengamos una disminucion cuantitativa de
nifios y nifias, que hagan sobrar bancos en los establecimientos de educacion basica a la
vez que surjan déficit en las coberturas en salud y atencion a los adultos mayores. Los
riesgos y las protecciones sociales asociados a la vejez seran cada vez mas importancia
y consumirdn porcentajes crecientes de los presupuestos publicos nacionales,
provinciales y municipales. Otro de los problemas que se podrian vislumbrar, es la
posibilidad, que ya estan teniendo algunas localidades de los paises europeos, no solo el
bajo crecimiento de la poblacién sino ademas el crecimiento negativo. La migracion
eventualmente puede ser un paliativo a la disminucién de poblacion, y a futuro se
constituird en un aspecto central en la distribucion territorial de la poblacion, dada la
baja secular en los niveles de fecundidad para la primera mitad del siglo XXI. Este tema
interpela a la politica publica local, regional y nacional sobre la necesidad y posibilidad
real de favorecer o no los factores de atraccién de poblacion de estos tamafios de
ciudades.

Uno de los aspectos descuidados por la politica publica entre el centenario y el
bicentenario esta la dimensién ambiental. El cuidado del medio ambiente es una de las
condiciones imprescindibles para el desarrollo sustentable en el tiempo, dado que
determina oportunidades y limitaciones béasicas para el desarrollo humano a escala local
en términos de calidad del habitat, potencial de creacion de riqueza y vulnerabilidad
ambiental. En este contexto, el crecimiento poblacional combinado con el proceso de
desarrollo de las fuerzas productivas de la ciudad durante todo el siglo XX fueron tanto
un proceso creador como destructor. Ello nos advierte que las visiones optimistas
ancladas exclusivamente en los aspectos productivos y de infraestructura, ya que dejan
de lado la otra cara de la moneda: la sobre-tasa de uso de los recursos, la generacién de
desechos solidos, liquidos y gaseosos; la pérdida de biodiversidad; la degradacién
irreversible de parte del patrimonio ambiental; congestion urbana; entre otras. La
dimension ambiental del desarrollo local ubica al &mbito urbano como unidad de
estudio, pero en el contexto de su territorio de referencia. Los ecosistemas de la region
muestran signos de deterioro en la erosion de los suelos, en la calidad del agua y en la
cantidad de contaminantes y agroquimicos que reciben. Sumado a ello esta la
problematica urbana, tanto como consumidora de recursos renovables y no renovables
como por generadora de residuos y ocupacion de suelo.

Las visiones de politica de los gobiernos locales hasta los afios noventa del siglo pasado
no contemplaron adecuadamente una variable tan fundamental como la ambiental, que
necesariamente vincula el presente con el largo plazo, es decir las generaciones actuales
con las futuras. Es un factor de gran impacto en la calidad de vida de los habitantes;
también se relaciona con el crecimiento economico y la equidad intra e
intergeneracional, motivo por el cual constituye uno de los temas relevantes a futuro. La
preocupacion por la degradacion de los ecosistemas de las regiones adyacentes de las
ciuades las tiene como uno de sus principales protagonistas, dado estan dejando su
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huella ecoldgica en el uso del suelo y en el uso y tratamiento de las aguas de rios,
arroyos y napas subterraneas. En ese contexto territorial, la ciudad tiene sus problemas,
ventajas y potencialidades vinculadas al ambiente en el que se desenvuelven individuos,
hogares y comunidades. En términos generales, las politicas ambientales deberan
generar acuerdos de largo plazo que consideren temas urbanos vinculados al agua,
efluentes, residuos solidos, calidad del aire y espacios verdes recreativos de uso publico.
Los acuerdos internacionales y nacionales, como por ejemplos los de Agenda 21,
pueden contribuir a iniciar procesos que incorporen las variables ambientales en la
politica de desarrollo local.

En la dimension urbana, el acelerado proceso de urbanizacion que se transitado en el
siglo XX, ubica al proceso de desarrollo con impronta mas urbana, en donde los
municipios atenderan una heterogénea y variada gama de demandas de los ciudadanos.
La igualdad de acceso de las personas a la infraestructura urbana bésicas es un criterio
de equidad que es facultad indelegable del Estado, tanto a nivel nacional como
provincial y municipal. Pero hay que considerar desde ya en las politicas publicas
locales que el crecimiento y cambio de composicion de la poblacion es una de las
fuentes de demanda futura de inversiones en infraestructura y equipamiento urbano. Las
politicas de vivienda, infraestructura urbana (agua, cloacas, gas, etc.) equipamiento
urbano (salud, educacion, seguridad), transito, usos del suelo, entre otros, deberan
formar parte de politicas de Estado que trasciendan una administracion municipal.
Todas estas dimensiones de lo urbano se veran influidas por el cambio poblacional de
las proximas décadas y por la forma en que se expanda la ciudad en el nuevo ejido
urbano. Prever estas tendencias permitird anticiparse a problemas de alto impacto en la
calidad de vida de las generaciones presentes y futuras de las ciudades.
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