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A principios del afio 2020 se declaré la pandemia por COVID-19 y comenzé uno de
los periodos mas traumaticos de los Gltimos tiempos para las sociedades moder-
nas. A mas de tres anos de iniciada, una copiosa literatura ha analizado los milti-
ples impactos que la pandemia ha provocado. En un temprano intento por ordenar
este corpus, Brodeur et al. (2021) separan los ejes principales de la literatura hasta
el momento en cinco categorias: (i) medicion de la difusiéon de la COVID-19y de las
actividades de distanciamiento social; (ii) eficaciay cumplimiento de las reglamen-
taciones de distanciamiento social; (iii) repercusiones econémicas de la COVID-19y
mecanismos que las originan; (iv) consecuencias socioeconémicas de los cierres, y
v) medidas politicas y normativas implementadas en respuesta a la pandemia.

Al respecto, y para mitigar los efectos negativos de las restricciones y cierres de
la economia, los gobiernos de todo el mundo aplicaron una serie de politicas en un
plazo muy breve. Aunque similares a grandes rasgos, variaron en términos de am-
plitud y alcance y en relacion con sus destinatarios: los hogares, las empresas, los
sistemas de salud o los bancos.

En América Latina una linea especifica de estudio analizé en términos compa-
rativos los programas de asistencia, en particular las politicas pablicas dirigidas a
individuos y empresas (Diniy Heredia Zurita, 2021). El reporte de Etchemendi et al.
(2021) planted que la informalidad y vulnerabilidad de las economias de la regién
explican no solo la mayor variacién en las estrategias gubernamentales sino la exis-
tencia de cuatro modelos generales de respuestas de compensacion sociolaboral
durante la COVID-19: coordinada (Argentina), asistencialista (Brasil), liberal (Chile)
yresidual (México). En el caso de Argentina, los estudios han destacado laamplitud
y celeridad en la puesta en practica de medidas paliativas, el alto grado de centra-
lizacién en su diseno, la innovacion de los instrumentos empleados para asistir a
unidades productivas y trabajadores formales e informales, la coordinacién entre
los diferentes niveles de estatidad y la reconversién del trabajo estatal virtualizado
(Garcia Delgado, 2020; Cardozo, 2020; Crudo y Paura, 2021; Gené, 2022a; Nemina
etal., 2022; Heredia y Daniel, 2021; Heredia, 2022; Arcididcono y Perelmiter, 2021,
entre otros).

El andlisis de la politica pablica y sus impactos sociales y econémicos no agota
una creciente literatura que ha analizado otros ejes. Algunos trabajos, por ejemplo,
mostraron cudles fueron los grupos mas vulnerables en el contexto pandémico de-
bido a la falta de un acceso equitativo a la salud o a que se encontraban en la infor-
malidad laboral (Benzay Kessler, 2021). Las medidas adoptadas, como los cierres de
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fronteras, sumadas al aislamiento impulsaron, por ejemplo, estudios sobre las per-
sonas en (in)movilidad y las desigualdades ancladas en la condicién migrante (Vera
Espinoza et al., 2021; Observatorio sobre Migraciones y Asilo en Argentina, 2021).
Otros analisis pusieron el foco en los efectos sobre el mundo del trabajo: el ingresoy
la remuneracion de trabajadores (Beccaria y Maurizio, 2020), las transformaciones
a partir del teletrabajo (Delfini, Drolas, Montes Catd y Spinosa, 2020; Oszlak, 2020;
Bard Wigdor y Bonavitta, 2021) y el impacto diferencial sobre el género femenino
debido a su inclusién en el mercado laboral y sus trabajos reproductivos (Hopp et
al., 2020; Bard Wigdory Bonavitta, 2021; Benza y Kessler, 2021).

Enla Argentina, como deciamos, la puesta en practica de medidas paliativas fue
rapida, pero ello debe correlacionarse con la situacion de vulnerabilidad de su eco-
nomia, ya que el pais se encontraba en una precaria situacion econémicay venia de
dos anos de recesién. Asimismo, si bien el cierre de las actividades afecté al conjun-
tode la sociedad, algunos sectores socialesy ramas de la economia fueron mas per-
judicados que otros. Entre las primeras respuestas para mitigar las consecuencias
sociales y econémicas de la paralizacion de las actividades econémicas el Estado
nacional formulé e implementd dos grandes lineas de transferencia.

El 1 de abril se lanzé el programa de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la
Produccién (ATP). EI ATP incluyé una diversidad de beneficios destinados a empre-
sas y trabajadores formales con el objetivo de sostener la actividad y preservar los
puestos de trabajo. Antes, el 23 de marzo del 2020 se habia promulgado el Ingre-
so Familiar de Emergencia (IFE), que consisti6 en una transferencia monetaria no
condicionada de 10 000 pesos por hogar, destinada a quienes no tenian ingresos,
a quienes los tenian pero eran muy bajos y no registraban grandes consumos re-
cientes ni patrimonios que los eximieran de una “situacion de real necesidad”. Se
realizaron tres transferencias, en abril, junio y agosto de 2020.

Sobre ambos programas se han publicado varias investigaciones. En el caso del
IFE, se han analizado su formulacién, suimplementacion y su alcance (Arcidiacono
y Gamallo, 2020; Crudo y Paura, 2021; Kaplan y Delfino, 2021; Arcididcono y Perel-
miter, 2022; Nieva y Mascarefo, 2022; Gené, 2022a y 2022b, entre otros). Mientras
que sobre el ATP se han analizado las particularidades de esta politica, su desplie-
gue territorial, los alcances y limitaciones en su implementacion y las experiencias
del sector privado para afrontar un periodo critico e inédito (Capelloy Caullo, 2020;
Crudoy Paura, 2021; Caravacay Dossi, 2022; Gené, 2022ay 2022b; Giraudo y Blanca,
2022; Lluch, 2023). Algunos de estos estudios se han concentrado también en ana-
lizar qué otros actores, ademas de los estatales, fueron clave en su mediacién. Es
decir, identificar a aquellos actores cruciales para hacer accesible la politica en los
distintos momentos de suimplementaciény en las experiencias de acceso.

EI' IFE y el ATP no fueron las Gnicas medidas de asistencia, aunque si se distin-
guieron por haber sido las mas tempranas, masivas y conocidas. En paralelo, los Es-
tados provinciales y los municipios acompanaron estos esfuerzos con sus propias

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023
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medidas, y este es uno de los ejes que estructura este dossier. Dos de sus articulos
ponen el foco en las politicas implementadas por gestiones subnacionales para
paliar los efectos econémicos y sociales generados por la pandemia de COVID-19.
Mientras que el tercer trabajo presta atencién a los efectos sobre el mercado labo-
ral en dos regiones de Brasil. En conjunto, los textos discuten como se desplegaron
las ayudas en distintos espacios para comprender mejor los perfiles, resultados y
alcances de la division federal del trabajo asistencial durante la pandemia.

Estudios preexistentes han mostrado que las particularidades de las economias
regionalesy de las estructuras productivas de cada provincia condicionaron el impac-
to de la crisis. Como muestran los trabajos del dossier, los estados subnacionales —
provinciales y locales— disefiaron medidas acordes a la densidad poblacional y eco-
némica de sus territorios, atendiendo seglin sus saberes, capacidades y recursos. Su
capacidad de “llegada” al territorio, a través de diversas mediaciones, defini6 asimis-
mo el alcance de sus politicas en términos de cantidad y diversidad de beneficiarios.

En esta linea, inicia el dossier la contribucion de Elton Eustaquio Casagrande y
Nelson José Peruzzi, quienes analizan el comportamiento del mercado laboral bra-
silefio en el afio 2019 y durante las condiciones impuestas por la pandemia, com-
parando los efectos asimétricos causados en dos regiones de ese pais (Porto Velho,
en el Estado de Rondonia, y Vitéria, en el de Espirito Santo). Se concentran en las
politicas de emergencia adoptadas por el sector piblico, pero también analizan el
comportamiento del sector privado.

En la segunda contribucién, Nahuel Draginy Joaquin Foresti identifican las ini-
ciativas tomadas por dos municipios de AMBA, San Miguel y Malvinas Argentinas,
situadas en el segundo cordén del conurbano, para dar respuesta a unidades pro-
ductivas y comerciales, asi como politicas de asistencia social en el contexto de la
pandemia. Ademas, comparan las similitudes y diferencias en cuanto a las carac-
teristicas de esas medidas y su presentacién publica. Buscan demostrar que esas
intervenciones y la forma en que fueron comunicadas reflejaron mas el encuadre
politico-partidario de los intendentes y las bases de apoyo social de cada oficialis-
mo local antes que las realidades socioestructurales y productivas de sus respecti-
vos distritos.

Finalmente, el tercer articulo, autoria de Dolores Linares y Stella Cornelis, ana-
liza las intervenciones realizadas, en materia de politicas asistenciales, por las ges-
tiones subnacionales, enfocandose particularmente en la provincia de La Pampa
y el aglomerado Santa Rosa-Toay. Las autoras advierten la celeridad para dar res-
puesta a los sectores afectados por las medidas de aislamiento social y preventivo.
También analizan lavaloracién por parte de los elencos gobernantes de los recursos
y las herramientas puestas en juego en el proceso de formulacion de politicas de
asistencia en el contexto de la pandemia por COVID-19.

En conjunto, este dossier propone reflexionar sobre las formas en que los Esta-
dos —en plural— implementaron politicas o iniciativas para paliar la emergencia,

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023
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asi como el rol de mediadores en su acceso e implementacién. Los tres trabajos que
lo componen reflexionan criticamente sobre la articulaciony el desligue de politicas
nacionales enescalas provincialesy locales, asi como las medidas puestas en marcha
desde lo subnacional y los diferenciales impactos en cada espacio. De esta manera,
invitan a una reflexion granulary en escalas comparadas para pensar la pandemia.

Las conclusiones del dossier contribuyen a enriquecer asi la literatura que ha
planteado la importancia de estudiar la accién de provincias y municipios en un
pais federal. E incluso nutren al creciente debate que plantea la importancia de ir
mas alla del disefio y gestidn de las politicas piblicas para interpelarlas junto con
los saberes y capacidades estatales la autonomia en el proceso de toma de decisio-
nes de las gestiones locales, las articulaciones intergubernamentales; y finalmente,
el rol de las mediaciones para hacerlas accesibles. En sintesis, los tres trabajos apor-
tan pistas para reflexionar sobre la territorializacion de las politicas, la interseccion
entre las intervenciones a nivel nacional y su aplicacién en espacios subnacionales,
la articulacién y coordinacién de las politicas, rescatando puntos en comin y parti-
cularidades de lo que pudieron hacery lo que no pudieron hacer los Estados subna-
cionales en la emergencia.
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Resumo

O presente texto tem por objetivo analisar os efeitos da pandemia sobre as medidas
de forca de trabalho e as ocupacoes, segundo a metodologia do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, IBGE. O periodo do estudo compreende os quartos trimes-
tres nos anos de 2019 e 2020. Os materiais utilizados consistem das informacoes po-
pulacionais e ocupacionais dos estados brasileiros oriundos da Pesquisa por Amos-
tra Domiciliar-Continua, dos quartos trimestres dos anos de 2019 e 2020. Os dados
da PNAD-C sao trimetrais com médias méveis. A unidade de informacao é o domi-
cilioe o dadoisolado para a presente analise é a ocupacao principal do respondente.
Os resultados qualificam de maneira objetiva a piora do mercado nas duas regioes,
acima e abaixo da linha Porto Velho-Vitéria, porém a piora é estatisticamente maior
na regidao acima do que abaixo da linha imaginaria. A concepcao da divisao entre
duas grandes regides é resultado da metodologia extraida da literatura que qualifica
os perfis dos mercados de trabalho brasileiro. A organizacao metodolégica permite
aaplicacio para estudos de formuladores de politica econémica e de corporagoes do
setor privado interessada em estudos de mercado.

Palavras-chave: ocupacoes, mobilidade do trabalho, regioes brasileiras

Abstract

The present papers analyzes the effects of the pandemic on the labor marketin Bra-
zil considering the variables that represent it, for the fourth quarters in the years
2019 and 2020. The materials used consist of population and occupational infor-
mation from the Brazilian states from the Household Sample Survey-Continuous,
from the fourth quarters of 2019 and 2020. The PNAD-C data are quarterly with
moving averages. The unit of information is the household and the isolated data
for the present analysis is the respondent’s main occupation. The results objecti-
vely qualify the deterioration of the market in both regions, above and below the
Porto Velho-Vitéria line, but the deterioration is statistically greater in the region
above than below the imaginary line. The conception of the division between two
large regions is the result of the methodology extracted from the literature that
qualifies the profiles of the Brazilian labor markets. The methodological organiza-
tion allows the application by economic policy makers for states and municipalities,
with appropriate tools for intervention policies. The paper can also be used by priva-
te sector corporations interested in the labor market behavior and its relations with
the consumer market.

Keywords: occupation, mobility and job turnovers, brazilian regions

Journal of Economic Literature (JEL): E12,]21, J23
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1. Introducao

A presente investigacao analisa o comportamento do mercado de trabalho brasilei-
ro sob as condi¢des impostas pela pandemia e os efeitos assimétricos provocados
nas regioes brasileiras. Parte-se da evidéncia quanto ao estoque de pessoas fora da
forca de trabalho, em 2020, comparada a de 2019. No més de dezembro de 2019, o
contingente fora da forca de trabalho no Brasil era de 61.579 milhdes de pessoas,
que representava 57 % da forca de trabalho. Em dezembro de 2020, o contingente
fora da forca de trabalho aumentou para 69.042 milhdes, representando 68 % da
forca de trabalho. Além do contingente de 7.463 milhdes de pessoas a menos na
forca de trabalho, o nimero de desempregados aumentou de 11.899, em 2019, para
14.413 milhGes em 2020, de acordo com o painel do IBGE para o Brasil (https://pai-
nel.ibge.gov.br/pnadc/).

Com base na insercao do problema acima, o presente texto tem por objetivo
analisar os efeitos da pandemia sobre a forca de trabalho e as ocupacdes, para os
quartos trimestres nos anos de 2019 e 2020. As variaveis analisadas neste texto sao:
1) a populacao potencialmente produtiva (também denominada de populacao em
idade ativa, de 14 anos ou mais); 2) a Populacao na forca e fora da forca de trabalho
(que também devem ter 14 anos ou mais); 3) a populacdo desocupada; e 4) o total
de ocupados segundo a posicao na ocupacao, setor e categoria do emprego.

A fonte de informacao é proveniente da Pesquisa Nacional por Amostra Domici-
liar-Continua, PNAD-C, nos quartos trimestres dos anos de 2019 e 2020. A PNAD-C
é realizada mensalmente, com atualizacao trimestral (base mével) para o Brasil e
Unidades da Federacdo. As tabelas e as séries historicas da PNAD-C fornecem as
evidéncias para atender o objetivo proposto neste trabalho, qual seja, a de dimen-
sionar os efeitos ou respostas do mercado de trabalho no Brasil, em uma conjun-
tura de contagio viral progressivo, através das categorias de forca de trabalho e das
tipologias das ocupacoes.

O periodo escolhido para comparacao das variaveis do mercado de trabalho se
caracteriza por dois momentos distintos. No ano de 2019, havia uma situacao econ6-
mica em curso, para a qual as referéncias dos anos anteriores serviam de balizamen-
to para o comportamento do futuro préximo. Esse contexto foi, completamente,
alterado no ano de 2020. As referéncias anteriores a pandemia nao serviam mais
como balizamento as tomadas de decisao no setor privado e para os trabalhadores.
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Em termos de politica econémica, os rompimentos com as referéncias passa-
das, para tomada de decisoes, requerem um grau maior de intervencao na econo-
mia por parte do Estado (Morselli, 2017). As expectativas e o comportamento dos
agentes econdmicos na incerteza sao as bases dos movimentos macroeconémicos
(Carvalho, 2015). A percepcao da incerteza dos agentes econdmicos, em 2020, criou
um contexto de precaucao muito maior do que havia em 2019. Por essa razao, as
decisoes de gastos privados foram afetadas. Com a perda de referéncia do passado
para guiar as decisoes, os Ministérios do Governo Federal, Secretarias dos Estados,
dos municipios brasileiros e a Autoridade Monetaria, em conjunto com o Sistema
Bancario, estabeleceram politicas emergenciais ao longo de 2020. As politicas in-
tervencionistas influenciaram as decisoes de curto prazo de empresarios, consumi-
dores e dos governos com relacdo aos gastos privados e pablicos.!

O reflexo das decisdes dos setores publico e privado recaiu sobre o ajustamento
quantitativo do emprego ao longo de 2020. Assume-se assim que, o quarto trimes-
tre de 2020 é uma base coerente de comparacao do comportamento das variaveis
que representam o mercado de trabalho, em relacdo ao mesmo periodo de 2019.

Portanto, os periodos selecionados de 2019 e 2020 sao singulares em termos de
concentracao de eventos, diametralmente opostos para a revisao das expectativas
e da confluéncia de politicas dos entes governamentais para influenciar a atividade
econdmica (Al-Thageb & Algharabali, 2019).

O recorte neste estudo parte do conceito de mercado de trabalho (Blanchard e
Fischer,1989). E, da selecao de trabalhos aplicados que foi organizada com base em
trés critérios. Os estudos selecionados sobre o comportamento da forca de trabalho
e das ocupacoes devem: 1) utilizar essas variaveis em suas analises de estados ou de
regioes brasileiras; ou 2) apresentar uma perspectiva quantitativa sobre essas varia-
veis no Brasil com uso das bases de dados da Pesquisa Nacional por Amostra Domi-
ciliar-Continua, Relatério Anual de Informacoes Sociais (RAIS); e 3) contemplar dis-
cussoes sobre o desenvolvimento econdmico brasileiro e as diferencas entre regides.

Os trabalhos selecionados, no periodo de 2011 a 2020, fornecem um conjunto
de variaveis que colaboram para a analise da forca de trabalho e das ocupacoes no
pais. Com as variaveis, elaborou-se um conjunto de indicadores para apurar os efei-
tos da pandemia sobre a capacidade do sistema econdmico em mobilizar recursos
humanos ao trabalho.

Um aspecto complementar ao texto poderia ocorrer com a proposicao de um
modelo econométrico para explorar os microdados da PNAD. Destaca-se, no en-
tanto, que os trabalhos de Teixeira, Coronel e Oreiro (2021), Souza e Verissimo (2019)

1 As medidas fiscais no combate aos efeitos da COVID-19 estdo detalhadas no site: https://www.gov.
br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2020/julho/medidas-fiscais-no-combate-aos-efeitos-da-co-
vid-19-alcancam-r-521-3-bilhoes. As medidas monetarias praticadas pela Autoridade Monetaria
(Banco Central do Brasil) no combate aos efeitos da COVID-19 estdo detalhadas no site: https://
www.bcb.gov.br/conteudo/home-ptbr/TextosApresentacoes/Apresentacao_RCN_TCU_17.8.20.pdf.
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e Silva & Lima (2018) criaram uma contextualizacdo econométrica para o mercado
de trabalho dos estados brasileiros, a partir da qual, conseguiu-se uma contribuicao
metodolégica com usos dos indicadores de desenvolvimento propostos.

A demanda por trabalho no mercado brasileiro, com base nas estatisticas da
PNAD-C, consiste na soma dos vinculos formais e informais nas categorias de empre-
go, de empregadores, do trabalho por conta prépria e do trabalho familiar auxiliar.

Com isso se gerou os indicadores. Os indicadores representam: 1) o emprego
formal e informal (definidos pela soma da posicao da populagao empregada nos
setores publico, privado e trabalho doméstico), com relacao ao total das ocupacoes;
2) o total das ocupacoes, que inclui a variavel emprego, definida em 1) acima e as
categorias ocupacionais de: 3) empregadores; 4) trabalhadores por conta prépria;
e 5) trabalhadores auxiliar familiar, todos somados com relacdo a forca de trabalho
total; e 6) A forca de trabalho total com relagdo a populacao potencial produtiva
(esta tltima definida como aquela com idade igual ou maior que 14 anos).

A avaliacdo do comportamento do niimero de pessoas, nas categorias de forca
de trabalho e nas ocupacoes, fornece elementos para os formuladores de politicas
tratarem das vulnerabilidades existentes nas regides brasileiras, como forma de
contribuir para a formulagao e execucao de politicas anticiclicas no curto prazo.

Orecorte geografico adotado, segundo a organizacao de trabalhosaplicados, é a
segregacao dos estados da Federacao acima e abaixo da linha imaginaria entre Por-
to Velho (RO) e Vitéria (ES), de acordo com a metodologia de (Carleial, 2014).2 Com
base nessa divisao, serao testadas duas hipéteses sobre os graus de mobilizacao
apresentados anteriormente, para as regioes acima e abaixo da linha geografica.

O impacto da pandemia no mercado de trabalho brasileiro encontra evidéncias
similares na América Latina. O estudo apresentado pela CEPAL discute o paradoxo
latino, ou seja, a recuperacao do crescimento econémico a partir de 2021 e o aumen-
to da desigualdade.3 Essa evidéncia reforca a utilizacdo dos indicadores do grau de
mobilidade da forca de trabalho e emprego aqui aplicado para a analise das regides
brasileiras, pois os indicadores esclarecem o paradoxo: houve recuperacao da pro-
dutividade do trabalho e 0o aumento da desigualdade entre as duas regioes do pais,
segundo inclusive, a maior intensidade tecnolégica existentes nos estados abaixo
da linha Porto Velho-Vit6ria4.

A discussao organizada, a partir da verificacdo do comportamento entre as
duas grandes regiGes, acima e abaixo da linha Porto Velho e Vitéria, podera com-

2 A definicao do recorte para a divisao do territdrio brasileiro em duas partes seguiu a metodologia
de Carleial, L. (2014), que separou o Brasil mais tecnolégico (abaixo da linha transversal leste (Vi-
téria)-oeste (Porto Velho).

3 https://www.cepal.org/pt-br/comunicados/o-crescimento-america-latina-caribe-2021-nao-conse-
guira-reverter-os-efeitos-adversos.

4 Paravisualizar o mapa e a divisao territorial acessar: https://www.revistappr.com.br/artigos/publi-
cados/artigo-o-desenvolvimento-regional-brasileiro-ainda-em-questao.pdf.
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provar diferentes capacidades dos mercados de trabalho no Brasil, de acordo com
Carleial, (2014), Silva & Lima (2018), Teixeira, Coronel e Oreiro (2021) e a visdao das
regioes do Brasil (Sintese de Indicadores Sociais: Estrutura Economica e Mercado
de Trabalho, 2021).

A partir dessas consideragoes, neste trabalho, se estabelece a seguinte hipéte-
se: A pandemia afetou menos as Unidades da Federacao abaixo da linha Porto Vel-
ho-Vitéria do que as Unidades acima da linha, inclusive porque essas unidades tém
maior presenca no comércio exterior, em termos de volume, do que as unidades da
Federacao acima.

O trabalho esta dividido em cinco secdes, incluindo esta introducdo. Na segun-
da secao é feita a revisao da literatura. Na terceira se¢cao descrevem-se os proce-
dimentos metodolégicos utilizados para comparar as duas regioes divididas pela
linha imaginaria, Porto Velho-Vitéria. Na quarta secao analisa-se o comportamen-
to das médias das variaveis representativas do mercado de trabalho, entre as duas
regioes selecionadas com as Unidades da Federacdo e do indice de mobilidade de
recursos humanos ao trabalho. Na quinta secdo é feita a analise, e nas conclusoes
recupera-se os principais aspectos das contribuicoes do trabalho.

2. Estudos Empiricos das Assimetrias das regioes acimae
abaixo da linha Porto Velho (RO)-Vitoéria (ES)

A abordagem de macrorregioes tem por finalidade amparar politicas de planeja-
mento regional com foco na integracao. Essa é uma referéncia importante do pen-
samento cepalino (Furtado, 1957). O “locus” mercado de trabalho, na perspectiva do
desenvolvimento, pode ser analisado com base no planejamento que se preocupa
com as estratégias regionais para melhorias do perfil de rendimento e, 20 mesmo
tempo, de competitividade (Deboc¢a & Martins, 2015) e (Pauli et al., 2012). Os mel-
hores graus de competitividade, por sua vez, sao resultados de aglomeracoes pro-
dutivas que reinem competéncias, aprendizados e formacao de mercados (Deboca
& Martins, 2015).

As especializagoes produtivas em fun¢dao do desenvolvimento do mercado con-
sumidor, especialidades, acumulacdo de capital prévia colaboram para outras ca-
racterizacoes do mercado de trabalho no Brasil (Martin, 1999).

Dentro dos estados também existe a complexidade econdmica, com as especia-
lizacoes produtivas em funcao do desenvolvimento do mercado consumidor, mas,
a presenca de especialidades do trabalho e acumulacio prévia de capital tornam-se
aspectos decisivos paraa analise da geografiaeconémica (Martin,1999). Asaglome-
racOes produtivas e as especialidades setoriais definem a formacao das ocupacoes,
assim como o grau de integracao do transporte regional permite a mobilidade do
trabalho (Martin, 1999).
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Os trabalhos acima demonstram que as aglomeracoes produtivas evidenciam a
relevancia de cadeias produtivas variadas (Carleial, 2014; Martin, 1999). Essas aglo-
meracoes se relacionam diretamente com o grau de competicao internacional se-
torial (Porter, 2003).

Na andlise centro-periferia (Fujita & Krugman, 2004), ou mais especificamente
das relacoes mundiais Norte-Sul, encontra-se uma semelhanca com a linha Porto
Velho-Vitéria (Carleial, 2014).

Quando se observa os desembolsos do BNDES, tanto por Macrorregides, quan-
to por estados brasileiros, verifica-se que esses desembolsos sao destinados em
sua grande maioria para setores de elevada competicao internacional, localizados
abaixo da linha diviséria Porto Velho-Vitoria (Carleial, 2014). Outro resultado im-
portante desse trabalho compreende a evidéncia do indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) e do indice de Alfabetizacao, correlacionados positivamente com
os desembolsos do BNDES. Na abordagem é demonstrado que a combinacao dos
indicadores econémicos ocupacionais (com base na RAIS/CAGED) e sociais, acima
de uma linha diagonal entre Porto Velho-Vitéria sao piores do que os mesmos indi-
cadores abaixo da linha (Carleial, 2014, p.15).

A analise do perfil ocupacional em Silva & Lima (2018) constitui o objeto de in-
vestigacao com énfase nas cidades e em suas organizacoes produtivas. Aamplitude
das relacoes entre mercado de trabalho e regides é diversa, mas a fonte de infor-
macoes é consolidada, tanto pelas estatisticas da PNAD-C e na Relacdo Anual das
Informacoes Sociais (RAIS).

As dimensoes analiticas em Silva & Lima (2018) incluem movimentacao das
ocupacoes por regiao, com foco na entrada e saida de trabalhadores e suas idiossin-
crasias. Outras dimensoes consideradas sao de carater estrutural, como as setoriais
e variacOes quantitativas das ocupacdes, segundo séries histéricas, em funcao de
mudancas ou choques de oferta, como os choques tecnolégicos. Em outros aspec-
tos que nao sao conjunturais, o trabalho analisa contribui¢oes sobre qualificagoes,
produtividade e rendimentos por subsetores ou atividades econdmicas (Silva &
Lima, 2018).

Na perspectiva regional, a presenca de contingentes de trabalhadores com grau
elevado de especializacdo é o que explica 0 ancoramento de inovacdes e desenvol-
vimento local (Fochezatto, 2016). Muitos fatores organizacionais explicam também
a concentracao de especialidades, ou seja, uma verticalizacao das funcoes dentro
de grupos empresariais. Por outro lado, quanto maior o crescimento de aglome-
ragoes setoriais, sediadas em municipios préximos, ocorre também a desintegracao
vertical. A subcontratacdo de atividades ou terceirizacoes favorece a possibilidade
de expansao de servicos correlatos as atividades fins (Fochezatto, 2016).

Os resultados demonstram que as evidéncias ocupacionais e setoriais em re-
gides sao influenciadas por decisdes organizacionais de empresas e negécios. O
planejamento de organizac¢oes do setor privado explica parte das mobilidades ocu-
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pacionais, independente de fatores mais amplos, como de politica econdmica oude
desenvolvimento (Fochezatto, 2016).

Outra forma de analisar o mercado de trabalho em regiGes é feita por Ahuaji e
Raiher (2011) e Teixeira, Coronel e Oreiro (2021). Em ambos os trabalhos, a relacao
da aglomeracao e competitividade do comércio internacional foi evidenciada atra-
vés da analise de exportacao por estados brasileiros, classificados por densidade
tecnolégica.

No trabalho de Ahuaji e Raiher (2011) as regidoes Sudeste e Sul foram respon-
saveis por 97 % das exportacoes de produtos e servicos com elevada intensidade
tecnolégica. No artigo de Teixeira et al. (2021) as regides exportadoras com maior
intensidade tecnolégica e média alta continuaram a ser os estados do Sudeste e
do Sul do pais. A diferenca temporal de dez anos nao alterou as caracteristicas da
relacao Estados-Exportacoes nos dois estudos acima.

Nos trabalhos de Souza e Verissimo (2019) e Teixeira et al. (2021) o setor indus-
trial e o mercado de trabalho das atividades da inddstria de transformagao tém per-
dido dinamismo. Ambos os trabalhos mostram também conexdes entre medidas
de desindustrializacao e emprego setorial, segundo grau de intensidade tecnol6-
gica por estados.

Nesses dois trabalhos, aimportancia dos precos das commodities e os segmentos
empresariais dentro do agronegécio, demonstraram-se beneficiados ao longo dos
anos de 2010 a 2019. A preocupacao com o processo de desindustrializacao é uma
referéncia em muitos trabalhos aplicados na area do desenvolvimento econémico.

A comparacao com o setor do agronegdcio é utilizada para demonstrar a perda
de participagao do emprego industrial na e da prépria indistria de transformacao
com relagdo ao emprego total, mas pouco se consideram as contribuicdes do setor
agropecuario e agroindustrial para o conjunto da economia (Santos & Missio, 2020).

Os autores acima integram ao debate as dimensdes das politicas de desenvol-
vimento regional, a organizacao setorial e programas setoriais. O recorte regional
permite trazer para andlise a infraestrutura e a questao publico-privada na regu-
lacao da economia.

Com relacao as condigdes conjunturais e aumento das taxas de desemprego e
da populacado fora da forca de trabalho, segundo os dados mensais da PNAD, os
determinantes regionais, setoriais, organizacionais e estruturais receberam um im-
pacto adicional advindo da pandemia.

As mudancas promovidas pelas interrupcoes de circulacao de pessoas e, por con-
sequéncia, de mercadorias e servicos, entre o Gltimo trimestre do ano de 2019 e de
2020, podem ter gerado efeitos contraditorios no comportamento regional-setorial.

A configuragao das movimentacoes do mercado de trabalho em funcao da pan-
demia podera, portanto, apresentar-se mais sensivel nos setores representados por
empresas menos organizadas e com acesso a mercados exclusivamente locais. A
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relevancia dos ganhos no mercado interno e no mercado externo podem explicar
as variacoes de contingentes ocupacionais.

As caracteristicas ou determinantes setoriais das ocupacoes sao elementos
estruturantes do mercado de trabalho, que se aliam tanto ao comportamento do
mercado interno quanto do comércio exterior (Ahuaji & Raiher, 2011; Teixeira et
al., 2021).

Na analise de Canuto, Paula e Szabo (2018) os determinantes de competicao,
nao de regioes, mas de municipios, sao calculados a partir de uma combinag¢do em
seis dimensoes (ciéncia e tecnologia, economia, educacdo, demografia, infraestru-
tura e salde). A analise compreende dimensoes que interferem na formacao de ca-
pital humano e social. Entre as dimensoes, as setoriais e ocupacionais tém variaveis
coincidentes com as utilizadas nos estudos até aqui revisados. A competicdo é uma
variavel constructo e o ambiente do municipio constituise como referéncia ao des-
envolvimento e competicao no do comércio.

O trabalho de Baltar (2013) desenvolve sua abordagem a partir do conceito de
trabalho decente, da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT). As evidéncias
sao de que ajustamentos quantitativos e nominais no mercado de trabalho, em
funcao de mudancas de curto ou médio prazo, ocorrem na direcao da variacao do
emprego, do rendimento, da rotatividade e precarizacao, ao invés do fortalecimen-
to do mercado consumidor através do aumento de renda de trabalhadores.

A movimentacao da desigualdade de rendimentos de trabalho é analisada por
Ramos (2007) com o intuito de identificar se as alteragdes nos niveis de escolari-
dade da forca de trabalho sao relevantes para tais mudancas. O papel do desloca-
mento na taxa de desemprego também é analisado sob a ética dos rendimentos
domiciliares per capita Ramos (2007, p. 2).

A andlise da evolucdo do Coeficiente de Gini e taxa de desemprego por Ramos
(2007, p.8) traz evidéncias sobre a natureza heterogénea da elevacao da taxa de
desemprego no periodo analisado, tendo em vista 0 maior impacto sobre as fami-
lias de baixa renda.

Além da atuacao do nivel de renda como propulsor de desigualdades, destaca
ainfluéncia de outras variaveis sobre os rendimentos do trabalho como os diferen-
ciais compensatorios, praticas discriminatérias em funcao de atributos nao-produ-
tivos e heterogeneidade do potencial produtivo, sendo essa tltima a principal fonte
de dispersao salarial ao se utilizar a idade como para experiéncia e escolaridade
como qualificacao (Ramos, 2007, pp. 9-10).

A importancia da escolaridade excede a contribuicio somada pela discrimi-
nacao e segmentacao, porém o nivel de qualificacao exigido pelo mercado de tra-
balho explica grande parte do comportamento nos retornos de educacao e a falta
de uniformidade em sua trajetéria pode ser associada aos fatores externos como as
politicas pablicas (De Baldini & Ponczek, 2011; Ramos, 2007, p. 14).
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As evidéncias de escolaridade, acima e abaixo da linha Porto Velho-Vitéria, sao
também assimétricas, com resultados superiores abaixo da linha e que apresentam
maior dependéncia de politicas pablicas de transferéncia de renda e o impacto so-
bre a forca de trabalho (Soares, Ribas & Osorio, 2014).

Nos trabalhos de Ramos (2007) e De Baldini e Ponczek (2011) o nivel de edu-
cacao esta diretamente relacionado ao nivel de rendimentos de trabalho e capaci-
tacdo da mao de obra.

Com base nesse referencial, estruturam-se os procedimentos para o teste de hi-
poOtese que instrumentaliza a discussao.

3. Procedimentos metodologicos

Os materiais utilizados consistem das informacGes populacionais e ocupacionais
dos estados brasileiros oriundos da Pesquisa por Amostra Domiciliar-Continua, dos
quartos trimestres dos anos de 2019 e 2020. Os dados da PNAD-C sao trimestrais
com médias méveis. A unidade de informacao é o domicilio e o dado isolado para a
presente andlise é a ocupacao principal do respondente.

A populagao potencialmente produtiva é também denominada de populacao
em idade de trabalhar. Essa populagao é formada por individuos a partir da faixa
etaria de 14 anos da populagao total, de acordo com o IBGE. A partir dessa idade o
individuo pode ingressar na forca de trabalho, se estiver em busca de uma atividade
econdmica. Ao procurar e nao encontrar uma ocupacao, um individuo é considera-
do desocupado®.

Um mesmo individuo pode deixar a forca de trabalho quando desistir de procu-
rar trabalho ou reingressar na forca quando decidir procurar por uma ocupacao. Os
movimentos possiveis s3o na direcao da ocupacao, da desocupacao ou na posicao
fora da forca de trabalho. Para cada uma dessas trés posicoes ha alteracGes reco-
rrentes, ouseja, de desocupado para ocupado (vice-versa); fora da forca para ocupa-
do ou desocupado; ocupado e desocupado para fora da forca de trabalho.

Para analisar o impacto da pandemia de COVID-19 no emprego no Brasil, foram
usadas as variaveis: 1) a Populacao Potencialmente Produtiva (PPP); 2) a Populacao
na Forca Empregada (PFE); 3) a Populacao na Forca Ocupada (PFO); 4) a Populacao
na Forca de Trabalho (PFT); 5) a Populacao Desocupada (FDE); e 6) a Populacao Fora
da Forca de Trabalho (PFFT).

5 Desocupacdo e taxa de desocupacio: sdo classificadas como desocupadas as pessoas sem trabalho
ativo na semana de referéncia, que tenham realizado alguma acio efetiva para obté-lo no periodo
de referéncia de 30 dias, e que estavam disponiveis para assumi-lo na semana de referéncia. Con-
sideram-se também desocupados os individuos sem trabalho na semana de referéncia, que ndo
realizaram qualquer acdo efetiva para obté-lo no periodo de referéncia de 30 dias, porja terem ob-
tido trabalho e o iniciariam em menos de quatro meses ap6s o Gltimo dia da semana de referéncia.
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As variaveis de emprego de ocupacao e da forca de trabalho (PFE, PFO, PFT) e
as variaveis de desemprego e fora da forca de trabalho (FDE, PFFT) foram norma-
lizados pela Populacao Potencialmente Produtiva (PPP), também dos quartos tri-
mestres dos anos de 2019 e 2020. A localizacao considerada foram as 27 unidades
federativas brasileiras.

As estatisticas descritivas para analisar as variaveis do emprego foram: 1) Valor
Maximo; 2) Valor Minimo; 3) Média; e 4) Desvio Padrao. Os indicadores gerados a
partir das variaveis de forca de trabalho e ocupacionais, de acordo com os dados
da Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar, s3o usados nas comparacoes iniciais
do emprego entre os estados nos dois grupos definidos a partir da linha Porto Vel-
ho-Vitdria, nos Gltimos trimestres de 2019 e 2020.

As andlises dos efeitos da pandemia foram realizadas a partir do agrupamento
das unidades federativas que estao abaixo (B) e acima (C) da linha imaginaria en-
tre Porto Velho-Vitéria. Desta forma, pode-se considerar o desenho teérico para as
analises dos dados normalizados com dois grupos (B e C), com 11 e 16 repeticoes,
respectivamente. Foram usados nas analises estatisticas os testes de comparacio
de médias independentes e pareadas.

Segundo a hipétese deste texto deve-se encontrar menores perdas, tanto para as
variaveis denominadas nos itens1a 6 acima, quanto para os quocientes da equacao
(1) para aregiao abaixo da linha Porto Velho-Vitéria, do que a regiao acima nos dois
altimos quadrimestres dos anos de 2019 e 2020.

As unidades federativas consideradas acima (C) da linha sao respectivamente:
Acre, Alagoas, Amapda, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhao, Para, Paraiba, Pernam-
buco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rondonia, Roraima, Sergipe e Tocantins. Por sua
vez, as unidades federativas consideradas abaixo da linha (B) sao: Distrito Federal,
Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parana, Rio
de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sao Paulo. Foi também elaborada
uma tabela com a estatistica descritiva das variaveis do mercado de trabalho, com
os agrupamentos de estados acima e abaixo da linha Porto Velho-Vitéria.

Para verificar os mercados de trabalho de cada grupo estudado, antes de depois
doinicioda pandemia, aplicou-se o teste t de Student pareado. Para comparar como
a pandemia de COVID-19 impactou os mercados de trabalho dos grupos de estados
BeC, aplicou-se o teste t de Student independente, em 2019 e 2020.

Para verificar o pré-requisito de normalidade para aplicacao dos testes estatis-
ticos dos dados amostrais de pequenas amostras utilizou-se o teste de Cramer-von
Mises e, para a homoscedasticidade utilizouse o teste de Bartlett.

As analises foram realizadas a partir de implementacoes na linguagem RStudio
(R Development Core Team, 2020) com nivel de confianca de 95 %.

Finalmente, com as varidveis PFE, PFO e PFT estrutura-se a Equacao (1). Essa
equacao representa o quanto é mobilizado de recursos humanos, empregados e

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023



25

CASAGRANDE, E. E.y PERUZZI, N.]. (2023). Efeitos da COVID-19 sobre a forca de trabalho e as ocu-pa¢bes no
Brasil. Evidéncias da assimetria acima e abaixo da linha Porto Velho-Vitéria, 14-32.

ocupados, ao trabalho ou o grau geral de mobilidade de recursos humanos ao tra-
balho (Dunford, 1996).

-GG o

Com adecomposicao da populacao empregada pela populacao potencialmente

produtiva encontra-se, no lado direito da equacao (1), os trés indicadores:

I7) a participacao da populagao empregada (emprego com carteira assinada +
emprego sem carteira assinada + militares e funcionarios piblicos + trabalhadores
domésticos com e sem carteira) com relacao na populagao ocupada, que é denomi-
nada de grau de mobilizacdo de recursos com emprego®;

I12) a populacio ocupada, como participagao na forca de trabalho, que consiste
no grau de mobilizacao de recursos ocupados com trabalho;

13) a forca de trabalho como participacao da populagao potencialmente produ-
tiva, denominada de grau potencial produtivo. Note-se que o grau potencial pro-
dutivo (I3) é numericamente idéntico ao indicador Popula¢ao na Forca de Trabalho
(PFT).

A seguir, elabora-se uma tabela comparativa com os indicadores do grau de mo-
bilizacao de recursos com emprego (I1), do grau de mobilizacao de recursos ocupa-
dos com trabalho (I2) e do grau potencial produtivo (I3) com mesmas estatisticas
descritivas aplicadas as variaveis de1a 6 acima.

4. Apresentacao dos resultados e discussoes

Na tabela 1 s3o apresentadas as estatisticas descritivas das variaveis de emprego
no Brasil PFE, PFO, PFT, FDE e PFFT, normalizadas pela Populacao Potencialmente
Produtiva (PPP). Estas variaveis representam o mercado de trabalho, considerando
os grupos de estados acima e abaixo da linha Porto Velho-Vitéria, nos quartos tri-
mestres de 2019 e 2020.

Os indicadores sugerem que houve uma piora no mercado de trabalho, nas
duas regides de estados brasileiros, no tltimo trimestre 2020 em comparagao com
o mesmo periodo de 2019, ou seja, que a pandemia de COVID-19 impactou o merca-
do de trabalho em todos os estados da federagao, porém os estados acima da linha
Porto Velho-Vitéria foram os que sofreram os maiores impactos.

De fato, pode-se notar na tabela 1 que nos dois agrupamentos de estados (aci-
ma e abaixo da linha Porto Velho-Vitéria) os indices das variaveis de emprego (PFE,
PFO, PFT) declinaram entre 2019 e 2020, sugerindo que ambos os grupos foram im-
pactados pela pandemia. Por outro lado, os indices das variaveis de desemprego e

6 Para mais detalhes ver Dunford (1996).
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da populacao fora da forca de trabalho (FDE, PFFT) tiveram um ligeiro aumento no
mesmo periodo.

Comparando os indices das variaveis do mercado de trabalho no Brasil no mes-
mo ano, observa-se que os estados da regiao abaixo da linha Porto Velho-Vitéria
possuem melhores indicadores de emprego e de desemprego que os estados acima
da linha, tanto no ano de 2019 como no ano de 2020.

Tabela 1. Estatistica descritiva das variaveis por estados

min 0,3633 0,3155 0,5341 0,4621 0,6200 0,5750 0,0366 0,0339 0,3074 0,3222
ABAIXO media 0,4231 0,3813 0,6077 0,5575 0,6695 0,6330 0,067 0,0755 0,3305 0,3670
max 0,4550 00,4159 0,6386 0,6053 0,6926 0,6778 0,0858 0,129 0,3801 0,4250
DP 0,0249 0,0270 0,0272 0,0362 0,0180 0,0238 0,0171 0,0208 0,0180 0,0238
min 0,2701 0,2468 0,3952 0,3897 0,4587 0,4699 0,0519 0,0633 03552 0,3812
ACIMA media 0,3151 0,2893 0,5039 0,4652 0,5780 0,5495 0,0740 0,0843 0,4220 0,4505
max 03653 0,3476 05836 0,5349 0,6448 0,6188 0,000 01143 0,5413 0,5300
DP 0,0301 0,0253 0,0468 0,0432 0,0513 0,0402 0,0158 0,0155 0,0513 0,0402

Fonte: elaboracdo propria com base em dados do IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar-Continua

(PNAD-C) (https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/17270-pnad-continua.html)

Para complementar as analises iniciais é necessario realizar testes que confir-
mem, estatisticamente, que a pandemia piorou o mercado de trabalho no Brasil
como um a todo, mas, o grupo de estados abaixo da linha Porto Velho-Vitéria o im-
pacto foi menor que os estados acima desta linha, nos dltimos quadrimestres de
2019 € 2020.

Para tanto aplicamos os testes estatisticos nos indicadores normalizados de em-
prego (PFE, PFOe PFT) e de desemprego (FDE e PFFT). As analises iniciais mostraram
que os dados atendem as pressuposicoes de independéncia, de normalidade e de
homoscedasticidade e, portanto, pode-se testar a hipdtese de que, o mercado de
trabalho nos estados acima da linha Porto Velho-Vitéria foram mais impactados
pela COVID-19 que os estados abaixo desta linha.

4.1. Populacao na For¢ca Empregada (PFE)

Considerando a variavel Populacao na Forca Empregada (PFE) as médias dos gru-
pos abaixo (B) e acima (C) da linha imaginaria entre Porto Velho e Vitéria foram
B19=0.4231, B20=0.3813; C19=0.3151 € C20=0.2893. Na comparacao das médias antes
e depois doinicio da pandemia de COVID-19, verificou-se que o indicador PFE apre-
sentam diferencas significativas para ambos os grupos estudados, rejeitando-se a
hipétese de igualdade das médias B19 e C20 do grupo de estados abaixo (p=0.000)
e das médias B19 e C20 dos estados acima da linha (p=0.000). Assim, pode-se afir-
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mar, com nivel de confianca de 95 %, que as médias do indicador PFE no quarto se-
mestre de 2019 sao maiores que as médias no quarto semestre de 2020. Isso mostra
que a COVID-19 impactou a Populacao na Forca Empregada tanto no grupo de esta-
dos acima como o grupo de estados abaixo da linha Porto Velho-Vitéria.

Para analisar se os mercados de trabalho, nos dois grupos de estados, foram
impactados de forma diferente aplicou-se o teste t na comparacao das médias in-
dependentes de PFE em 2019 (B19=0.4231 e C19 =0.3151) e em 2020 (B20=0.3813 €
C20=0.2893). Os resultados mostraram que as médias do indicador PFE s3o sig-
nificativamente diferentes tanto no ano de 2019 (p=0.000) como o ano de 2020
(p=0.000). Pode-se afirmar, com nivel de confianca de 95 %, que a média do indi-
cador PFE nos anos de 2019 e 2020 para os estados abaixo da linha sao maiores que
a média dos estados acima. Portanto, pode-se concluir, com nivel de confianca de
95 %, que a média da Popula¢do na Forca Empregada no grupo de estados abaixo
da linha Porto Velho e Vitéria é maior que a média do grupo acima tanto para o ano
de 2019 como para o ano de 2020.

4.2. Populacao na Forca Ocupada (PFO)

Para comparar as médias da varidvel Populacdo na Forca Ocupada (PFO), entre os
anos 2019 e 2020 nos grupos de estados abaixo da linha (B19=0.6077 e C20=0.5575) e
acimadalinha (B19=0.5039 e C20=0.4652) usou-se o teste t pareado. Os resultados do
teste estatistico foram significativos tanto para os estados abaixo da linha (p=0.000)
como para os estados acima (p=0.000). Portanto, pode-se afirmar, com nivel de con-
fianca de 95 %, que as médias do indicador PFO no quarto semestre de 2019 sao
maiores que as médias no quarto semestre de 2020, o que mostra que a COVID-19
impactou a Populacao na Forca Ocupada nos dois grupos de estados estudados.

Por outro lado, as comparacGes entre os grupos (B) e (C) foram significativas nos
anos de 2019 e 2020. Para 0 ano de 2019, as médias do indicador PFO nos dois gru-
pos foram B19=0.6077 e C19=0.5039. O teste de comparacao de médias foi significa-
tivo (p=0.000). As mesmas analises mostraram que em 2020 as médias B20=0.5575
e C20=0.4652 também sao significativamente diferentes (p=0.000). Pode-se con-
cluir que a média da Populacao na Forca Ocupada, no grupo de estados abaixo da
linha Porto Velho e Vitéria é maior que a média do grupo acima tanto para 2019
como para 2020.

4.3. Populacao na Forca de Trabalho (PFT)

Em relagdo ao indicador Populacdo na Forca de Trabalho (PFT), a comparagao das
médias entre 0s anos 2019 e 2020, nos grupos de estados acima e abaixo da linha,
foram significativas. A média de PFT para o grupo abaixo em 2019 (B19=0.6695) di-
fere da média (B20=0.6330) em 2020 (p=0.000). Para o grupo de estados acima, a
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média de PFT anterior a COVID-19 (C19 =0.5780) também difere (p=0.000) da mé-
dia ap6ds o inicio da pandemia (C20=0.5495). Portanto, pode-se afirmar, com nivel
de confianca de 95 %, que as médias da Populacio na Forca de Trabalho no quarto
semestre de 2019 (antes do inicio da pandemia) para ambos os grupos sao maiores
que as respectivas médias no quarto semestre de 2020 (durante a pandemia).

No ano de 2019, as analises mostraram que as médias os grupos abaixo e aci-
ma da linha imaginaria entre Porto Velho e Vitéria,B19=0.6695 e C19=0.5780, apre-
sentam diferencas significativas (p=0.000). Para o ano de 2020, as médias foram
B20=0.6330 e C20=0.5495 e aplicando o teste de comparacao de médias para B2o e
C20 pode-se afirmar, com nivel de confianca de 95 %, que a média da variavel PFT
para os estados do grupo B difere da média do grupo C no ano de 2020 (p=0.000).
Pode-se afirmar nos anos de 2019 e 2020, a média do indicador Populacdo na Forca
de Trabalho (PFT) no grupo de estados abaixo da linha Porto Velho-Vitéria é maior
que a média do grupo acima desta linha.

As mesmas analises foram feitas para as médias das variaveis de desemprego
FDE e PFFT e os resultados nao mostram diferencas significativas.

Finalmente, decompondo-se a populacao empregada em termos da populacao
potencialmente produtiva obtemos, na tabela 2, a estatistica descritiva dos indica-
dores [1=PFE/PFO, 12=PFO/PFT e I3=PFT/PPP.

Em relacao ao grau de mobilizacao de recursos com emprego (1), a comparacao
das médias entre os anos 2019 e 2020, nao foi significativo (p=0.27) no grupo de
estados acima da linha e, portanto, ndo ha diferenca entre as médias [1C19=0.6268
e 11C20=0.6234.

Tabela 2. Estatistica descritiva dos indicadores I1, 12 e I3

min 0,6723 0,6390 0,8616 0,8037 0,6200 0,5750
ABAIXO media 0,6961 0,6843 0,9075 0,8801 0,6695 0,633
max 0,7505 0,7459 0,9458 0,9459 0,6926 0,6778
DP 0,0243 0,0284 0,0266 0,0359 0,018 0,0238
min 0,5508 0,5363 0,8347 0,7926 0,4587 0,4699
ACIMA media 0,6268 0,6234 0,8716 0,8457 0,578 0,5495
max 0,6858 0,7051 0,9173 0,8906 0,6448 0,6188
DP 0,0422 0,0372 0,0237 0,0302 0,0513 0,0402

Fonte: elaboragdo propria com base em dados do IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar-Continua

(PNAD-C) (https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/17270-pnad-continua.html).

Para o grupo abaixo da linha as médias IB19=0.6961 e 1B20=0.6843 a diferenca
é significativa (p=0.01). Por outro lado, as comparagoes entre os grupos abaixo
e acima foram significativas nos anos de 2019 e 2020. Em 2019 a diferenca entre
as médias abaixo I1B19=0.6961 e acima IC19=0.6268 é significativa (p=0.000). Da
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mesma forma, em 2020 a diferenca entre as médias abaixo IB20=0.6843 e acima
IC20=0.6234 também foi significativa (p=0.000).

Em relacdo ao grau de mobilizacao de recursos ocupados com trabalho (I2),
a comparacao das médias entre os anos 2019 e 2020 foi significativo para os dois
grupos estudados (p=0.000) . Em 2019, as andlises mostraram que as médias, os
grupos abaixo e acima da linha Porto Velho e Vitéria, apresentam diferencas signi-
ficativas (p=0.001). Em 2020, a diferenca entre as médias abaixo e acima também
foi significativa (p=0.01).

Umavez que o grau potencial produtivo é numericamente idéntico ao indicador
Populacdo na Forca de Trabalho, as analises de (I3) sao as mesmas que foram reali-
zadas noindicador PFT.

A populacao na forca de trabalho empregada, com relacdo a populagao ocupa-
da I1, em termos de média, caiu em 2020 para os estados abaixo e acima (sendo
que para os acima, nao foi significativo) da linha diviséria. O mesmo comporta-
mento teve a variavel 12, que representa a forca de trabalho ocupada pela forca de
trabalho total.

A interpretacao dos movimentos de /1 significa que os vinculos formais e infor-
mais foram reduzidos em ambas as regides, acima e abaixo da linha diviséria pro-
posta neste estudo. O desvio-padrao da média é mais elevado nos estados acima
do que nos estados abaixo da linha diviséria. Portanto, ha maior variabilidade das
condicoes de demanda por trabalho nos estados acima da linha.

Quanto ao comportamento da variavel 12, que representa a populacao ocupada
(PFO) com relacao a forca de trabalho total (PFT), é necessario enfatizar que a va-
ridvel (PFO) consiste na soma de pessoas empregadas (PFE) mais os empregadores,
trabalhadores por conta proépria e trabalhadores auxiliar familiar.

O fato da variavel 12 também cair demonstra que além do emprego formal e
informal, a quantidade de: 1) Empregadores, com ou sem Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ); 2) Trabalhadores por conta prépria, com e sem CNPJ e tra-
balhador auxiliar familiar, todos somados com relacdo a forca de trabalho, também
foram reduzidos. Por essa razao a taxa de desemprego subiu e as médias das varia-
veis |1 e |12 cairam de 2019 para 2020.

A relevancia de ambas as quedas repousa na evidéncia de que a populacao fora
da forca de trabalho (PFFT) de 2019 a 2020 aumentou, segundo os dados da tabela
1€, por consequéncia, a populacao na forca de trabalho diminui de 2019 para 2020.

Mesmo com a saida de um grande contingente da forca de trabalho de um ano
para outro (PFFT), a taxa de desemprego subiu de 2019 a 2020. Essa é mais uma
evidéncia de que o desemprego e a saida de pessoas do mercado de trabalho resul-
taram também na reducao de oferta e na demanda por trabalho.

O comportamento de I3 demonstra que menos pessoas compuseram a forca de
trabalho (PFO), e a saida fez aumentar o estoque de pessoas fora da forca de trabal-
ho (PFFT), de um ano para o outro.
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Como a populacao potencialmente produtiva (PPP) cresce ano a ano, por ques-
toes demograficas, a populagao na forca de trabalho, PFT com relacao a PPP regis-
trou um decréscimo. Contudo a variavel PFT é esperada aumentar de um ano para
outro. Isto porque, o crescimento demografico também faz aumentar o niimero de
pessoas potencialmente produtivas.

O fato davariavel PFT, natabela1, cair é resultado de um fluxo de saida extraor-
dinario de pessoas da forca de trabalho.

5. Consideracoes finais

O texto organizou os dados das categorias de forca de trabalho e as ocupacionais,
que foram transformadas em indicadores, apds a compreensao da assimetria entre
asregioes acima e abaixo da linha imaginaria. Os indicadores foram utilizados para
comparar duas grandes regioes do Brasil, através de testes de médias sobre o com-
portamento da Populacio na Forca de Trabalho (PFT), da Populacao na Forca Ocu-
pada (PFO), da Populacdo na Forca Empregada (PFE) e da Populacao Fora da Forca,
normalizados pela Popula¢ao Potencialmente Produtiva (PPP).

Os resultados comprovam a hipdtese de que os mercados de trabalho menos
estruturados formalmente sofreram mais os ajustes da pandemia do que os mer-
cados estruturados. Essa evidéncia demonstra a necessidade de politicas amplas
com coordenacao eficaz dos formuladores de politica econdmica nas duas regioes.

As intervencoes coordenadas da politica econdmica devem seguir o principio de
elevar o grau de mobilizacao de recursos ao trabalho nas regides, com atuacao em
duas frentes: 1) a de reduzir a populacao fora da forca de trabalho; 2) a de elaborar
politicas para reduzir a taxa de desemprego.

Portanto, a mobilizacao de recursos humanos ao trabalho com base nao sé na
categoria emprego, mas de empregador e de trabalho por conta prépria podem
ser uma solucao mais eficaz para reduzir os problemas sociais, advindos do grande
contingente fora da forca de trabalho. O fluxo da populacdo fora da forca de trabal-
ho podera se converter em busca por ocupacao e essa busca, se nao for atendida se
convertera no aumento da taxa de desemprego.

Com o texto verifica-se que o grau geral de mobilizacao de recursos ao trabalho,
Equacao (1), pode servir como uma “proxy” para a politica de estados e municipios
tornar mais eficaz o uso de recursos orcamentarios. Dessa forma, os resultados
das estatisticas geradas conduzem a compreensao do problema de mobilizacao
de recursos humanos ao trabalho de forma simples e viabilizam a relagao teéri-
ca-empirica.

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023



31

CASAGRANDE, E. E.y PERUZZI, N.]. (2023). Efeitos da COVID-19 sobre a forca de trabalho e as ocu-pa¢bes no
Brasil. Evidéncias da assimetria acima e abaixo da linha Porto Velho-Vitéria, 14-32.

Finalmente, o setor publico pode utilizar os indicadores aqui produzidos para
valorizar tanto a empregabilidade quanto a formalizacao das atividades empre-
sariais, através de empregadores e do trabalho por conta prépria. Sao essas duas
categorias ocupacionais que tornam o conceito da forca de trabalho empregada
sustentavel.
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Resumen

Luego de la firma del decreto que establecié el Aislamiento Social Preventivoy Obli-
gatorio (ASPO) en todo el pais, los gobiernos subnacionales ejecutaron politicas
complementarias con el fin de contener el avance de casos de COVID-19y morigerar
los impactos socioeconémicos regresivos de la pandemia. En este plano de andlisis,
el trabajo indaga medidas implementadas por los gobiernos municipales de San
Miguel y Malvinas Argentinas (Provincia de Buenos Aires) durante el afio 2020, exa-
minando sus principales caracteristicas y las maneras en que fueron comunicadas
oficialmente. Se senalan algunas similitudes entre las politicas impulsadas por am-
bos municipios, aunque también pueden advertirse diferencias importantes en las
estrategias comunicacionales de cada gobierno local. El articulo sugiere que tales
diferencias responden mayormente a la pertenencia partidaria de los intendentesy
las bases de sustentacion social de cada oficialismo local, antes que a las realidades
socialesy productivas de los distritos.

Palabras clave: politicas, pandemia, municipios, partidos politicos

Abstract

After the decree that established the Preventive and Mandatory Social Isolation
(ASPO) throughout the country, the subnational governments executed comple-
mentary policies in order to contain the advance of COVID 19 cases and mitigate
the regressive socioeconomic impacts of the pandemic. This work investigates the
measures implemented by the local governments of San Miguel and Malvinas Ar-
gentinas (Province of Buenos Aires) during 2020, examining their main characteris-
tics and the ways in which they were officially communicated. Some similarities are
pointed out between the policies promoted by both municipalities, although im-
portant differences can also be observed in the communication strategies of each
local government. The article suggests that such differences respond mostly to the
party affiliation of the mayors and the social support bases of each local officialdom
rather than to the social and productive realities of the districts.

Keywords: politics, pandemic, municipalities, political parties
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Introduccion

El 20 de marzo de 2020 el presidente Alberto Fernandez decreté el Aislamiento So-
cial Preventivo y Obligatorio (ASPO) a nivel nacional con el objetivo de combatir el
avance del virus COVID-19 en el territorio argentino. A partir de ese momento, una
serie de medidas complementarias fueron puestas en marcha por los gobiernos
subnacionales para sobrellevar las implicancias de una pandemia global sin pre-
cedentes (Behrend y Karamaneff, 2020; Rofman, 2021; Behrend y Simpson, 2021;
Heredia, 2022). Estas medidas fueron de distinto tipo y contaron con un grado dife-
rente de coordinacién tanto vertical como horizontal.

La coordinacién horizontal entre gobiernos subnacionales y la coordina-
cion vertical entre nacién, provincias y municipios ocupd, en anos recientes, un
lugar destacado en el debate publico y académico. Sin embargo, se ha prestado
menos atencién a las iniciativas tomadas por los gobiernos locales y su relacién
con aquellas impulsadas desde los niveles superiores de gobierno. El rol de los
intendentes del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA)?, foco principal de
casos durante la “primera ola” de coronavirus, fue central. Tal situacién se evidencia
en la reunién que sostuvieron con el presidente en la Quinta de Olivos a fines de
marzo de 2020, la cual tuvo el objetivo de decidir medidas y pasos a seguir para
contener el aumento de casos, como asi también dictar protocolos para realizar
“actividades esenciales”. Ademas de estas cuestiones, relativas a las relaciones
intergubernamentales y a la elaboracion y coordinacion de las politicas piblicas
sanitarias, sociales y econémicas, los municipios del AMBA tuvieron también que
tomar medidas de alcance distrital y comunicarlas a la poblacion local.

1 El Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) es la zona urbana comtn que conforman la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires (CABA) y los siguientes 40 municipios de la provincia de Buenos
Aires: Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Berisso, Brandsen, Campana, Cafiuelas, Ensena-
da, Escobar, Esteban Echeverria, Exaltacion de la Cruz, Ezeiza, Florencio Varela, General Las Heras,
General Rodriguez, General San Martin, Hurlingham, Ituzaingd, José C. Paz, La Matanza, Lands,
La Plata, Lomas de Zamora, Lujan, Marcos Paz, Malvinas Argentinas, Moreno, Merlo, Morén, Pilar,
Presidente Perén, Quilmes, San Fernando, San Isidro, San Miguel, San Vicente, Tigre, Tres de Fe-
brero, Vicente Lopez y Zarate. Se trata de un conglomerado urbano que recorre una superficie de
13.285 km2y, de acuerdo con el censo realizado en el afio 2022, cuenta con 10.865.182 habitantes.

2 Casa Rosada. COVID-19: reunién con los intendentes del Area Metropolitana de Buenos Ai-
res. Disponible en https://www.argentina.gob.ar/noticias/covid-19-reunion-con-los-intenden-
tes-del-area-metropolitana-de-Buenos-Aires.
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En ese sentido, un punto importante fue la manera en que las politicas imple-
mentadas por los gobiernos locales, por un lado, y su articulacién con las medidas
desplegadas por los niveles superiores de gobierno, por otro, reflejaron un determi-
nado encuadre ligado a las preferencias del partido politico del intendente. Siguien-
do la definicién clasica de Rein y Schon (2016[1991]), entendemos por encuadre a
“una manera de seleccionar, organizar, interpretary dar sentido a unarealidad com-
pleja en tal forma que nos ofrezca puntos de guia para conocer, analizar, conven-
cer y actuar” (p. 113). Las tensiones entre los encuadres de los oficialismos locales
se vieron reflejadas en las disputas del Ejecutivo Nacional con la Ciudad de Buenos
Aires, cuyo jefe de gobierno fue durante los primeros meses del 2020 la principal
figura politica de la oposicidn. Estas se manifestaron notablemente en la discusién
sobre la apertura de actividades comerciales frente a medidas de cuarentena mas
estrictas, las regulaciones en cuanto a la utilizacién de tapabocas y la necesidad de
cumplir ciertas pautas de distanciamiento social, entre otras relacionadas con la re-
gulacién o prohibicién de ciertas actividades durante la emergencia sanitaria.

En este plano de andlisis, el articulo se propone examinar una serie de politicas
implementadas durante el afilo 2020 por los gobiernos municipales de San Miguel y
Malvinas Argentinas, en la provincia de Buenos Aires (PBA). Entre las medidas estu-
diadas, sobresalen aquellas destinadas a sectores sociales y productivos que sufrie-
ron considerablemente los efectos regresivos de la pandemia. El objetivo central
deltrabajo esanalizaren perspectiva comparada las caracteristicasy los alcances de
tales politicas, precisando también las estrategias desplegadas por ambos oficialis-
mos locales para comunicarlas piblicamente. La seleccién de los casos corresponde
a dos municipios limitrofes y similares en multiples indicadores socioeconémicos,
pero con una diferencia fundamental, sus intendentes forman parte de las dos coa-
liciones que estructuran la competencia politica argentina en el Gltimo lustro: Jun-
tos por el Cambio en San Miguel y el Frente de Todos en Malvinas Argentinas.

Aunque se advierten algunas similitudes entre las politicas impulsadas por
ambos municipios, encontramos que la comunicacién publica de las medidas fue
orientada en funcién de las bases de sustentacién social de los oficialismos locales y
por la “identidad” construida previamente en las plataformas digitales consultadas.
En San Miguel, las politicas comunicadas oficialmente fueron aquellas orientadas a
sectores medios, sobre todo comercios y pymes, mientras que en Malvinas Argen-
tinas priorizaron las destinadas a sectores populares, preferentemente asistencia
alimentaria en escuelas y organizaciones sociales. De esta manera, las politicas im-
plementadas por los gobiernos locales que no estaban dirigidas a su base social de
sustentacion, no fueron difundidas en los medios y redes oficiales y, si lo fueron, no
recibieron el mismo nivel de difusién en los principales canales de comunicacién de
las intendencias.
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El problema de la(s) politica(s) local(es)

El nivel local de gobierno en Argentina presenta rasgos heterogéneos, los cuales
varian segln caracteristicas propias de las constituciones provinciales. En la PBA,
la autonomia institucional se encuentra fuertemente limitada ya que las comu-
nas no pueden redactar su propia carta organica, fijar un cronograma electoral ni
decidir sobre aspectos particulares de politicas piblicas, como las educativas o de
seguridad ciudadana. Sin embargo, Cravacuore (2019) encuentra que dichos mu-
nicipios poseen, mas alla de las restricciones constitucionales y legales, una mayor
autonomia a la esperada dados ciertos aspectos demograficos, socioeconémicos y
politicos de la provincia. En este sentido, la pandemia de COVID-19 nos brinda un
interesante escenario para abordar los alcances y limitaciones de los gobiernos lo-
cales de la PBA en la formulacién e implementacion de politicas publicas, asi como
para realizar un analisis comparado entre los distintos municipios. A su vez, en un
contexto donde se profundiza un proceso de territorializacién de la politica (Calvo
y Escolar, 2005) y ganan notoriedad las arenas locales, también resulta interesante
indagar acerca de las maneras en que los partidos locales y sus lideres llevan ade-
lante distintas acciones para consolidar sus apoyos, atendiendo en este plano la re-
levancia de sus estrategias comunicacionales.

Siguiendo la categorizacién propuesta por Luna (2016), entendemos que los ofi-
cialismos locales implementarony comunicaron politicas considerando estrategias
de segmentacion y armonizacién, dos elementos tenidos en cuenta para analizar
las maneras en que los partidos apelan a distintas constituencies3. En el primer caso,
nos referimos a los lazos que los partidos y sus lideres establecen con diferentes
grupos de electores, mientras que, en el segundo, a las acciones que tienen por ob-
jetivo minimizar las tensiones derivadas de la propia segmentacion de los grupos
electorales. Nosotros sostenemos que ambas estrategias contintian siendo (tiles
para el andlisis de las acciones de los partidos en el gobierno por dos razones: a) el
objetivo altimo (o, al menos, uno de los principales) de un partido en el gobierno
es lograr su reeleccion y b) para ello debe apelar a distintos grupos de votantes, no
solo a aquellos que conforman su principal base de sustentacion o core constituency.
En los casos de San Miguel y Malvinas Argentinas, las estrategias de segmentacion
pueden encontrarse en las distintasy muy variadas politicasimplementadas por los
ejecutivos locales y las de armonizacién en la forma en que los intendentes deciden
comunicar (e incluso, en algunos casos, no comunicar) esas politicas.

Estas decisiones estan vinculadas con el encuadre o enmarcamiento de las po-
liticas (Rein y Schon, 2016). Este encuadre es resultado de un contexto anidado de

3 Gibson (1996) define a las core constituencies como aquellos sectores de la sociedad que resultan
centrales para un partido en términos de recursos y de agenda politica. La core constituency no im-
plica al sector que mas votos aporta para el partido en una eleccién determinada, sino a aquel mas
importante para laagenday la accién partidaria.
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conflictos y tensiones entre medios politicos y econémicos, asi como también de
disputas entre niveles de gobierno, lideres y partidos con distintas formas de ver
el mundo. En ese sentido, los partidos se nutren de militantes y cuadros que com-
parten un conjunto de valores, visiones del mundo y modos de accién (Vommaro,
2016). Estos valores dan forma, junto a las bases de sustentacion, a una determina-
da manera de elaborar, implementar y comunicar las politicas pablicas. En el caso
del PRO, el encuadre de las politicas sanitarias durante la pandemia estuvo ligado
a la reivindicacion de las libertades individuales frente a las restricciones a la mo-
vilidad impuestas por el gobierno nacional. Esto se expresd, principalmente, en los
apoyos brindados a reclamos de comerciantesy otros sectores de la clase media que
se vieron afectados por el descenso de la actividad econémica. En el peronismo, en
cambio, el encuadre de las politicas estuvo ligado a la protecciony al cuidado, bus-
cando minimizar el impacto de la pandemia en términos sanitarios y el impacto de
la cuarentena en términos socioeconémicos. Estas diferencias y disputas se pueden
ejemplificar, por un lado, con las aperturas de los bares y comercios y los permisos
otorgados para realizar actividades al aire libre en la Ciudad de Buenos Aires, bas-
tién electoral de PRO, y, por otro, con la consigna “Te salva el Estado, no el mercado”,
la cual circulé en las redes sociales en apoyo a las medidas del gobierno nacional.

Atender la dimensién local y cruzarla con las cuestiones ligadas a las identida-
des partidarias permite ampliar los analisis sobre el impacto de la pandemia en las
politicas publicas, que hasta ahora se han concentrado en el nivel nacional (Vilas,
2020; Gené, 2022; Heredia, 2022), en la coordinacién intergubernamental (Slepoy
y Cao, 2020; Bennounna et al., 2021) o en la descripcién de las politicas implemen-
tadas en el nivel local (Cravacuore, 2020). La dimensién partidaria es sumamente
relevante para comprender de manera cabal tanto la complejidad de laimplemen-
tacion local de politicas nacionalesy provinciales como la formulacion propia de po-
liticas por parte de las intendencias de la PBA. A modo de hipétesis, se sostiene que
las diferencias entre ambos municipios responden mayormente a la pertenencia
partidaria de los intendentes y, en menor medida, a caracteristicas demograficas,
socioestructuralesy productivas de cada distrito. Ademas, advertimos que la comu-
nicacion publica de las medidas se habria orientado en funcién de la conformacién
de las core constituencies de cada oficialismo local y dependiendo del alineamiento
de cada intendente en relacién con el Ejecutivo Nacional.

En el articulo se presentan y analizan las principales politicas implementadas
por ambos municipios durante los primeros meses de 2020, asi como la forma en
que estas se dieron a conocer a la poblacién mediante su publicacién a través de
fuentes y medios oficiales, redes sociales de los intendentes y medios de comuni-
cacion locales. Para realizar el trabajo, se recabd y sistematizé informacién prove-
niente de las paginas web oficiales de ambos municipios, asi como material de ar-
chivo publicado en la prensa local durante los meses de marzo a diciembre de 2020.
Asimismo, se relevaron las redes sociales de las dos municipalidades y sus respec-
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tivos intendentes, preferentemente Facebook, Instagram y Twitter. En el caso de
Malvinas Argentinas, el analisis también incluyé la observaciéon del Boletin Oficial,
el cual se encontraba disponible en la pagina web de la intendencia. Esto no pudo
compatibilizarse para examinar San Miguel, debido a que no fue posible acceder
de forma libre, ni a través de informantes claves, al Boletin Oficial de la localidad.
Tal situacién expone las crecientes limitaciones que existen para realizar ejercicios
de investigacion centrados en la politica local, cuestion que también fortalece los
aportes del presente articulo. En este marco, para complementar el analisis de las
redes sociales, archivo periodistico y documentos oficiales, realizamos también seis
entrevistas en profundidad a funcionarios piblicos de ambos distritos4.

El resto del articulo se organiza de la siguiente manera: en primer lugar, se pre-
senta la historia politica reciente de ambos distritos haciendo hincapié en el proce-
so de construccion de las fuerzas politicas que los gobiernan, asi también algunos
datos demograficosy socioproductivos relevantes para el analisis. En segundo lugar,
se exponen las principales medidas impulsadas por cada municipio en el contexto
de la pandemia. Finalmente, se presenta una reflexién final que hace hincapié en la
variacion existente entre ambos municipios.

Los casos

Con la disolucién del partido de General Sarmiento en 1994, por medio de la Ley
Provincial N.o 11551, se dispuso la creacién de los municipios de Malvinas Argen-
tinas, San Miguel y José C. Paz. Se trata de tres localidades contiguas que forman
parte del AMBA y se sitian en el segundo cordén del conurbano bonaerense. En
1995 se realizé la primera eleccion a intendente de San Miguel y quien asumié el
cargo fue José de Luca, referente local de Partido Justicialista (P]). Tras una serie de
acusaciones por malversacion de fondos y administracion fraudulenta en el distrito
que desembocaron en la renuncia del intendente, se produjo una convocatoria a
elecciones anticipadas. De 1997 a 2003 quien se desempend como intendente de
San Miguel, constituyéndose en una de las principales figuras politicas del distrito,
fue el exmilitar “carapintada” Aldo Rico. Con un duro discurso en torno a la seguri-
dad y la “mano dura”, ocupd por unos meses el Ministerio de Seguridad de la PBA
durante el afio 1999 y en el afio 2003 se presentdé como candidato a gobernador por
el P], apoyando la linea de Adolfo Rodriguez Sad. Aunque no obtuvo los resultados
esperados en la contienda provincial, Oscar Zilocchi, candidato a intendente de San
Miguel apoyado por Rico, gand ampliamente las elecciones.

Tras una gestion envuelta en multiples criticas, Zilocchi fue derrotado en 2007

4 En San Miguel realizamos entrevistas a un secretario municipal y dos directores municipales que
participaron de la estrategia de contencién social en el distrito durante la pandemia. Mientras tan-
to, en Malvinas Argentinas mantuvimos también tres entrevistas, en este caso a dos subsecretarios
y un director municipal, también involucrados en tareas de asistencia durante el marco del ASPO.
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por quien se posicioné como otra figura estelar de la politica distrital: Joaquin De
La Torre. De origenes politicos justicialistas y oriundo del barrio de Bella Vista, zona
donde residen los sectores mas acomodados del distrito, De La Torre fue electo
intendente en tres ocasiones: en 2007 y 2011 en representacion del Frente para la
Victoria y en 2015 integrando el Frente Renovador. En las elecciones de 2011 ter-
mind por consolidarse como el principal lider politico en San Miguel tras vencer al
propio Rico, quien continuaba siendo influyente en el entramado gubernamental
local. En marzo de 2016, a pocos meses de iniciar su tercer mandato, abandono el
espacio conducido por Sergio Massa y conform6 el P}-Cambiemos en San Miguel.
Al mismo tiempo, pidi6 licencia a su cargo para asumir como ministro de Produc-
cion de la PBA, aunque luego terminé encabezando el Ministerio de Gobierno de
Maria Eugenia Vidal. Quien quedé al mando del ejecutivo sanmiguelino fue Jaime
Méndez, exsecretario de Desarrollo Local y referente politico préximo a De La To-
rre. Integrando el frente electoral Juntos por el Cambio, continuidad de la Alianza
Cambiemos, Méndez se impuso en las elecciones del 2019 con el 55 % de los votos,
confirmando la predominancia del delatorrismo en la localidad.

Segln los datos sistematizados y exhibidos por el Observatorio del Conurba-
no Bonaerense del Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General
Sarmiento®, San Miguel cuenta con una superficie de 82,80 km?, una poblacién de
306 469 habitantes (actualizada segln el Censo 2022) y una densidad poblacional
de 3071 habitantes por km?. Siguiendo los lineamientos planteados por Lédola,
Brigo y Morra (2013), el producto bruto geografico (PBG) per capita consignado por
este observatorio es de $10190, encontrandose por debajo del promedio del Conur-
bano Bonaerense ($17 546) y representando un 1,6 % del total del AMBA. En cuanto
alas actividades econémicas, suele sefalarse que San Miguel concentré el trazo co-
mercial del expartido de General Sarmiento, debido a que operd entre 1889y 1994
como el centro politicoy administrativo de la localidad. En este sentido, cabe resal-
tar que, segin datos del Observatorio del Conurbano, la actividad comercial aporta
un19,1 % al PBl local. A suvez, destacan un 21,8 % para servicios empresariales (es-
pecialmente inmobiliarios) y un 9,4 % para la actividad industrial.

En relacién con las finanzas publicas, los datos del Programa Buenos Aires Abier-
ta del Honorable Tribunal de Cuentas® arrojan que en 2019 San Miguel contaba con
42,1% de ingresos propios, complementandose con un total de 49 % de ingresos
provinciales, 1,1 % de ingresos nacionales y 7,8 % en categoria “otros”, representado
mayormente por ingresos provenientes de programas internacionales. Asimismo, la
coparticipacion provincial per capita era de $6470 y se encontraba por encima del
promedio del Conurbano Bonaerense, cuyo monto era de $5186. No obstante, el gas-
to municipal percapitaerade $18 960, por debajo del promedio del resto de los parti-

5 Disponible en http://observatorioconurbano.ungs.edu.ar/?page_id=3306

6 Disponible en http://www.buenosairesabierta.org/
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dos del AMBA ($20 232). A los fines analiticos del trabajo, resulta pertinente atender
este tipo de aspectos a fin de ponerlos en relacion con las caracteristicas de las politi-
cas publicas implementadas en el nivel local. En este plano, aquellos municipios que
cuentan con altos margenes de recaudacion son los que evidencian también, en el
grueso de los casos, mayores capacidades y recursos para implementar politicas lo-
cales. Asimismo, incorporaremos como dato saliente que el municipio de San Miguel
se encuentra descentralizado en 30 coordinaciones territoriales, las cuales operan
como delegaciones municipales que se encargan de la recepcién de reclamos de ve-
cinos, el mantenimiento, conservaciony aseo del espacio publico, la coordinacién de
programas sociales y educativos nacionalesy provinciales en los barrios del distrito.

Couto y Flores (2020) sefnalan que la pandemia de COVID-19 contribuyé a pro-
fundizarvulnerabilidadessocialesyambientales en los espacios urbanos del AMBA.
En este marco, advierten también que la accién en materia social de los gobiernos
locales se concentré principalmente en tareas de contencién a través de la asisten-
ciaalimentaria en los comedoresy en el fortalecimiento de espacios de integracion
social comunitaria a través de actividades deportivas, culturales y educativas. Estas
politicas se concatenaron con una bateria de medidas impulsadas por el gobierno
nacional, entre las que cobra suma notoriedad el Ingreso Familiar de Emergencia
(IFE). En el Conurbano Bonaerense se otorgaron 1987 026 IFE, lo que representa el
17 % de la poblacién total de la regidén y el 61 % de los beneficios otorgados en la
PBA (Couto y Flores, 2020). Segln los datos del ANSES (julio de 2020), el 61,7 % de
las/os beneficiarias/os corresponde a trabajadores informales, mayoritariamente
hombres, mientras que el 2,1 % corresponde a trabajadoras de casas particulares
y el 27 % a Asignacién Universal por Hijo (AUH), siendo estas dos categorias emi-
nentemente femeninas. En el municipio de San Miguel, al igual que en otros siete
distritos del conurbano7, la cantidad de beneficiarias/os del IFE superé el 20 % de
la poblacién local, posicionandose por encima de la media del AMBA (17,6 %). Por
altimo, en torno a los indicadores de pobreza, Couto y Flores (2020) consignan un
total de 9,4 % de necesidades basicas insatisfechas (NBI) en San Miguel, porcentaje
que resulta inferior al promedio del Conurbano Bonaerense (10,8 %). En este plano,
el Observatorio del Conurbano desagrega para el afno 2021 un total de 11117 bene-
ficiarias/os de la Tarjeta Alimentar, 6213 del programa Potenciar Trabajo, 2245 del
Progresary 558 del programa Envién.

A diferencia del caso de San Miguel, donde puede observarse cierta renovacién
en los elencos gubernamentales, el municipio de Malvinas Argentinas solo tuvo tres
intendentes desde su fundacién en 1994: Jests Cariglino, Leonardo Nardiniy Noelia
Correa. El primero, incluso, controlé el poder politico local por veinte afnos (1995-
2015), consiguiendo un total de cinco mandatos ininterrumpidos. Historico referente
del Partido Justicialista en la region y dirigente considerado como uno de los “Baro-

7 Merlo, Lomas de Zamora, José C. Paz, Florencio Varela, Almirante Brown, Malvinas Argentinas y
Moreno.
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nes del Conurbano’, Cariglino apoyé activamente durante sus primeras gestiones las
politicas empleadas por el gobierno menemistay construyé un sélido vinculo con el
exgobernador bonaerense Eduardo Duhalde. Desde 2003 se mostr6 cercano a Nés-
tor Kirchnery pasé a integrar el Frente para la Victoria; conquisté su cuarto mandato,
en 2007, representando a esta fuerza politica. No obstante, Cariglino rompié con el
gobierno nacional cuatro afios mas tarde tras una disputa con Cristina Fernandez de
Kirchner,y conquisté su quintoy tltimo mandato integrando un frente electoral que
llevaba al propio Duhalde como candidato presidencial (Unién Popular). Para el afio
2015, el malvinense sell6 su incorporacién en la Alianza Cambiemos, esperando que
la traccion de una coalicion electoral competitiva a nivel nacional contribuya a una
sexta reeleccion. Lejos del resultado de las elecciones nacionales, Cariglino fue de-
rrotado por Leonardo Nardini, joven referente del FPV que obtuvo un 44,31 % de los
votos. Tras veinte largos anos, el municipio de Malvinas Argentinas abria las puertas
a un nuevo lider politico, quien revalidé su mandato integrando el Frente de Todos
en las elecciones de 2019 con un contundente 68,16 % que lo posicioné como el can-
didato con mayor caudal de voto en todo el conurbano.

En cuanto a los principales indicadores socioeconémicos, productivos y demo-
graficos, el Observatorio del Conurbano sistematiza en su ficha sobre este distrito
una superficie total de 63,09 km?, una poblacién de 363 263 habitantes (segin el
censo 2022) y una densidad poblacional de 5758 habitantes por km?. Asimismo, el
PBG per capita es de $13 857, encontrandose, al igual que en el caso de San Miguel,
por debajo del promedio del Conurbano Bonaerense. En relacion con las activida-
des econdémicas, los datos indican que la industria aporta al PBI local un notorio
42,3 %, complementandose con un 13,2 % de los servicios empresariales (también
caracterizados mayormente por la actividad inmobiliaria) y un 11,9 % del comercio.
En este sentido, si San Miguel concentr6 el trazo comercial tras la separacién del
expartido de General Sarmiento, fue el distrito de Malvinas el que logré albergar en
su espacio geografico a las principales industrias, ubicadas fundamentalmente en
la zona que linda con la autopista Panamericana-Ruta Nacional 9.

La distribucion de las finanzas de la localidad arroja un total de 47,6 % de in-
gresos propios, complementandose con un total de 49,6 % provenientes del nivel
provincial y un 2,8 % del ambito nacional. A su vez, el ya referenciado Programa
Buenos Aires Abierta del Honorable Tribunal de Cuentas consigna para 2019 un
gasto municipal per capita de $26 565, el cual, a diferencia del caso de San Miguel,
se encuentra por encima del promedio del Conurbano Bonaerense. En tanto, la co-
participacion provincial per capita representaba un total de $8845, también por
encima del monto promedio del AMBA. En cuanto a los indicadores de pobreza,
estos delimitan un total de 12 % de hogares con NBI en el municipio de Malvinas
Argentinas. En este plano, el Observatorio del Conurbano contabiliza para 2021 un
total de 74 392 benefeciarias/os del IFE, 11 528 de |la Tarjeta Alimentar, 5561 del pro-
grama Potenciar Trabajo, 2260 del Progresary 336 del programa Envién. Asimismo,
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el municipio de Malvinas Argentinas se encuentra descentralizado en 16 unidades
locales de gestion (ULC) y 11 coordinaciones territoriales dependientes de la Direc-
cién de Politicas Territoriales. Mientras las primeras se encargan de la recepcién de
reclamosy realizacion de tramites municipales, del mantenimiento, conservaciony
aseo del espacio publico, las segundas se enfocan en la planificacién y articulacién
de politicas sectoriales municipales en el territorio.

Para cerrar el apartado, los cuadros 1, 2y 3 presentan en perspectiva comparada
los principales datos econémicos, sociales y productivos recientemente esbozados.

Tabla1. Indicadores socioeconémicos y demograficos segiin distrito

Indicadores San Miguel Malvinas Argentinas
Superficie 82,8 km? 63,09 km?
Poblacion 306 469 363263
Densidad poblacional 3701 hab/km? 5758 hab/km?
PBG del partido con relacion al AMBA 1,6 % 2,6 %
Ingresos municipales propios 42,1% 47,6 %
Gasto municipal per capita $18 960 $26 565
Coparticipacion provincial per capita $6 470 $8 845
NBI 9,4 % 12 %

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos sistematizados por el Observatorio del Conurbano del
Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento.

Tabla 2. Porcentaje de aporte al PBI local de las principales ramas de actividad econémica segin

distrito
Actividades econdmicas San Miguel Malvinas Argentinas
Industria 9.4 % 423%
Servicios empresariales 21,8 % 13,2%
Comercio 19,1% 11,9 %
Otros 49,7% 32,6 %
Total 100 % 100 %

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos sistematizados por el Observatorio del Conurbano del
Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento.

Tabla 3. Cantidad de beneficiarias/os de programas sociales segiin distrito

Programas sociales San Miguel Malvinas Argentinas
IFE 61364 74392
Tarjeta Alimentar 1117 11528
Potenciar Trabajo 6213 5561
Progresar 2245 2260
Envién 558 336

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos sistematizados por el Observatorio del Conurbano del
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Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento.

La respuesta al COVID en estos municipios

En San Miguel cobraron vigor en su planificacién y ejecucion, asi como también en
la comunicacién publica, politicas centradas preferentemente en servicios para uni-
dades productivas y comerciales. Desde un principio, el municipio buscé mantener
un contacto estrecho con los comerciantes, quienes, como ya fue sefalado, repre-
sentan una de las principales actividades econémicas del distrito. Entre las politicas
destinadas a este sector, sobresale un programa de “alivio fiscal” que incluyé planes
de regularizaciéon de deudas tributarias y exencion de tasas municipales para co-
mercios que no podian abrir sus puertas durante el ASPO. Estos beneficios fueron
impulsados mayormente en la primera mitad del 2020, aunque se sostuvieron, con
modificaciones y menor cantidad de beneficiarios, durante la parte final del ano.
La realizacién de cursos y capacitaciones para que los comerciantes pudieran
sostenery apuntalar sus ventas en tiempos de encierro fueron una constante y tam-
bién representaron una de las principales actividades realizadas por el municipio.
Muchos de estos cursos se diagramaron desde una aplicacion llamada San Miguel
Producey un canal de Youtube denominado San Miguel Emprende, dos herramien-
tas que ya existian, pero que ganaron muchisima notoriedad una vez que fue de-
cretado el ASPO. A partir del mes de mayo, la municipalidad lanzé un ciclo de webi-
narios para emprendedores, comerciantes, profesionales y empresarios, el cual fue
coordinado por la Direccién de Desarrollo Emprendedory la Direccién de Fomento
a la Industria, Comercio y Pyme. El objetivo del ciclo, que sostuvo distintos encuen-
tros durante todo el afo 2020, fue “acercar herramientas practicas para afrontar las
necesidades de los tiempos actuales (E-commerce, envios, administracion, gestion,
servicio pos venta, redes sociales, plataformas de venta on-line y muchos temas
mas que permitiran generar estrategias comerciales para afrontar la crisis y salir
airosos)”®. De acuerdo con un posteo publicado en las redes del canal San Miguel
Emprende, en el afio 2020 se realizaron 28 webinarios de los cuales participaron
mas de 700 comerciantesy emprendedores. Ademas, senala que fueron publicados
21videos, 14 tutoriales y 2 series web que en total tuvieron 12 949 visualizaciones®.
Los cursos, talleres y capacitaciones en linea del ciclo lanzado por la municipali-
dad movilizaron principalmente la figura del “emprendedor” como uno de sus mas
importantes destinatarios'®. En linea con esta caracterizacién, el municipio firmé
un convenio con laaplicacién Coursera para el dictado de diferentes cursos virtuales
sobre las siguientes tematicas: emprendimiento, competencias para la empleabili-

8 Disponible en https://www.facebook.com/sanmiguelemprendeok/posts/2795326350565073
9 Disponible en https://www.facebook.com/sanmiguelemprendeok/posts/3454183924679309

10 En esta misma linea, el municipio impulsé charlas y cursos para “emprendedores sustentables”
y “mujeres emprendedoras”, realizando actividades que también apuntaban al sector comercial.
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dad, marketing digital, introduccién a la tecnologia, programacion y software, inglés
empresarial y finanzas™. A diferencia de las capacitaciones ofrecidas por la munici-
palidad, estos cursos otorgaban un certificado que acreditaba participaciony apro-
bacidn, cuestion que fue notoriamente destacada en las redes oficiales del distrito
y en medios de la prensa local. Por otro lado, entre las politicas que el municipio
difundié con mucho vigor en sus redes encontramos el programa Pack Emprende-
dor. Aunque estaba a cargo de la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresay de
los Emprendedores de la Nacién, la ejecucion de esta politica se realiz6 en forma
conjunta con la Secretaria de Desarrollo Local y Ambiente de la municipalidad.
A través de este programa, se buscaba la adopcién de tecnologias e innovaciones
para la reactivacion de la actividad econémica en el marco del ASPO, asi como la
readecuacion de las instalaciones productivas en funcién de los protocolos sanita-
rios establecidos por el gobierno nacional.

En cuanto a las politicas destinadas a unidades productivas y empresas del dis-
trito, se destacan también unaserie de capacitaciones coordinadas por la Incubado-
ra Municipal de Empresas, herramienta que funciona desde el aho 2010y mantiene
vinculos estrechos con universidades privadas, ONGC y fundaciones de distinto tipo.
En linea con la propuesta destinada a los comerciantes, los cursos y talleres apun-
taron a fortalecer las competencias empresariales en tiempos de encierro. Ademas,
en el marco de la incubadora, la municipalidad impuls6 un calendario de reunio-
nes virtuales a fin de conocer la situaciéon de las empresas productivas del distrito y
sugerir estrategias para enfrentar la retraccion econémica. De acuerdo a lo consig-
nado en las redes de esta institucion, las reuniones tuvieron una periodicidad men-
sual y fueron importantes para el establecimiento de protocolos que permitieran
reabrir distintas actividades econémicas, laborales y sociales. En tanto, cabe sefialar
que no se registraron politicas crediticias o financieras de apoyo a la produccién. En
la pagina del municipio encontramos informacién sobre programas de esta indole,
los cuales fueron desanclados en diciembre de 2019"3.

Tratandose de una de las principales actividades econémicas a nivel local, el
municipio de San Miguel se posiciond durante los meses de septiembre y octubre
de 2020 como uno de los impulsores para la reapertura de locales gastronémicos.
De este modo, el intendente Jaime Méndez, junto con sus pares de San Isidro y Vi-
cente Lopez, elevaron protocolos para reabrir este tipo de locales y representaron
asilos primeros municipios en hacerlo, aun sin el consentimiento del gobiernode la
provincia de Buenos Aires. El propio intendente sostuvo entrevistas en programas
de TV prime time y diarios nacionales para difundir las caracteristicas de este proce-

11 Disponible en https://www.msm.gov.ar/sm-produce/capacitate/coursera
12 Disponible en https://www.msm.gov.ar/sm-produce/convocatoria-programa-pac-emprendedor/

13 Destacamos, a modo ejemplo, el Programa de Microcréditos para emprendimientos de San Mi-
guel.
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so de reapertura, enfatizando sus distancias con las maneras en que el oficialismo
provincial abordaba la tematica’. A su vez, en linea con lo realizado por el PRO en
CABA, San Isidroy Vicente Lépez, durante el mes de septiembre el gobierno muni-
cipal de San Miguel impulsé la construccién de parklets en las inmediaciones de los
locales gastronémicos ubicados en el centro del distrito™3.

En lo que concierne a politicas de asistencia social, debemos resaltar que la
aproximacion a través de las redes sociales del municipio y el intendente arrojan
un bajisimo nivel de publicaciones al respecto. Se destacan, timidamente, una serie
de capacitaciones organizadas por la Secretaria de Bienestar Social para difundir
y coordinar protocolos sanitarios en comedores comunitarios. En tanto, con el ob-
jetivo de fortalecer espacios de formacién y asesoramiento, el municipio también
cred una “usina de emprendedores populares”. A través de esta herramienta, arti-
culé reuniones con representantes de la Camara Argentina de Comercio y Servicios
e integrantes de universidades privadas a fin de establecer puentes de didlogo y
planificacién de proyectos comunes con emprendedores de barrios populares. Esta
politica encontré mayor difusion en las redes del municipio, cuestion sumamente
diferente en lo que concierne a las politicas de asistencia. En efecto, ninguna de las
redes sociales de la municipalidad ni su pagina oficial difundieron medidas tales
como entrega de bolsones de alimentos para personas particulares u organizacio-
nes sociales. No obstante, las entrevistas realizadas con secretarios y directores
municipales, arrojaron que estas tuvieron un peso importante durante todo el afio
2020. La municipalidad sostuvo este tipo de actividades a través de las delegacio-
nes que existen en los distintos barrios del distrito y de los centros de desarrollo
infantofamiliar (CDEIF). Estos espacios operaron mayormente como puntos para
el retiro de mercaderia y otro tipo de elementos de cuidado higiénico, aunque se
destaca que en algunas delegaciones municipales también se establecieron come-
dores comunitarios. Asimismo, otras organizaciones sociales y comunitarias del
distrito, no necesariamente afines al “aparato municipal”, recibieron insumos para
el establecimiento de protocolos sanitarios y mercaderia para reforzar la asistencia
alimentaria que ya realizaban desde afos previos a la pandemia.

14 Durante la reapertura de locales gastronémicos, San Miguel protagonizé también uno de los ca-
pitulos menos felices. En efecto, el 9 de octubre se produjo la tragedia del bar ZAR, donde la joven
Lucia Costa, de 18 anos, perdié la vida luego de una explosién producida por una combustién con
alcohol y un centro de mesa con una llama encendida. Si bien ningdn funcionario municipal fue
implicado en la causa judicial, lo cierto es que esto generé un contexto de malestar en el distrito,
siendo el intendente foco de diversas criticas. Ademas, familiares y amigas/os de Lucia Costa rea-
lizaron una serie de movilizaciones que fueron apoyadas por organizaciones sociales, sindicales y
politicas opositoras al ejecutivo local, las cuales supieron tener cobertura de la prensa a nivel nacio-
nal. Para mas informacién: https://www.clarin.com/sociedad/muerte-lucia-costa-centro-mesa-ex-
ploto-bar-san-miguel_o_Exé6Zefa74.html

15 Ubicados sobre la via publica, se trata de unas estructuras de hierro y madera que buscaban am-
pliar el aforo de los locales y permitir mayor distanciamiento. Para mas informacion: https://www.
clarin.com/zonales/parklets-nuevo-sistema-mesas-habilitar-restaurantes-san-miguel_o_hIQUt-
tOds.html
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En Malvinas Argentinas las politicas registradas tuvieron también dos focos im-
portantes: pymes, especialmente comerciantes, y sectores sociales vulnerables. Ob-
servamos que la principal diferencia con el municipio de San Miguel se encuentra
fundamentalmente en la comunicacién publica de las medidas, no asi en los obje-
tivos que estas se trazaron. En efecto, una de las primeras medidas impulsadas por
el intendente Leonardo Nardini fue el restablecimiento de fechas de vencimiento
de los tributos correspondientes al periodo fiscal 2020. De esta manera, se incorpo-
raron distintos planes de regularizaciéon de deudas tributarias y eximiciéon de pago
de tasas, fortaleciendo asi las exenciones impositivas para empresas productivas y,
fundamentalmente, comerciantes. Asimismo, se registraron politicas especificas
para escuelas de gestion privada del distrito, las cuales fueron eximidas de pagar la
tasa de seguridad e higiene durante todo el 2020. Ademas, se autorizé la apertura
de estos establecimientos para el cobro de cuotas durante los meses del ASPOy se
cre6 una mesa distrital para tratar temas educativos, la cual integraron directivos
de escuelas privadas y publicas, junto con referentes de la Subsecretaria de Educa-
cién del municipio.

En linea con el distrito vecino, Malvinas Argentina creé una aplicacién denomi-
nada Malvinas Conecta, una plataforma digital que buscaba conectar a vecinos con
los comercios locales y realizar compras sin la necesidad de salir de casa. A través
de esta plataforma también se realizaron una serie de cursos y capacitaciones que
buscaban fortalecer las estrategias comunicativas y el uso de herramientas digita-
les durante el ASPO. En este sentido, también se ofrecieron cursos para el uso co-
mercial de redes sociales como Facebook e Instagram, asi como otras plataformas
tipo e-commerce. Asimismo, cobr6 notoriedad en la comunicacién publica del ofi-
cialismo local el Centro Municipal de Estudios en Oficio, el cual dicté un total de 26
cursos a lo largo del afio 2020". A través de esta herramienta, el municipio sostuvo
un compendio de acciones formativas orientadas en la capacitacion de distintas
profesiones, las cuales tuvieron que aggiornarse a la modalidad virtual. Ahora bien,
también en linea con San Miguel, cabe resaltar la ausencia de politicas de financia-
miento o lineas crediticias destinadas a empresas productivas del distrito. En el re-
levamiento realizado, que en este caso incluyé la observaciéon del Boletin Oficial de
la municipalidad, no se encontraron otras politicas complementarias destinadas a
este sector. Lo que puede observarse en este plano son algunas visitas del intenden-
te Leonardo Nardini a las sedes de estas empresas, asi como la constante difusion
publica de las medidas impulsadas por el Poder Ejecutivo Nacional, como el Progra-
ma de Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccion (ATP).

16 Destacamos en este plano los siguientes cursos: autocad, auxiliar mecanico, ayudante pastelero,
carpintero, cocinero, cosmetologia, confeccion por talle, ciseno grafico, interprete de sefias, mani-
cura, modista por talle. operador de informatica de oficinas, operador de pc, depilacién, panadero,
sommelier, peluqueria, refrigeracién doméstica, reparacién de electrodomésticos, reparador de
pc, reposteriay soldadura por arco.
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Enlo que respecta a actividades de apoyo a organizaciones sociales y comunita-
rias, se destaca que, segln el Boletin Oficial de la Municipalidad, Malvinas Argen-
tinas invirtié un total de $60 364 200 para la provisién de alimentos a personas en
situacion de vulnerabilidad social. Siguiendo la comunicacién de la municipalidad
através de sus redes y la pagina web oficial pueden distinguirse una serie de actos
de entrega de bolsones de mercaderia en distintas sedes de clubes sociales y depor-
tivos, organizaciones territoriales y delegaciones municipales. En estas actividades
solian participar los referentes politicos de estos espacios y algunos funcionarios
municipales, especialmente secretarios y secretarias. En linea con estas medidas,
el municipio también impulsé con énfasis el programa Huertas Malvinenses, a tra-
vés del cual buscaba capacitar a vecinas/os del municipio en el cultivo de verduras y
frutas. Aqui cobré mayor relevancia la figura de Sol Jiménez Coronel, quien se erige
como una de las referentes juveniles del justicialismo a nivel local. Ingeniera Agré-
noma recibida en la Universidad de Buenos Aires, encabezé la lista de concejales
para elecciones intermedias de 2021y ocupé asi un lugar relevante en la comunica-
cion politica de laintendencia.

A diferencia de San Miguel, Malvinas Argentinas contaba con una politica fo-
calizada que fue reorientada para acompanar a personas en situacion de vulnera-
bilidad social en el marco de la pandemia. Se trata del Programa Municipal para
la Infancia y la Familia (PROMUNIF), el cual busca satisfacer demandas sanitarias,
habitacionales y de adquisiciéon de elementos de primera necesidad. El tramite
para ser beneficiaria/o de este programa se realiza a través de la web oficial de la
municipalidad y la dependencia que se encarga de administrarlas es la Subsecreta-
ria de Promocion e Integracién Social. En total, se contabilizaron 200 decretos mu-
nicipales que otorgaron subsidios a personas particulares, los cuales pudieron ser
registrados a través del Boletin Oficial del afo 2020. La politica también encontré
principal difusién en las redes sociales oficiales y la cuenta del intendente, hacien-
do referencia a la importancia que tenia para la contencién social en tiempos del
ASPO. En este caso, se resalta la impronta particularista de la politica, en tanto las
representaciones en las redes no incluian la participacion de referentes politicos
locales. Prevalece en este plano la figura del intendente como principal sujeto de
acciény proximidad con vecinos del distrito.

Reflexiones finales

Para complementar las politicas nacionales y provinciales que buscaron contener
el avance de casos de COVID-19, los municipios de San Miguel y Malvinas Argenti-
nas desplegaron una bateria de medidas orientadas fundamentalmente a sectores
socialesy productivos que se veian afectados por la retraccion econdmica generada
por la pandemia. Una vez acondicionados los espacios sanitarios y organizados los
distintos equipos de intervencidn para realizar los testeos de casos, ambos munici-
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pios concatenaron durante el afio 2020 politicas con puntos en comin en las metas
que se trazaron, aunque con sustanciales diferencias en las maneras en que fueron
comunicadas publicamente. En términos generales, el analisis de fuentes primarias
y secundarias, especialmente redes sociales de los intendentes, la municipalidad y
otras dependencias municipales, arrojan dos focos importantes de destinacion de
las politicas pablicas. Por un lado, medidas destinadas a unidades productivas, fun-
damentalmente pymes, con especial atencién en el sector comercial. Por otro lado,
politicas de asistencia social para personas particulares u organizaciones que ope-
raron como base de contencion en barrios de ambos distritos, especialmente con la
instalacién o reacondicionamiento de comedores comunitarios.

Ambos municipios impulsaron politicas destinadas al sector comercial, entre
las que se destacaron la realizacién de cursos y capacitaciones, asi como exenciones
impositivas. En general, canalizaron algunas de estas actividades a través del uso
de aplicaciones y distintas plataformas digitales que apuntaban a fortalecer este
tipo de capacidades en el marco del ASPO. En linea con estas similitudes, ninguno
de los municipios impulsé politicas crediticias o financiamientos destinados a em-
presas productivas, aunque si orientaron cursos y capacitaciones hacia dicho sector.
Asimismo, ambos gobiernos municipales desarrollaron una estrategia de apoyo a
organizaciones locales a fin de fortalecer la contencién social y la asistencia alimen-
taria en el marco del aislamiento. En este sentido, se destacaron las entregas de bol-
sones de comida en organizaciones barrialesy la provisién de elementos de higiene
como las principales politicas impulsadas.

Podemos observar que en ambos municipios los gobiernos tuvieron que seg-
mentar sus politicas para poder brindar respuestas a distintos sectores de la socie-
dad, pero hicieron hincapié en algunas de ellas (dandole un espacio privilegiado
en su agenda, en la asignacién de recursos y en el espacio destinado en las vias de
comunicacién oficiales) con la intencién de armonizar estas politicas con encuadres
o enmarcamientos afines a las preferencias de las constituencies de cada partido. En
futuros trabajos se buscard ampliar este marco analitico tanto a otros municipios
como a otros asuntos de politica publica.
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Resumen

Las politicas sociales formuladas por los Estados nacionales durante la pandemia por
COVID-19 tomaron protagonismo como objeto de numerosos estudios en América
Latina. Nuestra pesquisa busca aportar a este campo a partir del analisis de las po-
liticas asistenciales implementadas por los Estados subnacionales. Especificamen-
te, a partir de una estrategia metodolégica mixta—que combind un relevo de corte
cuantitativo con técnicas de investigacion cualitativa—y desde una perspectiva ted-
rica posicionada en los estudios del Estado, las politicas ptblicas y las capacidades
estatales, el objetivo de este trabajo es indicar las intervenciones realizadas por las
gestiones subnacionales (La Pampa y dos municipios) y analizar la valoracién por
parte de los elencos gobernantes de los recursos y herramientas puestas en juego
en el proceso de formulacién de politicas de asistencia en el contexto de la pande-
mia por COVID-19. Como resultado, se analizan las particularidades que presenté el
caso pampeano en términos de la reaccion, priorizacion y respuestas estatales a las
demandas que realizaron distintos sectores de la sociedad como consecuencia de las
medidas de aislamiento.

Palabras clave: Estados subnacionales, capacidades estatales, politicas publicas,
pandemia

Abstract

The social policies formulated by national states during the COVID-19 pandemic
became the object of numerous studies in Latin America. Our research seeks to
contribute to this field by analyzing the assistance policies implemented by subna-
tional states. Specifically, based on a mixed methodological strategy -which com-
bined a quantitative approach with qualitative research techniques- and from the
perspective of state studies, public policy and state capacities, this paper will indi-
cate the public interventions and analyze the resources valued by the government
staff of subnational administrations (La Pampa and two municipalities) in the pro-
cess of formulating assistance policies in the context of the COVID-19 pandemic.
As a result, the case of La Pampa is analyzed in terms of the reaction, prioritization,
and state responses to the demands made by different sectors of society as a conse-
quence of the isolation measures.

Keywords: subnational states, state capacity, public policies, pandemics
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Introduccion

La pandemia por COVID-19 colocé al mundo en una encrucijada. Sin lugar a dudas,
el foco estuvo puesto en la crisis sanitaria y los gobiernos actuaron rapidamente
frente a la posibilidad del aumento de los contagios mediante diversas formas de
confinamiento. Como consecuencia, millones de personas se vieron imposibilita-
das de salira trabajary realizar sus actividades cotidianas. Los Estados se colocaron
entonces en el centro de la escena, ya que debieron tomar decisiones urgentes para
paliar los efectos de una emergencia imprevista (Bernasconi et al., 2021; Kessler,
2020). En América Latina, junto con las medidas sanitarias, fue menester amorti-
guar el impacto del freno a la actividad econémica causado por los periodos de ais-
lamiento obligatorio (ASPO en la Argentina)?, especialmente teniendo en cuenta
que las economias de la regién no se encontraban en un ciclo expansivo.

De hecho, en el contexto de la prepandemia el crecimiento econémico de los
paises latinoamericanos se habia desacelerado y los indicadores sociales, en parti-
cular la pobrezay la desigualdad de ingresos, dejaron de mejorar en algunos casos
y en otros empeoraron. La pandemia impact6 en la trama de la sociedad y el confi-
namiento provocé una caida abrupta de la actividad econémica, con su contracara
que fue el desempleoy la pobreza. Ademas, aquellos sectores o rubros que no fue-
ron declarados como esenciales “quedaron heridos de muerte, como el entreteni-
miento, las industrias culturales o el turismo” (Cardozo, 2021, p. 117). Asi, la crisis
desatada por la COVID-19 afect6 a las poblaciones mas vulnerables, pero también
aparecieron nuevos grupos perjudicados por la situacién econémica emergente.
Los gobiernos tuvieron que atender demandas de trabajadores formales —cubier-
tos por el sistema de seguridad social—, de personas que estaban incluidas en pro-
gramas de asistencia estatales y de un tercer grupo formado por los trabajadores
auténomos del sector informal. Para ello, recurrieron a la ampliacion o refuerzo de
politicas ya existentes, pero también implementaron nuevas respuestas (Benza y
Kessler, 2021, p. 20).

En la Argentina, a pocos dias de declaradas las medidas de aislamiento a causa
de la pandemia, el Estado nacional disend y gestiond dos iniciativas de politica pu-
blica asistencial para hacer frente a las consecuencias de la crisis generada en ese

1 Enadelante utilizaremos la sigla ASPO (Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio).
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contexto: el programa de Asistencia de Emergencia al Trabajoy la Produccién (ATP)
y el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE). En esta investigacidn, que se enmarca en
un proyecto PISAC-COVID-192, nos preguntamos por el papel desempefado por los
Estados subnacionales en la formulacién e implementacion de politicas asistencia-
les que, en combinacién o no con la ATPy el IFE, estuvieron destinadas a morigerar
las consecuencias negativas de la pandemia en hogares y emprendimientos pro-
ductivos. Nos referimos a politicas asistenciales porque, siguiendo a Lvovich y Su-
riano (2006), pusimos el foco en aquellos mecanismos de transferencia de bienes
o servicios destinados a personas que, a causa del ASPO y de la pandemia, queda-
ron excluidas de las redes socioeconémicas formales e informales. En esta oportu-
nidad, tomaremos los casos de la provincia de La Pampa y del aglomerado Santa
Rosa-Toay, en el periodo que va de marzo a diciembre del afio 2020.

Entonces, a partir de una estrategia metodolégica mixta—que combiné un re-
levo de corte cuantitativo con técnicas de investigacion cualitativa— y desde una
perspectiva tedrica posicionada en los estudios del Estado, las politicas publicas y
las capacidades estatales, el objetivo de este trabajo es identificar las intervenciones
realizadas por la gestidn provincial y municipal y analizar la valoracién por parte de
los elencos gobernantes subnacionales de los recursos y herramientas puestas en
juego en el proceso de formulacién de politicas de asistencia durante el primer afio
de la pandemia por COVID-19. Como resultado, presentaremos como pistas de ana-
lisis las particularidades del caso pampeano en términos de la reaccién, priorizacion
y respuesta de las personas tomadoras de decisiones a las demandas que realizaron
distintos sectores de la sociedad como consecuencia de las medidas de aislamiento.

En cuanto a la organizacién de nuestra argumentacion, en un primer apartado
presentamos un breve estado de la cuestion, el encuadre teérico y metodolégico
que enmarca nuestro abordaje. El segundo apartado, de corte descriptivo, indica
las politicas asistenciales implementadas por la provincia de La Pampay las muni-
cipalidades de Santa Rosa y Toay y las categoriza segln sus objetivos. En el tercer
apartado se analizan las reacciones, priorizaciones y respuestas de los elencos gu-
bernamentales ante la crisis y, finalmente, se presentan la discusién y las reflexio-
nes finales.

2 El proyecto, denominado “El sostén publico a la supervivencia de hogares y unidades econémicas
en la urgencia. Iniciativas, mediaciones y alcances de la asistencia en perspectiva comparada”, fue
dirigido por la Dra. Mariana Heredia y estuvo integrado por diez nodos distribuidos en ocho aglo-
merados de diferentes regiones del pais. La Pampa integro ese equipo federal y los integrantes del
nodo nos abocamos a estudiar el aglomerado Santa Rosa-Toay y las politicas implementadas en la
jurisdiccién provincial.
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Apuntes conceptuales y metodolégicos: Estados, politicas
publicasy capacidades en escena

A medida que avanzabanloscontagiosy las politicas de aislamiento, lasy los cientis-
tas sociales nos vimos interpelados por un contexto pandémico que era presentado
como catastréfico y nunca visto en el transcurso del siglo XXI. Asi, fueron diversas
las aproximaciones a una problematica que nos atravesaba. Aqui nos interesa re-
cuperar, sin pretension de exhaustividad, aquellas investigaciones que se concen-
traron en las capacidades estatales, las politicas pablicas orientadas a sostener la
supervivencia de los hogares y las unidades econémicas en la urgencia desatada
por la pandemia.

El impacto de la COVID-19 sobre diversos sectores sociales, atravesados por la
desigualdad de los ingresos y la pobreza, concité la atencién de Benza y Kessler
(2021). Advirtieron cémo la pandemia afectd a determinados grupos, por falta de
un acceso equitativo a la salud o porque se encontraban en la informalidad laboral,
y se produjo un retroceso y deterioro en areas como la salud, la educacién, los in-
gresosy la calidad del empleo. Otros cientistas pusieron el foco en los efectos inme-
diatos sobre el ingreso y la remuneracién de los trabajadores (Beccaria y Maurizio,
2020) o en las consecuencias para la economia popular, social y solidaria (Hopp et
al., 2020; Casalis, 2020; Rosa y Garcia, 2021). Ademas, se han estudiado las transfor-
maciones en el mundo laboral mediante laimplementacién del teletrabajo (Delfini
et al., 2020; Oszlak, 2020; Bard Wigdor y Bonavitta, 2021). En ese marco también
se produjo una reconversion del trabajo estatal (Arcididcono y Perelmiter, 2021) y
un impacto diferencial sobre el género femenino (Hopp et al., 2020; Bard Wigdory
Bonavitta, 2021; Benza y Kessler, 2021).

Sin lugar a dudas un tépico que captur6 la atencién de las y los investigadores
fue el accionar del Estado. Se discutié sobre su centralidad en el contexto pandé-
mico, la capacidad de intervenir ante la emergencia social, el disefio de politicas
publicas y la articulacién con la sociedad para su definicién y la coordinacién entre
los diferentes niveles de estatidad, entre otras cuestiones (Garcia Delgado, 2020;
Cardozo, 2020; Crudoy Paura, 2021; Gené, 2022a; Nemifia etal., 2022). Algunos au-
tores se enfocaron en la relacion entre los sectores intergubernamentales y la coo-
peracion entre el Estado y otros actores sociales, aspectos fundamentales para la
implementacion de las politicas. Las relaciones intergubernamentales se definen
como los vinculos de coordinacién, cooperacién, apoyo mutuo e intercambio de ac-
ciones que se dan entre dos o més instancias de gobierno. Estos vinculos implican
la interaccién y el compromiso entre funcionarios de diversas areas y niveles de la
gestion publica, para colaborar en el marco de la definicién, disefio e implementa-
cion de politicas (Hernandez Diaz, 2006; Goyburu, 2015).

Con relacién a las politicas publicas, despertaron un gran interés la implemen-
tacion del IFE (Arcididcono y Gamallo, 2020; Crudo y Paura, 2021; Kaplan y Delfi-
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no, 2021; Arcididcono y Perelmiter, 2022; Nieva y Mascareno, 2022; Gené, 2022a,
2022b) y la ATP (Capello y Caullo, 2020; Crudo y Paura, 2021; Caravaca y Dossi,
2022; Gené, 2022a, 2022b) y suimplementacién en espacios subnacionales (Girau-
doy Blanca, 2022). En la tramitacién de estas politicas las modalidades de gestion
virtual, apoyadas en las nuevas tecnologias, agilizaron la asistencia estatal (Daniel
y Heredia, 2022).

Otra linea de la literatura académica, que cambia la escala de andlisis, se centrd
en espacios subnacionales, el impacto de la pandemia, las politicas implementa-
dasy el accionar de diversos actores en ese contexto (Behrend y Karamaneff, 2021;
Bernasconietal., 2021; Ferrari, 2021). No obstante, la mayoria de las investigaciones
se han enfocado en Buenos Aires (Rofman y Foglia, 2021; Arcidiacono y Perelmiter,
2021; Ferrari, 2021) y aun faltan indagaciones que aborden estos procesos en el in-
terior del pais3. Este trabajo se enmarca, entonces, en ese campo de estudio y busca
examinar las politicas formuladas por los Estados subnacionales con el propésito de
asistira poblaciones en riesgo.

Con respecto a las politicas publicas, adscribimos a la clasica definicién de
Oszlak y O’'Donnell (2007[1978]), quienes las entienden como un conjunto de ac-
cionesy omisiones que manifiestan una modalidad de intervencién del Estado con
relacion a una cuestion que concilia el interés de otros actores de la sociedad civil.
Pero dentro de las intervenciones desplegadas por los Estados durante la pandemia
nos interesan las politicas sociales, especificamente las asistenciales.

Para Lvovich y Suriano (2006) es posible inscribir bajo el r6tulo de politica social
atres areas,

la del sistema de seguridad social, que incluye los seguros que sostienen
el ingreso de los asalariados ante riesgos de la vida activa (enfermedad,
invalidez, vejez, desempleo y maternidad); las instituciones publicas que
desmercantilizan los costos de reproduccién (salud, educacién, la politica
de vivienda) y las intervenciones publicas puntuales o sistematicas que
complementan o reemplazan ingresos de individuos o grupos “de riesgo”

(la politica asistencial) (p. 9-10).

La politica asistencial seria entonces un conjunto de mecanismos de transferen-
cia de bienes y servicios destinados a personas y grupos que no estan incluidos o
integrados en las redes socioeconémicas formales o que lo estan, pero de manera
muy precaria o informal (Falappa y Andrenacci, 2009). Ahora bien, en el caso del
contexto pandémico, observaremos que surgieron nuevos demandantes que no
necesariamente formaban parte de los tradicionales beneficiarios.

3 Para el caso pampeano puede consultarse Lluch (2023).

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023



67

LINARES, M. D.y CORNELIS, S. (2023). Estados subnacionales en la emergencia. Los elencos gobernantes ante la
formulacion de politicas pablicas asistenciales (La Pampa, 2020), 61-88.

Indagarsobre la formulacion de politicas pablicas—en tanto actividad principal
de los Estados (Oszlak y O’Donnell (2007[1978])— nos lleva a preguntarnos sobre
algunas de las nociones clave de los estudios del Estado, como autonomia, capaci-
dades, burocracias, instituciones, poder y administracion. La perspectiva de las ca-
pacidades estatales, cuya discusion parte del analisis del poder de Estado (Enriquez
y Centeno, 2012; Bertranou, 2015), nos puede servir para indicar grados de autono-
mia interna y externa (Skocpol, 1995; Evans, 2007) en la formulacién de politicas
publicas de los Estados subnacionales (Ortiz de Rozas, 2016). La autonomia puede
entenderse no solo en términos administrativos-jurisdiccionales (autonomia poli-
tica de las provincias con respecto al Estado nacional), sino también como el poder
para definir sin interferencias sus objetivos o preferencias (Mazzucca, 2012). En ese
sentido, tanto autonomia como capacidades serian variables de los actores politi-
cos, en este caso, de los elencos gobernantes. Por este motivo, estimamos que es
posible analizar las herramientas y recursos que los/as tomadores/as de decisiones
valoran como componentes de las capacidades estatales, mas alla de los resultados
obtenidos (Alonso, 2007; Repetto, 2007; Rodriguez Gusta, 2007; Bernazza y Longo,
2014; Bertranou, 2015). Es decir, aqui es importante aclarar que el andlisis de las va-
loraciones (subjetivas, atravesadas por intereses politicos) no puede dar cuenta de
las “brechas de capacidad” (lazzetta, 2012), que es la distancia que media entre las
herramientas de las que se dispone, o dice disponer el Estado, y las necesarias para
cumplir los resultados esperados. Sin embargo, la forma en que los elencos gober-
nantes plantearon “recepcionar, priorizary responder a las demandas que se expre-
san como problemas publicos” (Repetto, 2007, p. 45) nos puede acercar a algunas
de las variables de analisis de las capacidades politicas (lazzetta, 2012). Teniendo
en cuenta que la capacidad estatal también puede ser, siguiendo a Weiss (1988, en
Repetto, 2007), la habilidad para adaptarse a los shocks y a las presiones externas,
buscaremos observar, en los relatos de las personas entrevistadas, la movilizacion
de recursos y los grados de autonomia con los que contaron para formular la politi-
ca de asistencia a nivel subnacional (provincial y local) durante el primer afio de la
pandemia.

En cuanto a las estrategias metodolégicas, en el marco de un proyecto colecti-
vo PISAC (Heredia, 2020) se realizé un relevamiento para identificar las principa-
les politicas asistenciales adoptadas para sostener materialmente a las unidades
domeésticas y productivas en La Pampa. Para ello empleamos una matriz de datos
que fue disenada especificamente para facilitar la tarea de recoleccion de la infor-
macién de cada aglomerado estudiado#. De esa manera, se unificaron los criterios
utilizados al momento de identificar y recolectar los datos, ya que luego se realiza-
ria un trabajo comparativo entre los distintos nodos. Asi, se registr6 en tres grandes

4 Fue elaborada por dos integrantes del proyecto: Vilma Paura y Nadia Tuchsznaider. Ese instru-
mento de registro, en formato Excel, fue presentadoy consensuado con los equipos de los distintos
nodos.
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campos —columnas— la identificacion de la politica, la fuente en la que se registré
y la descripcién de la politica. Cada una de estas entradas fue subdividida en sub-
campos o variables —30 columnas en total— que permitieron recopilar informa-
cion sobre el tipo de politica publica, la jurisdiccién y el poder de origen, el signo
politicoy el responsable de esa jurisdiccion, el tipo de normativa—con su niimero
correspondiente—, si fue creada, ampliada o renovada en el contexto de la pande-
mia, los objetivos y el alcance, quiénes fueron los beneficiarios, las reparticiones
responsables de su implementacion, el presupuesto destinado, la fuente en la que
fueron recabados estos datos y la fecha de publicacion, entre otros aspectos.

Con respecto a las fuentes utilizadas, se definié un recorte que incluyé todos los
documentos publicos producidos por los Estados a nivel de los aglomerados: bole-
tines oficiales o similares, paginas web oficialesy cuentas de redes sociales oficiales
con informacién vinculada a normativasy acciones estatales. Ademas, para avanzar
en lareflexion sobre la forma en que esas politicas fueron formuladas, se realizaron
ocho entrevistas en profundidad a los y las tomadoras de decisiones, que podrian
acercarnos al aspecto politico de la capacidad estatal y al funcionamiento de las
“ventanillas” de atencion (Jelin, 2006). Nos preguntamos, especificamente, como
reaccionaron los elencos gobernantes a las medidas de aislamiento impuestas por
el gobierno nacional para hacer frente a la pandemia por COVID-19, qué demandas
sociales surgieron como prioritarias y qué respuestas se formularon, qué recursos
se movilizaron para ello.

Politicas asistenciales: analisis cuantitativo del caso
pampeano

Al comenzar el mes de marzo del ano 2020 —momento en que irrumpié la pande-
mia— el gobierno nacional adopté rapidamente una serie de medidas tendientes a
proteger la salud de la poblacion. Los decretos de necesidad y urgencia se volvieron
una herramienta central para administrar la situacion critica: el decreto 260/2020,
que declar6 la emergencia sanitaria, y el 297/2020, que instituyé el ASPO, abrieron
el camino a nuevas intervenciones por parte del Estado nacional, que coordiné con
las jurisdicciones provinciales (Ferrari et al., 2021; Linares y Cornelis, 2023). No es
nuestra intencién detenernos en las medidas adoptadas a nivel nacional, ya que
aqui nos interesan las intervenciones efectuadas por el Estado subnacional’.

Las autoridades y funcionarios de las gestiones gubernamentales bajo estudio
(provincia de La Pampa y las municipalidades de Santa Rosa y Toay) llevaban solo
tres meses en sus cargos, ya que habian asumido en diciembre de 2019. Las tres ju-
risdicciones eran dirigidas por el Partido Justicialista (P]). A nivel provincial asumié

5 Una cronologia de las normativas aprobadas a nivel nacional y provincial, orientadas a sostener
hogares, trabajadores y empresas, puede consultarse en Linares y Cornelis (2023).
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como gobernador Sergio Ziliotto; las otras fuerzas politicas que formaban parte de
la Camara de Diputados eran el Frente Cambiemos, representado por 11 legislado-
res, Comunidad Organizada con 2 y la mayoria correspondiente al P] con 17 bancas.
En el caso de los municipios estudiados identificamos algunas diferencias: en Toay
se mantuvo la continuidad del P], aunque cambiaron los elencos gobernantes; en
Santa Rosa se produjo una alternancia en la gestidn, ya que el gobierno saliente era
del Partido Radical. Otra caracteristica que adquirié el recambio en la capital pam-
peana fue que el intendente electo, Luciano Di Napoli, era el tinico mandatario mu-
nicipal que pertenecia a LaCamporay, poresarazdn, estaba fuertemente vinculado
a Cristina Fernandez de Kirchner (expresidenta y actual vicepresidenta), a quien le
dedicé la victoria. En tercer lugar, el Frente Justicialista Pampeano (Frejupa), con el
que DiNapolillegé a laintendencia, estaba integrado por una coalicion de partidos
con representacion de Patria Grande, Nuevo Encuentro, el Partido Comunista y el
Partido Humanista, ademas de La Cimpora. Vale aclarar que el Frejupa resulté ven-
cedor luego de una dura interna dentro del PJS.

Luego de estas breves referencias sobre la configuracién politica del conglo-
merado Santa Rosa-Toay y de la provincia de La Pampa podemos afirmar que, por
lo menos hasta comienzos del ano 2021, los gobiernos estaban alineados politica-
mente entre siy con respecto al gobierno nacional. Por esta razén, desde la gestion
provincial se acataron rapidamente los decretos de ASPOy Distanciamiento Social,
Preventivoy Obligatorio (DISPO), asi como todas las medidas complementariasim-
plementadas por el Poder Ejecutivo Nacional. Se puso a disposicién a todo el poder
policial, tanto a nivel provincial como municipal, para que controlara la circulacién
de las personas.

A partir del relevamiento de las politicas publicas implementadas entre marzoy
fines de diciembre del 2020 se realizé una matriz de datos en la que se discrimina-
ron 84 politicas asistenciales. En cuanto a las jurisdicciones que las proyectaron, un
51,19 % corresponden a la Municipalidad de Santa Rosa; un 4,76 %, a la Municipali-
dad de Toay, y el 44,04 % restante al gobierno provincial. En una matriz secundaria
se sumaron 12 medidas de sostén a unidades productivas y monotributistas impul-
sadas por el Banco de la Provincia de La Pampa, ya que es una empresa econémica
mixta estrechamente vinculada con el Estado provincial.

Si nos enfocamos en los objetivos de estas politicas asistenciales, observamos
que los gobiernos subnacionales priorizaron el apoyo a las unidades productivas y
a las familias mediante prérrogas, moratorias y regularizaciones de deuda. Para el
personal de salud y de seguridad se sumaron medidas de compensacion salarial y
bonos suplementarios. Al analizar como un todo las tres jurisdicciones relevadas,
observamos que las politicas destinadas al sostén de las unidades productivas re-

6 Los datos correspondientes a las elecciones de 2019 pueden consultarse en el Tribunal Electoral de
la provincia de La Pampa.
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presentaron la mayoria, con el 38 % del total de las politicas emanadas. Parte de
estas politicas se orientaron a la asistencia a emprendimientos de la economia
popular, las compensaciones salariales y bonos, los créditos a unidades producti-
vas/emprendedores y los servicios de apoyo a unidades productivas y subsidios.
Aquellas medidas que tuvieron por objetivo el sostén de los hogares representa-
ron el 31 % del total, y entre ellas tomamos los programas de precios maximos, la
provision directa de ingresos y de alimentos. Un 18 % lo constituyeron las politicas
fiscales relacionadas con exenciones impositivas, moratorias y congelamiento de
tarifas. Por ltimo, evidenciamos ciertas intervenciones comunes que agrupamos
bajo el titulo “Politicas excepcionales de emergencia”.

Grafico 1. Tipos de politica iinica, tres jurisdicciones, afio 2020

Sostén unidades productivas
B Sostén hogares

M Exenciones impostivas, moratoriasy
congelamiento de tarifas

I Politicas excepcionales de emergencia

Fuente: elaboracion propia a partir de la matriz de datos confeccionada para el relevamiento de politicas

piblicas, La Pampa.

Las politicas excepcionales de emergencia tienen un especial interés ya que tu-
vieron como objeto, en general, la aplicacién de reformas tendientes a optimizar
la capacidad estatal en el tratamiento de la pandemia. Dentro de las posibilidades
de financiamiento de cada jurisdiccion se relevaron, por ejemplo, el aumento de
recursos econémicos y tecnolégicos, la capacitacion de recursos humanos o el me-
joramiento de infraestructura edilicia. Otros ejemplos son las capacitaciones para
personal en diferentesjurisdicciones (Provinciay Santa Rosa), las dotaciones de he-
rramientas y vestimentas adecuadas al personal (en los comedores comunitarios,
principalmente), las refacciones de la infraestructura enjardines, clubes y comedo-
res comunitarios, las aceptaciones y gestion de diversas donaciones. Se destacan,
por su relacién con la cuestion financiera del Estado provincial, el aumento en la
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erogacion para municipios, el fondo solidario de emergencia y su administracién
(Ley N.03218/2020), y el incremento del impuesto a la banca privada.

Por un lado, también destacamos politicas, como los programas formulados an-
tes del mes de marzo de 2020, que fueron renovadas, ampliadas o refinanciadas en
el contexto de la pandemia, como, por ejemplo, los préstamos Rucalhué y Nehuen-
tan (que tenian continuidad desde 1992 y fueron renovados en 2020) y la Tarjeta
Social Pampeana (ampliada en 2020), ambas provinciales. A nivel local, los Créditos
de Acompanamiento a Trabajadores en Emergencia (CreATE) implementados por
la Municipalidad de Santa Rosa fueron relanzados, y contaron en el 2020 con una
asignacion de seis millones de pesos del presupuesto de |a Secretaria de Desarrollo
Econémico para el otorgamiento de 94 créditos.

Porotro lado, las acciones gubernamentales novedosas motivadas por la pande-
mia fueron la creacién del fondo solidario para la emergencia, que ya hemos men-
cionado, el Programa Beneficios Sociales en Situacién de Emergencia COVID-19
(Decreto N.o 725/2020), una asignacion estimulo al personal policial (Decreto N.o
724/2020) y al de salud (Decreto N.0 1636/2020), numerosos subsidios a entidades
deportivas para gastos de funcionamiento (Decreto N.o 709/2020; Diario La Arena,
14 de abril de 2020) y el Programa de Fortalecimiento del Trabajo Pampeano (De-
creto N.0 3479/2020), entre otras normativas provinciales. A nivel municipal, iden-
tificamos diversas intervenciones que seran recuperadas en el quinto apartado de
este articulo.

Reaccion, priorizacion y respuesta: los elencos
gobernantes frente a la emergencia

Recepcidn de la cuestion y reaccion: herramientas, saberes
y demandas

Como ya indicamos, las medidas de aislamiento llegaron justo cuando las autori-
dades estaban recién comenzando sus mandatos. Las personas que ocupaban car-
gos de gestion se estaban familiarizando con el funcionamiento del Estado y, de
repente, a partir del ASPO, muchos de esos mecanismos se volvieron obsoletos. Esa
sensacion de no estar “preparados” o no contar con las herramientas necesarias fue
compartida por funcionarios de las tres jurisdicciones analizadas. Segin su expe-
riencia, fue necesario realizar un relevamiento de las herramientas con las cuales
efectivamente contaban, evaluar cuéles de esos saberes del Estado podian todavia
ser (tiles, qué datos poseian y determinar qué nuevos mecanismos podrian imple-
mentarse. Estos elencos gobernantes intentaron entonces efectuar los primeros
diagnosticos con una sensacion de celeridad marcada por la pandemia.
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Viejasy nuevas herramientas

;Cudles fueron las primeras reacciones y los primeros desafios en el marco del ASPO?
Tuvimos que renovar bases de datos de comedores, tuvimos que renovar bases de
datos que tenian que ver con el Pilquén, (..) tenfamos que tener medianamente al-
guna radiografia de hacia dénde focalizar los recursos. (..) Empezamos a digitalizar
datos, a digitalizar procesos internos tanto como para pedir un turno como para po-
der hacer un tramite, y eso implica también de golpe preparar a nuestro personal,
en el caso del personal administrativo, para que esté preparado para poder atender
también esa demanda. (..) Una de las primeras herramientas por la cual se le dot6, y
que fue trascendente, fue basicamente lo econémico, o sea, en las partidas. Eso fue lo
primero que se vio reflejado y que en un momento de crisis necesitaba el area: tener
herramientas como para poder dar soluciones. No solamente se la fortalecié econé-
micamente sino que ademas, por otro lado, se fortalecieron los equipos, porque tam-
bién aumenté la demanda, claramente, (...) duplicamos el equipo (E. M, Ministerio de
Desarrollo Social, Santa Rosa, 8/6/2021).
[Lo primero fue] pensar como ibamos a disefar nuevos instrumentos de trabajo. (...) El
teléfono pasé a ocupar un lugar muy importante. Después todos los equipos tuvimos
que abrir paginas de Facebook (G. S, Ministerio de Desarrollo Social, Toay, 27/5/2021).
Nos pusieron un 0-800 en la oficina, pero no podiamos todos, al principio. En-
tonces les digo “syo qué puedo hacer con esto?”, y nos responden “bueno, vamos a in-
tentar derivarlo a un celular”. jListo! (..) Tampoco sabiamos trabajar remotamente,

adistancia (R. L., Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno de La Pampa, 9/6/2021).

En La Pampa, la herramienta disponible para conocer con precisién y exactitud
a la poblacién en la que se intervendra (Pantaledn, 2005) era el Programa Pilquén,
que se suponia actualizado?. Sin embargo, se tuvieron que renovar los registros y,
como veremos mas adelante, mover un entramado de relaciones en “el territorio”
para poder definir mas concretamente a las personas en situacién de vulnerabili-
dad. Esto se podria vincular con la capacidad analitica del Estado para actualizar
diagnosticos (lazzetta, 2012), que los elencos entrantes intentaron reforzar por di-
ferentes medios, ya que se valora positivamente la capacidad de reuniry procesar
informacién para actuar rapidamente.

En cuanto a la atencién de las demandas, se produjo un cambio significativo al
no funcionar de forma presencial las “ventanillas” (Jelin, 2006) o el “mostrador”. Asi,
surgié una “novedad” para la administracién piblica como fue la implementacion
del “gobierno electrénico”. Si bien tanto el Estado provincial como los municipios te-

7 La Direccidn General de Planificacion y Evaluacion de Politicas Sociales, dependiente del Ministe-
rio de Desarrollo Social de la Provincia es la encargada del sistema Pilquén. Este programa tiene
como objetivo general implementar y actualizar el sistema de registro de familias beneficiarias
actuales y potenciales de programas sociales estatales, para favorecer la gestién social, municipal
y provincial.
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nian paginas web, estas funcionaban como meramente informativas. La pandemia
trajounareal virtualizacion de la atencion: las videollamadas, el uso de plataformas
virtuales, los formularios electrénicos, la utilizacién del teléfono o los mensajes de
WhatsApp se convirtieron rapidamente en los canales de comunicacién cotidianos
en el contexto del ASPO. La conectividad fue esencial para efectuar las tareas que
las/os empleadas/os publicos realizaban antes presencialmente. En tiempo récord
tuvo que adecuarse la forma de trabajar, se improvisaron nuevas rutinas labora-
les y se modernizaron las administraciones. Las areas sociales, en especial la de la
municipalidad de Santa Rosa, fueron reforzadas con un aumento de las partidas
presupuestarias para contratar mas personal capacitado. Surgieron oficinas virtua-
les con burdcratas teletrabajando desde sus hogares y se pasé del “tramite eterno”
(Cardozo, 2021) a la atencién virtual. Rapidamente se gestionaron politicas piblicas
en forma remotay de forma digital (Oszlak, 2020; Cardozo, 2021) mientras que, pa-
ralelamente, nuevos sectores sociales se contactaron para demandar asistencia por
parte del Estado.

Mas y nuevos sujetos de politicas asistenciales

;Cudles fueron las primeras reacciones y los primeros desafios en el marco del ASPO?

En la comunicacion con los equipos municipales, sobre todo esos primeros meses, la
angustia era mucha, las areas de accidn social, (...) las personas que [lamabany solici-
taban ayuda no eran las mismas de siempre, nosotros tuvimos una demanda nueva
de poblacién mas alla de la tarjeta [Tarjeta Social Pampeana], porque en ese primer
momento se cerraron comedores, el que changueaba no pudo changuear, al de ofi-
cio lo paraba la policia (R. L., Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno de La Pampa,
9/6/2021).

Aparecid poblacién que nosotros cominmente no asistiamos, que no teniamos en
nuestros registros, y que, debido a la imposibilidad de salir a desarrollar tareas labo-
rales informales, tuvieron que solicitar la asistencia y el acompafiamiento por parte
del Estado (G. S., Ministerio de Desarrollo Social, Toay, 27/5/2021).

Para mi, hubo situaciones que fueron bastante complicadas, porque no es facil obvia-
mente para una persona que recién recurre al Estado por primera vez y que no sabe
ni cdmo hacerlo, (...) toca algunas fibras intimas desde el punto de vista mas perso-
nal, de que capaz fueron siempre independientes, y llegar al Estado a pedir la ayuda
del Estado fue bastante duroy chocante (E. M., Ministerio de Desarrollo Social, Santa

Rosa, 8/6/2021).

A partir de los datos recabados, las/os funcionarias/os contaron con las listas de
aquellas personas que se encontraban con necesidades basicas insatisfechas y de
aquellas que dependian de actividades econémicas informales, como las “changas”.
Pero a estos grupos sociales conocidos e identificados estadisticamente, que po-
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driamos denominar los “demandantes tradicionales”, se sumaron otras peticiones
debido a la imposibilidad de realizar actividades productivas y comerciales. De tal
manera que se presentaron al Estado “nuevos demandantes” a los que se tuvo que
priorizar y dar respuestas: comerciantes, productores locales, actividades vincula-
das al turismo, feriantes, entretenimientos, entre otros.

Decidir las prioridades: entre recursos, autonomiay
articulaciones inter/extrainstitucionales

Frente a las demandas surgidas por el contexto pandémico, las condiciones del
aislamiento y las herramientas disponibles, las autoridades priorizaron quiénes
serian las/os beneficiarias/os y el momento de sus respuestas en funcion de varios
factores. Algunos factores mensurables, como los recursos financieros y humanos,
pueden ser claramente identificados luego en las politicas resultantes. Pero otros,
relativos a las capacidades politicas para mediar en los conflictos, para vincularse y
movilizar recursos y a actores privados o para tomar decisiones de manera auténo-
ma, tuvieron combinaciones diversas en cada jurisdiccion relevada.

Prioridades y autonomia

;Cudles fueron los objetivos del Grea y qué se hizo, en primera instancia, para su logro?

Buscamos poder generar en todos los actores que actuaban en la conflictividad
un poder de inteligencia emocional que superara los momentos que estabamos vi-
viendo. (...) Tenfamos claro que las prioridades eran aquellas actividades que estaban
afectadas por las disposiciones que limitaban su funcionamiento. Por eso la gastro-
nomia, (...) la obra publica. (...) Sobre los créditos a tasa cero: el timing fue muy preci-
so? Es fundamental. Una herramienta en esta situacion puede ser muy buena, pero
si llegd un dia tarde es muy mala (P. M., Secretaria de Trabajo de la Provincia de La
Pampa, 19/5/2021).

Santa Rosa fue uno de los pocos municipios que, y lo digo con orgullo, que pudimos
estar entregandoles también a nuestra poblacion, y gracias también a que hubo este
tipo de acciones por parte de sectores privados, no solamente secos, sino que tam-
bién verduras, carne, carne de pollo y vacuna, en un momento que claramente fue
complejo. (...) En total se llegaron a entregar mas de cuarenta mil refuerzos alimen-
tarios, (..) fue remarcable la participacion que tuvo el Ejército, por un lado, también
la participacién de Vialidad Nacional, de Agricultura Familiar de Nacién, del PAMI,
también [trabajamos] con el rea de Educacion de la provincia, el Ministerio de De-
sarrollo Social de la provincia. (..) Ese fue el objetivo, ademas, que habia pedido el
presidente de la Nacién y también nuestro gobernador, asi que desde el municipio
nuestro intendente fue sumamente claro también en que el foco y la prioridad tenia

que estaraca (E. M., Ministerio de Desarrollo Social, Santa Rosa, 8/6/2021).
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Al menos en lo que respecta a mi area, no recibimos fondos nacionales. (...) En
nuestra secretaria la Direccion de Comercioy Servicio fue el area prioritaria en la pan-
demia, fue el brazo ejecutor de la puesta en marcha de toda la bateria de créditos y
nueva legislacion que habia que cumplir. (...) Se necesité mucho acompanar al sector
informal, trabajamos con ambulantes, con cadetes, cooperativas y también estuvi-
mos trabajando mucho con el sector de feriantes: manualistas y artesanos. (...)

El primer tiempo —hasta que se fue aceitando la parte de que Nacién dejaba a las
provincias la posibilidad de decidir  qué se entendia por una actividad u otra— la
interpretacion de los decretos fue durisima porque realmente (..) hubo incongruen-
cias que no se ajustaban a la idiosincrasia local... Toda esa interpretacion de los de-
cretos tuvimos que hacerla nosotros para después salir a explicarlas. Fue un trabajo
arduo (B. C., Secretaria de Desarrollo Econémico de la Municipalidad de Santa Rosa,

20/5/2021).

Tanto la priorizacion como la formulacion de respuestas especificas estuvieron
condicionadas por las relaciones interjurisdiccionales entre los diferentes niveles.
Desde las areas de Desarrollo Social, tanto a nivel provincial como municipal, se
buscé actualizar y cruzar datos no solo para asistir a las personas mas vulnerables
sino para reconocer futuras vulnerabilidades, por ejemplo, estableciendo una dis-
criminacién entre quienes pagan y quienes no pagan un alquiler mensual. En ese
sentido, se encontraron diferencias en el acceso y movilizacién de recursos, tanto
financieros como humanos: el Ministerio provincial permitié aumentar la némina
de quienes recibian la tarjeta alimentaria pampeana y aumenté los montos recibi-
dos en dos oportunidades. Estos recursos financieros también fueron observables
en los diferentes programas que “bajaban” a las municipalidades, como el Pro-Vida,
Programa Nutrir e Invierno Saludable, entre otros. Por el otro lado, en el plano local,
mas alla del presupuesto con el que conté la Secretaria de Desarrollo Social de Santa
Rosa (definido segtin la Ordenanza N.o 6360 del 11 de junio de 2020)8, sus funciona-
rios pusieron en juego una movilizacién de recursos humanos privados e institucio-
nales, que posibilitaron la provisién de bienes y servicios destinados a la dotacién
de alimentos. Como ejemplo, se relevaron méas de 15 donaciones? de alimentos se-
cos, carne bovinay de corral, servicios de faena y empaquetado, elementos de lim-
piezay material sanitario descartable, entre otras, por parte de grupos de personas,
empresas, cooperativas, etc., que sirvieron para armar médulos alimentarios.

8 La Ordenanza fij6 los recursos del municipio en 3166 317 581,07 pesos para el ejercicio del afo
2020, de los cuales 415 892 216,12 estaban destinados a la Secretaria de Desarrollo Social.

9 Enla normativa municipal, el procedimiento era el siguiente: el Poder Ejecutivo aceptaba la dona-
cion (si era de carne bovina o de corral aceptaba también el servicio de faena donado por un frigo-
rifico de la ciudad), destinaba a la Secretaria de Hacienda el ingreso de la mercaderia y su costo, y
le otorgaba, finalmente, la autonomia a la Secretaria de Desarrollo Social para su posterior reparto
como refuerzo alimenticio.
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Ante la urgencia, las decisiones fueron rapidas y mostraron una faceta que Car-
dozo (2021) calificaria como “proactiva”. Para este autor, muchos gobiernos, sobre
todo de los paises latinoamericanos, se adelantaron a la llegada de la pandemia,
como fue el caso de Argentina, que rapidamente administré el confinamiento de
la poblacién. Por esta razdn, no es casual que la colaboracién interjurisdiccional
(nacién-provincia-municipios) para afrontar los costos de la pandemia se haya en-
focado principalmente en la cuestién sanitaria (infraestructura en salud, hoteles
para infectados leves, controles de aislamiento y circulacién, etc.) y en la asistencia
alimentaria, donde la coordinacién fue efectiva. Como ejemplo podemos mencio-
nar la participacion y colaboraciéon de funcionarios/as del area de Desarrollo Social
del municipio santarrosefo, en coordinacién con la delegacién local de PAMI, en la
entrega de alimentos a domicilio de personas mayores (Diario La Arena, 8 abril de
2020). En la definicién de las prioridades, las areas de Desarrollo Social de todos
los niveles aclaraban que su finalidad era que las personas pudieran tener garan-
tizada la comida, en concordancia con las indicaciones del gobierno nacional. Sin
embargo, cuando ya no se trataba de la asistencia alimentaria sino de la actividad
econdmica local, la distancia entre los objetivos propios de las areas de Desarrollo
Econémico y las medidas nacionales eran problematicas. Por ejemplo, las/os fun-
cionarias/os municipales —reivindicando en todo momento su caracter de cerca-
nos al “territorioc™—identificaron rapidamente sectores vulnerables, que podian ser
sujetos de asistencia, como el caso de cadetes, vendedoras/es ambulantes, artesa-
nas/os o feriantes. Sin embargo, como los decretos nacionales no habilitaban este
tipo de actividades econémicas —aunque en La Pampa, hacia el mes de julio del
2020 casi no se habian registrado casos de COVID-1910— el poder de decisién de las
gestiones locales era casi nulo.

En este sentido, la autonomia —y su falta— se manifesté en varias oportuni-
dades en tanto congruencia/incongruencia entre las decisiones y las consecuentes
medidas que se tomaban a nivel nacional y las maneras en que se “bajaban” a las
realidades locales. Es decir, en algunas areas, como las de Desarrollo Social, se ac-
tud sin limitaciones para atender las demandas sociales de los sectores mas vulne-
rables, porque esa era la prioridad del Estado nacional. Pero otras areas, como las
vinculadas al trabajo en la escala provincial y al desarrollo econémico en la escala
local, no pudieron dar respuestas a las demandas recibidas (de los sectores gastro-
némico, turistico o de entretenimiento, por ejemplo) sino hacia mediados de afo,
cuando los decretos nacionales habilitaron a las provincias a gestionar entre ASPO

10 Parael mesdejulio se habian registrado pocos casos, en sumayoria con antecedentes de viaje. En
agosto se Ilegd a un pico de 42 casos nuevos en un mismo dia, mientras que el mayor pico del 2020
de casos diarios fue registrado en los tltimos dias del mes de diciembre, con 321 casos. Fuente: da-
tos del Ministerio de Salud de la Repiblica Argentina, disponibles en https://www.argentina.gob.
ar/coronavirus/informes-diarios/reportes
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y DISPO™. Como resultado, en algunos casos las politicas locales debieron retrasar-
se hasta que fueran habilitadas por las medidas de aislamiento y tuvieron que ser
financiadas localmente, justo cuando se tomaban a su vez decisiones que desfinan-
ciaban al municipio (como el cese del cobro de tasas).

Por otro lado, también encontramos casos de aprovechamiento de oportunida-
des estratégicas: especialmente en la formulacion de normativa de politica piblica
en ambos niveles subnacionales (leyes y ordenanzas) que, habiendo sido trabadas
por algunarazén, tuvieron “luz verde” en la urgencia pandémica. A continuacioén, al
analizar sobre el tipo de respuestas formuladas por las/os funcionarias/os, podre-
mos reflexionar sobre la distincion entre la urgencia (por la crisis) y la oportunidad.

Respuestas: urgencias, oportunidades y aprendizajes
Las respuestas: protagonismo de la voluntad politica

¢Cudles son las principales politicas/acciones que recuerdan y como las ejecutaron?
Tomamos medidas directamente del gobierno: desde exenciones impositivas muy
fuertes, como ingresos brutos, diferimientos de tasa de los automotores, apoyos cre-
diticios propios del gobierno provincial para emprendedores. (...) El subsidio de tasa
cero no es que al Estado no tiene un costo, alguien tiene que afrontar las tasas, ;me
explico? (P. M., Secretaria de Trabajo de |a Provincia de La Pampa, 19/5/2021).

Fue muchisimo presupuesto el afio pasado de la tarjeta social pampeana, (..) esa
fue una decisién del gobernador (R. L., Ministerio de Desarrollo Social, Gobierno de
La Pampa, 9/6/2021).

Tenemos (...) un recurso municipal y con aportes provinciales del programa Nutrir.
Eso pasé a ser sustituido: como no se cocinaba y no estaban habilitados los come-
dores, se sustituy6 por un médulo de mercaderia, (..) cuando nosotros iniciamos, se
asignaba asistencia alimentaria o refuerzo alimentario a 150 familias y hemos llega-
do a 400 grupos familiares (G. S., Ministerio de Desarrollo Social, Toay, 27/5/2021).
(..) la pandemia nos obligd primero a salir y actuar en contramano de lo que venia-
mos. Es decir, de propiciar y estimular la actividad econémica y tuvimos que salir a
cerrar todos los comercios. (...) Luego armamos una agenda en conjunto con la Cama-
ra de Comercio, la Camara de Gastrondmicos. (...) Desde nuestro magro presupuesto

municipal, le destinamos seis millones de pesos a los créditos (B. C., Secretaria de De-

11 El Decreto 520/2020 estableci6 el DISPO en algunas provincias; decretos o decisiones administra-
tivas subsiguientes regularon las actividades permitidas, prohibidas, excepcionesy los alcances de
las gestiones provinciales.
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sarrollo Econémico de la Municipalidad de Santa Rosa, 20/5/2021).

Creo que, tanto funcionarios como poderes legislativos, tenemos que pensar siem-
pre en hacer mas eficiente, eficaz y rapida la respuesta de cualquier politica pablica.
Porque una respuesta que llega tres, cuatro meses tarde, en un contexto econémico
tan dificil, es un recurso que no se aplica bien para el Estado (B. C., Secretaria de Desa-
rrollo Econdmico de la Municipalidad de Santa Rosa, 20/5/2021).

Al tener una urgencia rapida faltaron controles. Pero ni siquiera es una debilidad,
no es un tema de falta de gestién. Me parece que al no tener los sistemas armados
como deberfa tener la Argentina es la falta de controles (P. M., Secretaria de Trabajo
de la Provincia de La Pampa, 19/5/2021).

Unade las cuestiones previas a estar acd es que yo tengo un gran compromiso con el
area de la militancia, eso me permiti6 conocer a muchas personas que estan siempre
muy involucradas en el area territorial, que de esa manera podamos llegar a articular
mas facilmente con todos los actores de la sociedad civil como para poder Ilevar ade-
lante esto, que es cubrir la mayoria de las demandas que estuvieron surgiendo (E. M.,
Ministerio de Desarrollo Social, Santa Rosa, 8/6/2021).

[Tenemos un] compromiso hacia el otro y tiene que ver con ayudar desde el area
que nos toque, desde donde nos toque, (...) ese nivel de compromiso te estoy hablan-
do. Como se esta trabajando remotamente, y era un domingo... (R. L., Ministerio de

Desarrollo Social, Gobierno de La Pampa, 9/6/2021).

Aparece, en los relatos de las personas entrevistadas, una valoracion muy po-
sitiva de un componente de capacidad politica: las decisiones “de gobierno” o “del
gobernador”, los “recursos propios”, “armar agenda”. Se trat6, discursivamente, de
demostrar el campo de accién que cada jurisdiccién podia sostener: en algunos
casos se buscé aumentar la partida presupuestaria; en otros, tomar decisiones de
manera autbnoma con respecto a la redistribucion de partidas nacionales o provin-
ciales para atender a las demandas locales y, en otros casos, generar vinculos con
diferentes actores para gestionar donaciones, medidas concretas u ordenanzas.

Sobre la rapidez de accién, la mayoria de las/os entrevistadas/os remarcaron el
factor temporal como clave en la formulaciény gestién de las politicas asistenciales
para paliar la crisis. Uno de los entrevistados criticé la falta de control de esas politi-
cas (una politica rapida no garantiza de por si que sea una “buena politica”, es decir,
que llegue a los destinatarios que debe llegar). Sin embargo, algunas de las politi-
cas formuladas en este corto periodo, si bien se enmarcaron en la crisis pandémica,
llevaban varios afios de espera en las diferentes instancias legislativas, por diversas
razones. Un caso paradigmatico lo constituye la ordenanza que regula la venta am-
bulante, antes considerada ilegal, que habia sido objeto de largos debates y movili-
zaciones populares desde el afio 2017y que, gracias a las acciones de la Direccién de
Economia Social, pudo finalmente aprobarse en el 2020. Esto fue corroborado por
las personas entrevistadas del gobierno local de Santa Rosa, quienes establecieron
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que llegd un momento en que, mas alla de atender las cuestiones urgentes desa-
tadas por la pandemia, buscaron priorizar los objetivos programaticos con los que
asumieron en el 2019. El desafio era, en sus palabras, “dejar de ir detras del conflicto
y saliral territorio” antes de que se desate.

Por ltimo, en todas las entrevistas se remarcé el compromiso de funcionarias/
os, representantes del Estado, no solo de suarea sino también valorando el accionar
de otras dependencias de las jurisdicciones provinciales y municipales. Este com-
promiso no operd, discursivamente, como legitimador de una funcién sino también
como un recurso mas, un input especifico: estar en el territorio. Si bien esta proximi-
dad es caracteristica de las instancias locales, teniendo en cuenta la escala demo-
grafica de la provincia de La Pampa, no fue una sorpresa observar este mismo tipo
de razonamiento en uno de los funcionarios provinciales entrevistados: “Mi estilo
esde la proximidad, (...) yosoy de laideay eso es una ventaja que tenemos, la proxi-
midad de la provincia de La Pampa da herramientas que rapidamente te permiten
actuar” (P. M., Secretaria de Trabajo de |a Provincia de La Pampa, 19/5/2021).

Se observan asi algunos de los atributos con los cuales Perelmiter (2016) carac-
teriza la figura de funcionario-militante, especificamente el saber territorial y el
arraigo comunitario. Otro relato representa un tercer atributo: el compromiso con
lo publico, la conviccién, el trabajo sin horarios ni descanso. Como explica la autora,
estos atributos pueden no estar presentes en el empleado estatal (en términos de
capacidad “administrativa/técnica”) pero en las areas sociales este posicionamiento
de “militar el Estado” aparece como un lema en contra de la burocratizacion de los
instrumentos estatales, critica que pudimos observar en los testimonios de las per-
sonas entrevistadas.

Discusion. ;Politicas excepcionales? Cambios,
continuidades, beneficiarias/os en la emergencia

Habiendo observado las reaccionesy las capacidades puestas en juego a la hora de
darrespuestas, cabe ahora preguntarse por el resultado de estas reaccionesy cuales
de las politicas que se formularon fueron mas relevantes por su excepcionalidad
o por sus particularidades especificas. Las analizamos, entonces, en funcién de los
cambios y las continuidades en la accion del Estado subnacional de La Pampay de
algunas de las capacidades valoradas por las personas entrevistadas: las vinculacio-
nes interjurisdiccionales, las relaciones plblico-privadas, las personas beneficiadas
y la relacién entre saberes del Estado y tiempos de la politica, por ejemplo.
Entonces, si tenemos en cuenta las continuidades encontramos programas im-
plementados mucho antes del 2020 pero que se renovaron o refinanciaron ante la
urgencia, como, por ejemplo, los préstamos Rucalhué y Nehuenttny la Tarjeta So-
cial Pampeana, ambos provinciales. A nivel local, destacamos los CreATE puestos
en marcha por la Municipalidad de Santa Rosa y que fueron relanzados en el 2020.
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Entre las intervenciones novedosas impulsadas por la pandemia encontramos
la creacion del fondo solidario para la emergencia, el Programa Beneficios Sociales
en Situaciéon de Emergencia COVID-19, las asignaciones estimulo para el personal
policial y de salud, los subsidios a entidades deportivas y el Programa de Fortaleci-
miento del Trabajo Pampeano.

Es fundamental mencionar que, asi como en otras provincias existieron pro-
gramas de inversion —como Mendoza Activa— o créditos bancarios a tasa cero —
como el del Banco de Cérdoba— el rol del Banco de la Provincia de La Pampa fue
clave. Entre sus lineas principales se destacan los créditos con tasa de interés del
0 % para el pago de sueldos a unidades productivas (en el mes de abril), los créditos
para monotributistasy auténomos, los préstamos para profesionalesy para el pago
de aguinaldo, la reprogramacién de pago de cuotasy los acuerdos excepcionales en
el marco de la pandemia. En este sentido, Lluch (2023) plantea que el banco provin-
cial fue una de las principales herramientas para apoyar al sector productivo.

A nivel municipal, en Toay resaltamos la reasignacién de las viandas del Pro-
grama Nutrir. En Santa Rosa se registraron vinculaciones publico-privadas novedo-
sas: se relevaron mas de 15 donaciones por parte de grupos de personas, empresas
y cooperativas, entre otros, que le permitieron a la Municipalidad entregar mas de
40 000 médulos alimentarios completos. También desde el municipio se disend y
ofrecié una pagina de venta on line para los comercios de la ciudad, se inauguré el
Programa de Precios Justos, se habilité un Registro Municipal de Cadetesy Fleteros
y se aprob6 la ordenanza municipal que regula la venta ambulante.

Es evidente que la pandemia funcioné como un shock exégeno que demandé a
los Estados de diferentes jurisdicciones una serie de capacidades de adaptacion. En
cuanto a la politica social, rapidamente el Estado debi6 reforzar su capacidad anali-
tica para anticipar escenarios. La politica asistencial deberia entonces atender a ma-
yor cantidad de personas excluidas, saber quiénes eran y hacerlo en tiempo récord.
Ademas de las “tradicionales” poblaciones de asistencia relevadas por el Programa
Pilquén, el abanico de personas en riesgo contemplé comerciantes y empresarias/
os (mediante créditos, subsidios, moratorias, servicios de asesoramiento, capacita-
cién y venta on line), sectores de la economia informal, como artesanas/os, vende-
doras/es ambulantes, feriantes de la economia popular, fleteros y cadetes (créditos,
servicios y reglamentacion/proteccion), instituciones en riesgo (clubes), personal
de seguridad y salud (bonos) y poblacién en general (precios justos). Si bien no te-
nemos evidencias que demuestren que todas estas politicas fueron eficientes —
dado que excederia los objetivos de este trabajo analizarlas una por una— si hay
datos concretos que muestran que, al menos en parte, estas politicas permitieron
sostener el entramado social y econémico de la provincia. En ese sentido, el estudio
de Correa Deza et al. (2023) evidencia que, a finales del ano 2020, la actividad eco-
némica de La Pampa se encontraba en un nivel similar al registrado a fines del 2019.
También demostraron que, al contrario de otros aglomerados registrados por la en-
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cuesta permanente de hogares (EPH), la pandemia no aumenté significativamente
la pobreza: “mientras en Argentina la pobreza y la indigencia crecieron 10,6 y 2,4
puntos porcentuales respectivamente, durante 2020, para La Pampa estas variacio-
nes fueron de 3,2y -1 puntos porcentuales” (Correa Deza et al., 2023). Las autoras hi-
potetizan que, ademas de las caracteristicas de la estructura productiva (vinculadas
a sectores “exceptuados”, como la alimentacién) y de la densidad de poblacién, un
posible factor explicativo de este comportamiento menos desfavorable durante la
crisis pandémica fueron las politicas plblicas de asistencia de los municipios y del
gobierno provincial.

La brecha de capacidad encontrada en la actualizacién del capital informacional
de los Estados provinciales y locales se intentd suplir mediante el cruzamiento de
informacién entre las bases de datos existentes, la atencién virtual y el “saber terri-
torial”. Las herramientas para la virtualizacion del Estado fueron proporcionadas ad
hoc: no se utilizaron programas informaticos especificos ya probados en otros pai-
ses sino que se habilitaron nidmeros de WhatsApp, teléfonos y hasta computadoras
personales para garantizar la comunicacién. Ademas de este cambio repentino y
novedoso, algunas personas entrevistadas valoraron uno de los aspectos del capital
politico-relacional: el saber territorial. Sin lugar a dudas, en los espacios subnacio-
nales,y mucho masanivel local, es posible visualizar con mayor cercaniala “cara del
Estado”y la trama de relaciones entre las/os funcionarias/os y la poblacién (Ortiz de
Rozas, 2016; Gupta, 2015). El conocer a los informantes en el terreno, la posibilidad
de acceder a datos sobre lo que sucedia en los barrios mas vulnerables o de organi-
zar reuniones con comerciantes locales fue evaluado como un input propio que las/
os habilité para dar respuestas rapidas atn por fuera del encorsetado institucional
de gestion. Finalmente, la posibilidad de tomar decisiones auténomas se constitu-
y6 en un gran desafio, no solamente por la disponibilidad de recursos financieros
sino por las caracteristicas particulares que tuvo la relaciéon intergubernamental
durante la crisis pandémica. A la tensién caracteristica que conlleva el federalismo
fiscal y la distribucién de los recursos —que ha generado, en la literatura especiali-
zada, debates sobre la dependencia fiscal frente a la autonomia politica de las uni-
dades subnacionales con respecto al Estado nacional (Suarez Cao, 2011)— en este
caso se agrega lalimitacion de la crisis pandémica. Las medidas nacionales de aisla-
mientoy la reducida apertura de las actividades econémicas no tuvieron en cuenta,
durante los primeros dos meses, las situaciones epidemiolégicas de las provincias.
Entonces, los dos elencos gobernantes locales y el provincial se enfrentaron a un
dilema muy claro: por su alineamiento con el gobierno nacional acataron todas las
medidas de aislamiento, aun cuando no habia ni un caso positivo de la enferme-
dad, pero a medida que pasaban los dias y recibian reclamos por parte de algunos
sectores (construccion privada, gastronomia, comerciantes y feriantes, entre otros)
no podian tomar decisiones de forma auténoma para dar una respuesta favorable.
El abanico de posibilidades era muy limitado: debieron esperar que el gobierno na-
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cional habilitara gradualmente las actividades econémicas y que le otorgara mayor
capacidad de decision segtn la situacion epidemiolégica de cada ciudad. Esto sig-
nifica que las administraciones municipales en La Pampa debieron operar con un
margen muy pequefio de autonomia politica y con escasos recursos.

Conclusion

En este trabajo buscamos contribuir al conocimiento sobre las politicas asistencia-
les formuladas por los Estados subnacionales en el contexto de la pandemia por
COVID-19 (afio 2020), mediante el andlisis del caso de la Provincia de La Pampay
el aglomerado Santa Rosa-Toay. En particular, a partir del enfoque de las capacida-
des estatales y mediante una metodologia mixta, identificamos las intervenciones
realizadas por las gestiones estatales subnacionales (La Pampay dos municipios) y
recuperamos la valoracién que los elencos gobernantes subnacionales realizaron
respecto de los recursos y herramientas puestas en juego en el proceso de formu-
lacién de acciones y politicas de asistencia. Especificamente nos enfocamos en tres
variables de andlisis: la reaccion de los elencos gobernantes frente al impacto de la
pandemia, la priorizacion de los grupos de riesgo y las respuestas—en términos de
politicas asistenciales— que se plasmaron ante la emergencia.

Como resultado, los elencos gobernantes subnacionales manifestaron que el
mayor desafio lo constituyé la recoleccién de datos y la actualizacién de sus instru-
mentos de trabajo para poder atender las demandas de la poblacién vulnerable
“tradicional” y sumar a los nuevos demandantes de asistencia estatal. Todo este
reajuste de sus capacidades analiticas y administrativas en general sucedié a po-
cos meses de haber ocupado sus cargos, es decir, mientras estaban comenzando a
familiarizarse con sus funciones. En la modificacion de las capacidades administra-
tivas jugaron un rol fundamental las nuevas tecnologias de comunicacion, que per-
mitieron el trabajo a distancia y la posibilidad de atender las demandas mediante
la virtualizacién de las ventanillas. Sobre la priorizacién observada dentro del re-
pertorio de respuestas formuladas, entendemos que cada area prioriz6 la asisten-
cia a las personas juridicas o fisicas dentro de sus ambitos de su competencia. De
este modo, desde distintas oficinas se atendieron los reclamos de la poblacion en
situacion de vulnerabilidad, de empresarios o productores, de emprendedores de
la economia social o de trabajadores informales. Por tltimo, las/os funcionarias/os
destacaron la importancia del factor temporal en la formulacion de respuestas es-
tatales, no tenian dudas de que, frente a la necesidad, la respuesta debia ser rapida.
Ademas, varias de las personas entrevistadas remarcaron el compromiso de su rol
como funcionaria/o, que ejemplificaron a partir de su actividad “en el territorio”, el
trabajo a deshoras y las sensaciones de angustia experimentadas a causa del au-
mento de las demandas sociales en el periodo de aislamiento. El saber territorial
fue incluido por algunas personas entrevistadas como parte de la capacidad ana-
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litica o capital informacional pero personalizada, o sea, de caracter politico. Esto
quiere decir que no formaba parte del aparato técnico administrativo sino que se
trataba de una capacidad politica propia de las/os funcionarias/os en los cargos.

Estimamos que la pandemia operd entonces de una forma novedosa en funcién
de las capacidades estatales de los distintos niveles: como pocas veces antes, las
autonomias politicas de los Estados subnacionales tuvieron que adecuarse a unjue-
go imprevisible de cierres y aperturas definidos a nivel nacional sin tener en cuen-
ta, durante el primer tiempo, las realidades locales y provinciales. La necesidad de
adaptarse al evento imprevisto (el aislamiento producto de la pandemia) obligé a
los elencos gobernantes subnacionales a poner en juego una serie de capacidades
(analiticas, administrativas, de formulacién de politicas publicas) para atender las
demandas de grupos en riesgo cada vez mas heterogéneos, siempre en relacién con
el Estado nacional. Esta coordinacién intergubernamental no siempre fue eficaz,
aun cuando pertenecieran al mismo partido politico. Mientras los gobiernos locales
no pudieron administrar sus municipios desde el punto de vista sanitario (gestionar
sobre la circulacién y la actividad econémica), las discrepancias entre la realidad
epidemiolégica nacional y local entorpecieron la cooperacién en este caso.

Una pista de analisis que surge de este trabajo es la relacion existente entre los
niveles de autonomia locales y el accionar de los agentes estatales en el territorio,
es decir, de la burocracia de calle en términos de Lipsky (1980), dado que sus inte-
grantes fueron un eslabén fundamental entre los elencos gobernantes y la pobla-
cién destinataria de las politicas. Por esta razon nos interesa conocer, en una futura
linea de indagacion, si existieron tensiones entre estos mediadores, cuales fueron
y como las resolvieron en un contexto marcado por la incertidumbre y la urgencia.
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Resumo

O Nordeste brasileiro, marcado por profundas diferenciacoes, desigualdades inter-
nas e elevada pobreza, foi uma das regioes mais afetadas pela crise de COVID-19 no
Brasil. Assim, o objetivo deste artigo é verificar se a aplicacdo dos recursos oriundos
do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) foram relevantes para
socorrer os estados mais pobres da regiao durante a crise em curso. Para tanto, o es-
tudo realizou a pesquisa bibliografica e a analise dos dados do Relatério de Gestao
do FNE: 2020 a 2021, apresentados pelo Banco do Nordeste (BNB). Os resultados
revelam que o BNB direcionou seus recursos, como ocorre desde 1995, para os es-
tados economicamente mais integrados e industrializados, caso da Bahia, Ceara e
Pernambuco, revelando que os fundos constitucionais sao necessarios a economia
nordestina, mas nao suficientes para retirar a regiao das sombras do subdesenvolvi-
mento, conforme o entendimento de Celso Furtado. O Estudo conclui que, no longo
prazo, o BNB deve buscar, dentre outras medidas ja previstas na Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional, instrumentos que permitam uma distribuicao mais
equitativa dos fundos, com aumento dos gastos auténomos nos estados mais frageis
como Alagoas, Piaui, Sergipe, Maranhao e Rio Grande do Norte.

Palavras-chave: avaliacao de politicas piblicas, COVID-19, desenvolvimento regio-
nal, FNE, Brasil

Abstract

The Brazilian Northeast, marked by deep differentiations, internal inequalities and
high poverty, was one of the regions most affected by the COVID-19 crisis in Brazil.
Thus, the objective of this article is to verify whether the application of resources
from the Constitutional Fund for Financing of the Northeast (FNE) were relevant to
help the poorest states in the region during the ongoing crisis. To this end, the study
carried out the bibliographical research and analysis of the data from the FNE Mana-
gement Report: 2020 to 2021, presented by the Northeast Bank (BNB). The results
reveal that the BNB, as has been the case since 1995, director its resources to the
economically more integrated and industrialized states, such as Bahia, Ceara and
Pernambuco, revealing that constitutional funds are necessary to the northeastern
economy, but not sufficient to remove the region from the shadows of underdevelo-
pment, according to the understanding of Celso Furtado. The study concludes that,
in the long term, the BNB should seek, among other measures already foreseen in
the National Policy for Regional Development, instruments that allow a more equi-
table distribution of funds, with increased autonomous spending in the weakest sta-
tes such as Alagoas, Piaui, Sergipe, Maranhao and Rio Grande do Norte.

Keywords: evaluation of public policies, regional development, COVID-19, FNE, Brazil
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Introducao

A Constituicao de 1988 levantou questoes sobre o desenvolvimento econémico e
social da economia brasileira, bem como sobre as desigualdades regionais que
assolam o Brasil desde sua coloniza¢dao. Em 1959, o Grupo de Trabalho para o Des-
envolvimento do Nordeste (GTDN), sob a lideranca de Celso Furtado elaborou um
documento que ficou conhecido como “uma politica de desenvolvimento economi-
co para o Nordeste”, onde constata-se a tendéncia histérica ao atraso da economia
nordestinaem relacao ao Centro-Sul do pais, resultado da insuficiéncia das politicas
governamentais para a regiao durante a primeira metade do século XX. Enquanto
o Centro-Sul se beneficiava com os recursos internos e externos que contribuiam
para o seu processo de industrializacao, o nordeste brasileiro seguia prejudicado
pela centralizacdo da sua producao no setor primario (GTDN, 1967).

Reconhecendo a importancia dos bancos de desenvolvimento para reverter o
quadro de atraso da economia nordestina, o governo brasileiro criou, em 1952, o
Banco do Nordeste do Brasil (BNB) para, dentre outros fatores, estabelecer as bases
de uma politica de desenvolvimento para o Nordeste. Anos depois, em 1959, Celso
Furtado criou a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), no
sentido de coordenar as acdes governamentais para a regiao, bem como melhorar
as condicoes de vida da classe trabalhadora, especialmente daqueles que viviam no
semiarido e dependiam da agricultura de subsisténcia para sobreviver.

A criacao de instituicoes piblicas como o BNB e a SUDENE foram fundamen-
tais para promover a transformacao econémica do Nordeste, pois somente o Esta-
do com suas politicas pablicas e instrumentos financeiros eram capazes de trans-
formar a regiao em uma economia dinamica e autdénoma, capaz de sustentar seu
préprio crescimento. Em outras palavras, esse processo exigia um projeto politico
baseado na mobilizacao de recursos sociais (Furtado, 1984,1992).

A SUDENE foi muito importante para facilitar a industrializagao nordestina e
o financiamento das atividades agropecuarias. Consistia num modelo de planeja-
mento de desenvolvimento regional, chamado de industrializacdo incentivada que
atraia a industria nacional, com matriz no Centro-Sul, para as grandes areas me-
tropolitanas do Nordeste (Salvador, Recife e Fortaleza). Assim, o Nordeste, como o
Norte e o Centro-Oeste, passou a ser alvo de politicas regionais explicitas. O modelo
institucional daria frutos nas décadas seguintes. Como resultado dessa acao esta-
tal na regiao Nordeste, entre 1960 e 1990, o PIB nordestino quase sextuplicou, pas-
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sando de US$ 8,6 bilhoes para US$ 50 bilhdes (Aradjo, 1992). Além da SUDENE, em
1966, foi criada a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazoénia (SUDAM) e,
em1967, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO), am-
bas com as mesmas funcoes, ou seja, a de facilitar a industrializacdo e o financia-
mento de atividades agropecuadrias, nas regioes mais pobres do pais.

Apesar do grande avanco econémico nordestino durante as décadas de 1960 a
1980, durante a década de 1990, o problema histérico da heterogeneidade regional
brasileira intensificou-se, dada a emergéncia do processo de transnacionalizagao
do capitalismo, baseado no projeto neoliberal que limitava o tamanho do Estado ao
minimo necessario para garantir as regras do jogo capitalista. Nesse processo, eli-
minaram-se dos paises subdesenvolvidos a autonomia necessaria para a gestao dos
processos de constituicao da nacdo, ja que “ha umatendéncia ao desmantelamento
dos centros internos de tomada de decisdo em consonancia com a predominancia
do uso da légica das empresas transnacionais na conducao das questoes estratégi-
cas nacionais” (Pellegrino, 2003, p. 3).

Sendo assim, a superacao do atraso nordestino em relagdao ao Centro-Sul, mos-
tra-se um processo bem mais dificil e complexo, tendo em vista que a expansao
capitalista promove nas economias subdesenvolvidas, um crescimento econémico
baseado na exploracao e na atividade exportadora, com consequente perda de in-
dastrias. Além disso, apenas a classe mais abastada dessas economias tém acesso a
diversificacdo do consumo (inerente ao processo de acumula¢ao), enquanto a gran-
de maioria da classe trabalhadora é estruturalmente privada de ganhos materiais
(GTDN, 1967).

As politicas plblicas e os bancos de desenvolvimento, nesse contexto, deveriam
prover recursos para neutralizar as forcas que atuam no sentido da concentragao de
investimentos nas areas mais dindmicas e competitivas do pais. Assim, dois anos
antes da abertura econémica, no ano de 1988, a Constituicao Federal instituiu os
Fundos Constitucionais de Financiamento a fim de contribuir com a desconcen-
tracao e a reducao das disparidades regionais.

Segundo a legislacio desses Fundos, a gestdo dos recursos cabe aos
bancos de desenvolvimento regional (Banco da Amazbnia, Banco do
Nordeste e Banco do Brasil). Os desembolsos desses bancos devem ser
aplicados prioritariamente para micro e pequenos empreendedores
rurais e empresariais, segundo as orientacdes estipuladas pela Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e os Planos Regionais de

Desenvolvimento (PRDS) (Brasil apud Macedo, Pires e Sampaio, 2017, p. 258).

Assim, desde 2007, por meio do Decreto-Lei n° 6.047/2007, a PNDR passou a
orientar a atuacao federal no territério, a partir da abordagem em miltiplas esca-
las espaciais. Além de atuar nas mesorregides diferenciadas, subespacos nacionais,
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faixa de fronteira e semiarido, também orienta a sua acdo para as microrregioes
classificadas como Dinamica, Baixa Renda e Estagnada (Brasil, 2007).

A area de atuacdo destes Fundos segue a divisao geografica do territério brasi-
leiro. Na Regiao Nordeste, por exemplo, o FNE tem o propésito de financiar projetos
localizados nos estados de Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhao, Paraiba, Pernambuco,
Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe, além de parte dos estados do Espirito Santo
e Minas Cerais, uma vez que pertencem a area de atuacao da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

Os recursos que compdem os referidos Fundos correspondem a 3 % da receita
proveniente da arrecadacao do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do
Imposto de Renda (IR). Destes recursos, 0.6 % sao destinados ao Fundo de Finan-
ciamento Constitucional do Norte (FNO), 1,8 % para o Fundo Constitucional de Fi-
nanciamento do Nordeste (FNE) (sendo 0,9 % exclusivo para o semiarido), e 0,6 %
para o Fundo de Financiamento Constitucional do Centro-Oeste (FCO) (BNB, 2020).

E importante ressaltar que o financiamento do fundo depende da evolucio da
macroeconomia do emprego e da renda no pais, particularmente ligada ao cresci-
mento do rendimento tributavel e a adicio de valor na inddstria. Eum fundo que
empresta anualmente um grande volume de capital, principalmente quando pre-
cisa agir de forma anticiclica. Por exemplo, entre 2007 e 2014, houve um aumento
significativo no valor desembolsado pelo FNE, a partir de 2008, representado por
um aumento dos investimentos de 221 %. Este aumento s6 foi possivel, porque o
BNB comecou a atuar de forma anticiclica para tentar combater a crise econémica
internacional de 2008 (Silva e Corréa, 2017). Os dados do grafico 1, apresentados
por Mazer (2020), mostram os totais dos recursos contratados do FNE, por estados,
para o periodo de 2006 até 2016. Os Estados mais ricos, ou seja, Bahia, Ceara e Per-
nambuco, foram os que mais se beneficiaram.

Grafico1. Contratos FNE por estados para o periodo de 2006-2016 (em valores nominais)
27,5

47
15
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Estados

Valores en billhdes de R$

Fonte: BNB apud (Mazer, 2020, p.19).
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Logo, o objetivo deste artigo é verificar se a aplicacao dos recursos oriundos do
FNE foi relevante para socorrer os estados mais pobres da regido durante a crise
de COVID-19, ou continuam sendo direcionados aos estados mais ricos. Para tan-
to, o estudo realizou a pesquisa bibliografica e a analise dos dados do Relatério de
Cestao do FNE: 2020 a 2021, apresentados pelo Banco do Nordeste (BNB). O estu-
do procura responder a seguinte questao: a distribuicao dos recursos do FNE, pelo
BNB, durante a pandemia de COVID-19, contribuiu para a reducao das desigualda-
des inter-regionais, ou se direcionou para os estados mais ricos e mais dinamicos da
regiao, desvirtuando-se de seu real propdsito?

No préximo item, serd feita uma revisao bibliografica, de forma retrospectiva,
acerca da importancia das instituicoes publicas financeiras para o desenvolvimento
da economia nordestina. Em seguida, o estudo avaliara como foram as aplicacoes
dos recursos oriundos do FNE durante a pandemia de COVID-19 nos estados nor-
destinos. O estudo é importante para verificar a eficacia, a eficiéncia e a efetividade
dos recursos publicos e, quando necessario, identificar possibilidades de aperfeicoa-
mento do FNE, com vistas a melhoria dos seus processos, dos resultados e da gestao.

A importancia das instituicoes publicas financeiras para
o desenvolvimento da economia nordestina: uma analise
retrospectiva

A acao direta do Estado, através das Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento
no Nordeste, revelou-se de extrema importancia para elevar a disponibilidade in-
terna de crédito numa economia heterogénea e complexa. De fato, os recursos ne-
cessarios a superacao do atraso nordestino dificilmente viriam do setor privado que
segue a l6gica da acumulagao. Os bancos publicos ajudam a atenuar as deficiéncias
do mercado e otimizam a oferta de crédito a longo prazo. Apesar do financiamento
de projetos ser realizado com lucros elevados para o setor bancario, é possivel ve-
rificar a criacao de externalidades positivas significativas nas regides alvo de suas
intervencdes (Cunhaet. al., 2014).

No ano de 1952 foi criado o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE),
atualmente BNDES1, com o objetivo de ser o 6rgao formulador e executor da poli-
tica nacional de desenvolvimento econdmico. Inicialmente, o BNDE teve foco em
infraestrutura, mas sua atuagao aos poucos passou a se voltar também para a inicia-
tiva privada e indistria. Porém, na década de 1950, enquanto os investimentos in-
dustriais localizavam-se no Centro-Sul, “o velho setor primario-exportador implan-
tado no Nordeste dava mostras de sua incapacidade para continuarimpulsionando
o desenvolvimento econdmico regional” (Aratjo, 1997, p. 4).

1 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
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Como resultado da concentragao industrial, surgiram as questoes voltadas para
aimportancia do planejamento regional brasileiro, que culminaria na criacao de um
capital pablico, diferentes sistemas de incentivos fiscais, entre outros instrumentos
e politicas (Valias Neto e Cosentino, 2014). Com efeito, coube ao Estado, através dos
bancos de desenvolvimento, oferecer o crédito necessario para alavancar a acumu-
lacao de capital no pais e financiar os investimentos de longo prazo (Carneiro, 2002).

Entre 1959 e 1964, Furtado aplicou sua teorizacao do subdesenvolvimento a ana-
lise da problematica regional brasileira, alertando que o investimento piblico ndo
estava sendo direcionado para financiar a industrializacao da economia nordesti-
na, mas apenas a inddstria no Centro-Sul. No seu entendimento, esta omissao con-
tribuia para que o problema do atraso econémico e da pobreza no Nordeste, emer-
gisse como uma sombra do subdesenvolvimento brasileiro e impedia, como ainda
impede, a construcao de um integrado sistema econémico no Brasil (GTDN, 1967).

Com a criacao do Relatério do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (CTDN) e, posteriormente, SUDENE, ambos em 1959, parecia indicar
que a questao regional nordestina seria administrada de uma forma diferente da
praticada até entao. Celso Furtado e o GTDN revelaram as fragilidades estruturais
da regiao, como a sua distribuicdo fundiaria e a agricultura de subsisténcia que se
expandia no semidrido em funcao do desmantelamento da economia agucareira
no litoral mido. O intuito de Furtado era transformar a economia agricola do Nor-
deste, promovendo a sua industrializacao “como forma de superar as dificuldades
geradas pela velha base agroexportadora nordestina” (Ara(jo, 1997, p. 8).

O Relatério mostrou que, no periodo anterior ao GTDN e a SUDENE, a regiao
Nordeste nao contava com um planejamento econdmico voltado para impulsionar
o seu setor industrial. A fim de modificar essa realidade, entre 1961 e 1973, a Su-
perintendéncia instituiu quatro planos diretores, que foram aprovados pelo Con-
gresso na forma de lei, objetivando atrair investimentos para areas de infraestrutu-
ras, através da construcao de estradas e investimentos em energia e comunicagoes
(Montenegro etal., 2013).

A SUDENE também implementou uma politica baseada em incentivos fiscais
para atrair o investimento industrial. Esta politica de incentivos fiscais, criada no
ano de 1961, ficou conhecida como sistema 34/18, o qual permitia que as empresas
trocassem até 50 % do valor de seu respectivo Imposto de Renda, por investimen-
tos na regiao Nordeste. Estes recursos passaram a ser depositados no BNB, a partir
de 1961, e puderam ser aplicados em diversos projetos industriais, agricolas ou de
telecomunicacoes.

Ja o BNB, nabusca pela superacao do atraso nordestino nos anos de 1950, realiza-
va parcerias estratégicas técnicas e financeiras com instituicoes como a Organizacao
das Nacoes Unidas para a Alimentacgao e Agricultura (FAO), em 1954; com o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econ6mico (BNDE), em 1955; com o Banco Interame-
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ricano de Desenvolvimento (BID); e, por fim, teve a ajuda do Banco Internacional
para a Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD) noano de1970 (Aquino e Silva, 2022)

No ano de 1974, o sistema 34/18 foi substituido pelo Sistema FINOR (Fundo de In-
vestimento do Nordeste). O FINOR, por isso, tornou-se “o principal instrumento para
atuacao do BNB, a partir da década de 1970, enquanto agente financeiro de recursos
federais no Nordeste, possibilitando a continuidade da atracao de investimentos para
o crescimento econdmico regional” (Oliveira apud Aquino e Silva, 2022, p. 59-60).

A aplicacao dos incentivos fiscais trouxe grandes beneficios a economia nordes-
tina, garantindo-lhe uma grande transformacao produtiva nas décadas de 1970 e
1980, embora nao tenha conseguido, até o presente momento, modificar o proble-
ma da desigualdade regional em relacdo ao Centro-Sul. Ou seja, o subdesenvolvi-
mento do Nordeste, a despeito dos investimentos e de programas de apoio a regiao,
com consequentes impactos positivos sobre a sua estrutura produtiva, ainda repre-
senta um grande obstaculo ao processo de construcao nacional, dado o elevado
desnivel de renda per capita entre os estados (Pellegrino, 2003; Jurgenfeld, 2021).

Apesar das questdes sociais nao resolvidas, os investimentos realizados no Nor-
deste, no contexto do Sistema 34/18 e, posteriormente, da FINOR, juntamente com a
crescente concessao de crédito publico nacional e internacional, bem como os altos
investimentos de empresas estatais como a Petrobras e a Vale do Rio Doce, o Nordes-
te conseguiu um bom crescimento de seu mercado interno. nas décadas seguintes.

A transformacao produtiva do Nordeste, como resultado da adocao das politi-
cas plblicas da SUDENE, do BNDE e do BNB podem ser melhor compreendidas na
tabela1. Os dados revelam que houve um aumento da participacao do setor indus-
trial na composicao setorial do PIB nordestino, em detrimento do setor primario
(1975/1980), com um aumento continuo da parte do setor terciario.

Tabela1. Nordeste: composicao setorial do PIB (1970/1985) - em (%)

Primario Secundario Terciario
1975 23,90 27,60 48,50
1980 17,20 29,30 53,40
1985 16,20 30,10 53,70

Fonte: SUDENE apud (Costa Filho, 2001, p. 10).

Segundo dados da Sudene citados por Araijo (1997, p. 8), “entre 1967 € 1989 a
agropecudria reduziu sua contribuicao ao PIB regional de 27,4 % para 18,9 % e em
1990, ano de seca, que afetou consideravelmente a producao na zona semiarida,
tal percentual caiu para 12,1 %. Enquanto isso, a indlstria passou de 22,6 % para
29,3 %, e o setor terciario cresceu de 49,9 % para 58,6 %.

Por outro lado, é importante ressaltar que nem toda a populacao teve acesso aos
recursos do BNB, como por exemplo: os pequenos produtores agricolas, os sem-te-
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rra (terras médias, arrendatarios e ocupantes). O principal motivo para essa exclusao
estava relacionado com as altas exigéncias operacionais dos programas que ten-
diam a beneficiar médias e grandes propriedades com recursos hidricos, bem como
com a expansao das atividades pecuarias (Andrade apud Aquino e Silva, 2022).

As novas classes sociais que surgiram na regiao, nas décadas de 1960 a 1980, po-
dem assim ser definidas: trabalhadores qualificados que auferiam salarios mais al-
tos (técnicos, engenheiros, quimicas, gerentes, administradores, planejadores); os
trabalhadores assalariados e os trabalhadores que sobreviveram a informalidade,
sem renda certa ou permanente (Oliveira, 2016).

Segundo Oliveira (2016), o Nordeste possuia uma alta oferta de mao de obra
assalariada que, dada a existéncia de uma grande hierarquia e segmentagao nas
relacOes de trabalho, resultava em alta rotatividade da forca de trabalho, baixos sa-
larios, enlaces precarios, forte concorréncia entre os trabalhadores e obstaculos a
afirmacao de umaidentidade de classe. Por outro lado, os trabalhadores do chama-
do “setor informal”, pela literatura da época, trabalhavam no comércio de rua, em
Servigos pessoais e outros servicos.

Enfim, a transformacao produtiva observada no Nordeste n3o atingiu a todos
os grupos econdmicos e nem a todas as classes sociais. As politicas desenvolvimen-
tistas adotadas durante o periodo de 1970 a 1985, nao foram capazes de reduzir as
desigualdades sociais e inter-regionais (Ara(jo, 2000).

Com o proposito de reverter esse quadro, a promulgacao da Constituicao Federal
de 1988 procurou apresentar novas perspectivas de desenvolvimento mais sustenta-
vel para o Nordeste, comacriacao do FNE. O objetivo da Lei Maior do pais é promover
um desenvolvimento mais equitativo entre as regioes, atuando sobre as desigualda-
des regionais, com consequente erradicacao da pobreza e da marginalizagao.

As orientacoes do planejamento regional como um todo, entretanto, ficaram
comprometidas com a crise que assolou as economias periféricas, a partir da déca-
da de 1990, dificultando ainda mais a solu¢ao dos problemas regionais e/ou sociais
presentes na economia nordestina. No Brasil, essa crise veio acompanhada de “re-
formulagOes na atuacao do Estado, abandonando as diretrizes do Estado desenvol-
vimentista e abracando aquelas de matriz neoliberal. Tais transformacoes do Esta-
do tendem a impactar, por sua vez, a necessidade e perfil das politicas regionais no
pais” (Silva e Marques, 2020, p. 2).

Ademais, a crise promoveu um processo de reestruturacao produtiva e econo-
mica, afetando as condicoes de trabalho, dado o aumento da flexibilidade laboral,
associada a terceirizacdo. Além disso, o pais também sofreu perdas significativas
com o aumento da concorréncia externa devido a abertura indiscriminada e nao
planejada da sua economia, e ao processo de privatizacao. Segundo Krein e Man-
zano (2014), na década de 1990, houve um aumento da informalidade na economia
brasileira, que passou de 51,4 % em 1995 para 53,5 % em 2001.
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Aradjo (1997, p. 24) explica que, nos anos de 1990, surgiram novas forcas atuan-
do no mundo globalizado, umas concentradoras, outras nao. Dentre as forcas que
atuam no sentido da desconcentracao espacial, destacam-se: “a abertura comercial
podendo favorecer focos exportadores, as mudancas tecnolégicas que reduzem
custos de investimento, o crescente papel da logistica nas decisoes de localizacao
dos estabelecimentos, a importancia da proximidade do cliente final para diversas
atividades, a acao ativa de governos locais oferecendo incentivos, entre outras”. As
forcas que atuam no sentido de concentrar os investimentos produtivos, nos es-
pacos mais dindmicos e competitivos do pais, destacam-se: “0s novos requisitos lo-
cacionais da acumulacao flexivel, como melhor oferta de recursos humanos qualifi-
cados, maior proximidade com centros de producao de conhecimento e tecnologia,
maior e mais eficiente dotacdo de infraestrutura econémica, proximidade com os
mercados consumidores de mais alta renda”.

Diante dessas novas forcas concentradoras e/ou desconcentradoras, a economia
do Nordeste, ja industrializada, enfrenta diversos desafios para superar sua con-
dicdo subdesenvolvida. Esse fato pode ser comprovado na medida em que, passa-
dos mais de trinta anos ap0s a criacao da FNE, é possivel verificar na Tabela 2, a
grande concentracao produtiva no Brasil. Observa-se, por exemplo, que a Regiao
Sudeste, isto e, os estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, sozinhos,
concentravam mais da metade do PIB do pais (53,02 %) no ano de 2019. Ja o Nor-
deste foi responsavel por apenas 14,18 % da soma de todos os bens e servicos finais
produzidos no pais.

Tabela 2. Distribuicao da area geografica e do PIB por macrorregiao

Macrorregides Area T(g/t;;ltorlal PlB(g/zogn 0) PlB(((j/zong)
Norte 45,3 5.33 5,69
Nordeste 18,3 13,45 14,18
Sudeste 10,9 56,13 53,02
Sul 6,8 15,96 17,22
Centro-Oeste 18,9 9,13 9,90
Brasil 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2019). https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5938.

A desconcentracao dos investimentos produtivos, em tempos de globalizacao e
crise pandémica, torna-se mais dificil, na medida em que as decisoes para diminuir
as desigualdades regionais, “tendem a ser as do mercado, dadas a crise do Estado
e as novas orientacoes governamentais e empresariais. Embora as tendéncias ain-
da sejam recentes, os estudos realizados tém convergido para sinalizar, no minimo,

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023



100

CosTA, S.daS. (2023). Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste em tempos de pandemia. Nas
sombras do subdesenvolvimento, 90-109.

para a interrupcao do movimento de desconcentracao do desenvolvimento na di-
recao das regioes menos desenvolvidas” (Aradjo, 1997, p. 25).

Portanto, resta evidente aimportancia da avaliacao dos recursos distribuidos no
ambito do FNE durante a pandemia de COVID-19, inclusive para verificar se as a¢cdes
contribuiram para dinamizar os estados mais pobres, atuando num movimento de
desconcentracao das aplicacoes do respectivo fundo.

Avaliacao do impacto das aplicacoes dos recursos
oriundos do FNE durante a pandemia de COVID-19

Neste capitulo sera feita uma andlise da questao regional sob sua vertente finan-
ceira, durante a pandemia de COVID-19. De acordo com o Relatério de Desenvol-
vimento Mundial elaborado pelo Banco Mundial (2022), as economias e os grupos
menos favorecidos foram os mais prejudicados em termos de perdas de renda e de
subsisténcia. Diante das dificuldades, muitas familias nao conseguiram pagar suas
dividas. Da mesma forma, as micro e pequenas empresas tiveram que recorrer a
empréstimos para sobreviverem durante a pandemia, mas ainda assim passaram
a sofrer com a reducao de seus faturamentos. Por isso, estes agentes foram alvos de
auxilios e programas emergenciais dos governos locais.

O BNB, enquanto administrador do FNE, conforme ja relatado, tem como uma
desuas diretrizes legais utilizar este fundo como uminstrumento voltado a reducao
das desigualdades inter-regionais. Ademais, um dos objetivos do FNE é financiar
as atividades econémicas do Semiarido, em condicoes compativeis com as pecu-
liaridades da area, as quais destinara metade dos recursos, ingressados nos termos
do art. 159, inciso |, alinea ¢, da Constituicao Federal. Sendo assim, espera-se que a
aplicacao dos fundos nos estados mais vulneraveis contribua para uma maior des-
concentragao das atividades produtivas, reduzindo as heterogeneidades sociais,
regionais e produtivas que persistem na regiao (Brandao, 2007; Ferreira, 2013).

Segundo o site oficial da SUDENE, o Semiarido brasileiro é composto por1.262
municipios dos estados do Maranhao, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e Minas Gerais. Os estados mais dinamicos
do Nordeste s3o: Bahia (28,29 %), Ceara (15,46 %) e Pernambuco (17,91 %). Por isso,
os estados que mais necessitam dos fundos para apoiar o seu desenvolvimento e a
sua transformacao produtiva sao: Sergipe (4,21 %), Piaui (5,22 %), Alagoas (5,86 %),
Paraiba (6,51 %), Rio Grande do Norte (6,63 %) e Maranhao (9,91 %) (ver tabela 3).

A pandemia promoveu uma grave crise recessiva na economia brasileira e nor-
destina. Segundo dados do IBGE, apresentados pelo BNB, no ano de 2020, o PIB na-
cional apresentou um declinio de -3,2 % e o PIB do Nordeste, por sua vez, teve que-
da estimada em (-6,0 %), em relacdao ao ano anterior. Como resultado, tanto o PIB
industrial (-2,8 %) quanto o PIB de servigos (-7,6 %) sofreram acentuados declinios.
Neste contexto, conforme a tabela 4, observa-se que apenas o PIB agricola obteve
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resultado favoravel durante a paralisacao das atividades produtivas, apresentando
um crescimento de 2,6 %.

Tabela 3. PIB nordestino no ano de 2020 por Unidade da Federacio (em valores nominais)

Estados Val.lorﬂdo PIB : Proporcao s:E)bre o total
(em milhoes de reais) daregiao (%)
Alagoas 63.202.349,00 5,86
Bahia 305.320.813,00 28.29
Ceara 166.914.536,00 15,46
Maranhao 106.915.962,00 9,91
Paraiba 70.292.034,00 6,51
Pernambuco 193.307.317,00 17,91
Piauf 56.391.257,00 5,22
Rio Grande do Norte 71.577.107,00 6,63
Sergipe 45.409.657,00 4,21
Nordeste 1.079.331.032,00 100,00

Fonte: elaboragdo propria com base em dados do IBGE (2019). https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5938.

Com excecao do estado do Maranhao (+0,2 %), todos os demais estados perten-
centes a area de atuacao do BNB sofreram perdas econémicas durante a crise sani-
taria. Com relacdo ao estado do Maranhao, é importante ressaltar que o PIB nao caiu
porque o peso do setor primario no estado é elevado, como sera visto na tabela 4.

Tabela 4. Variacdo do PIB total e setorial para o Nordeste e Estados Selecionados em 20202

Estado/Regiao PIB Total PIB Agricola PIB Industrial PIB Servicos
Maranhao 0,2 2,1 -2,3 0,6
Piauf -4.,5 7.5 -2,7 -6,4
Ceara -4,2 5,1 -4,7 -4,7
Rio Grande do Norte -8,8 -1,9 -2,2 -10,8
Paraiba -4,9 9,0 -3,2 5,9
Pernambuco -6,1 -8,7 0,6 7.6
Alagoas -10,6 -11,5 -3,8 -11,5
Sergipe -7,6 15,4 1,2 -10,9
Bahia -7.9 10,1 4,1 -10,8
Minas Gerais -4,6 13,0 -3,4 -2,6
Espirito Santo -6,3 -2,1 -15,0 -2,5
NORDESTE -6,0 2,6 -2,8 -7,6

Fonte: BNB (2020, p. 40)

2 Estimativas para o ano de 2020.
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A queda no PIB nordestino teria sido bem pior caso o Banco Central ndo tivesse
designado a Resolugao n° 4.798/2020, que permitiu a criacdo da linha de crédito
FNE. Emergencial que conseguiu oferecer R¢ 3 bilhGes aos setores mais afetados
pela crise, sendo que 87,7 % destes recursos estavam focados no atendimento das
necessidades de capital de giro. Além disso, segundo o BNB, 96,5 % destes recursos
foram destinados a pequenos e médios beneficiarios (BNB, 2020).

O montante contratado totalizou 92.584 das operacoes de crédito e foram pre-
dominantemente voltados para ajudar a crise deflagrada no Setor de Comércio e
de Servicos, que viram suas receitas e lucros despencarem, tendo em vista a dimi-
nuicao da “circulacdo de bens e servicos devido ao contexto de pandemia” (BNB,
2020, p. 2).

Segundo mostra a tabela 4, a Bahia foi o estado que apresentou o maior decli-
nio em sua economia (-7,9 %), seguido por Pernambuco (-6,1 %). Dentre os esta-
dos mais pobres da regiao, verifica-se que Alagoas (-10,6 %) e Rio Grande do Norte
(-8,8 %) tiveram as maiores variagoes negativas em relacdo a 2019, com respectivas
reducoes de suas economias em 2020.

A queda no setor de servicos da regiao Nordeste seguiu a tendéncia nacional
e mundial. Segundo o IBGE (2022, p. 2), a nivel nacional, “quase metade da que-
da do valor adicionado bruto total da economia ocorreu no grupo outras ativida-
des de servicos, que registrou queda de 9,3 % em 2020”. Dentre as atividades que
compbem esse grupo, destacam-se as quedas registradas em servicos presenciais
como: servicos de alimentacao, servicos de alojamento, atividades artisticas, criati-
vas e de espetaculos e servicos domésticos. Ja as atividades de transporte (coletivo
de passageiros, rodoviario, aéreo, metro-ferroviario); armazenagem e correios tam-
bém foram bastante impactadas pela pandemia de COVID-19.

Para evitar uma queda ainda maior no PIB regional, no curto prazo, o BNB rea-
lizou varias acoes internas de aprimoramento no processo de crédito e nos progra-
mas de financiamento. Isto é, no ano de 2020, foram contratadas mais de 711 mil
operacoes de financiamento a produtores rurais, empresas, empreendedores indi-
viduais e pessoas fisicas, volume que supera o exercicio de 2019 em 25,7 %. Tal volu-
me de aplicacdo cobriu100 % da area de atuagao do FNE (BNB, 2020, p. 67).

O resultado dessas acdes contribuiu para que, no ano de 2021, a economia nor-
destina conseguisse se recuperar. Estima-se que o PIB nordestino cresceu 2,8 %,
em 2021, ainda que a uma taxa bem inferior ao crescimento da economia nacional,
cujo PIB sofreu um aumento de 4,6 %. No Nordeste, o “PIB de servicos apresentou
maior incremento (+3,0 %), seguido pela agropecuaria (+2,5 %), enquanto o PIB da
inddstria diminuiu (-0,6 %)” (BNB, 2021, p.13). Com o declinio do PIB industrial, fica
evidente que os esforcos do FNE n3o foram suficientes para retomar o crescimento
industrial da regido durante e ap6s a crise sanitaria.

Os dados revelam que apenas o setor industrial carece de uma resposta mais
efetiva do BNB. Conforme verifica-se na tabela 5, em 2020, 83,6 % do total de con-
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tratos de FNE foram destinados ao Setor Rural (Agricultura e Pecuaria), 15,10 % ao
Setor de Comércio e Servicos e apenas 0,7 % dos contratos foram destinados para o
setor industrial.

No ano seguinte, a economia nordestina cresceu, mas o nimero de contratagoes
direcionadas para o Setor de Comércio e Servicos sofreu uma queda de -34,2 %, fi-
cando no patamar de 3,78 %. Isto se deve ao fato de que o nimero de contratagdes
realizadas pelo Setor Rural continuou em ascensao, atingindo um percentual de
94,69 % das operacoes do FNE/BNB.

O reduzido nimero de contratacoes voltadas para o Setor Industrial, por sua
vez, nos anos de 2020 e 2021, refletem o problema da desindustrializacao pela qual
passa a economia nordestina. Ou seja, o FNE esta, quase em sua totalidade, sendo
destinado apenas para o agronegécio.

Tabelas. FNE. Quantidade de contratos por setor econdmico (2020-2021)

Operagoes Operacgoes
Rural 590.877 83,60 616.549 94,69
Agroinddstria 493 0,10 388 0,06
Comércio e servicos 107.101 15,10 24.642 3,78
Indistria 2.051 0,30 3.457 0,53
Turismo 2.004 0,30 909 0,14
Infraestrutura 75 0,00 91 0,01
Pessoa fisica 4.529 0,60 5.073 0,78
Total 707.130 100,00 651.109 100,00

Fonte: BNB (2020, p. 67); BNB (2021, p. 38). Adaptado pelo autor.

Para Cano (2014), um dos fatores que contribuem para o processo de desindus-
trializacdo de uma regiao é o fato de que ha um crescimento dos setores agricola
e mineral acima do da inddstria de transformacao. A economia nordestina, pode-
ria obter um maior dinamismo, beneficiando-se dos efeitos de encadeamento que
ocorrem no setor industrial, caso houvesse um maior nimero de contratagdes do
FNE voltados para alavancar a sua indistria de transformacao. Estes efeitos sao os
transbordamentos através de externalidades positivas para os demais setores que
geram maior dinamismo na economia (Hirschman, 1958).

Ademais, a transformacao na estrutura produtiva do Nordeste, em tempos de
pos-pandemia depende do financiamento de atividades que promovam a reali-
zacao de “investimentos em tecnologia, politicas de difusao tecnolégica e assis-
téncia técnica, no campo, por exemplo, para melhorar a produtividade e ampliar a
renda local” (Cruz, 2021, p.12).
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Com relacao a distribuicao dos recursos por estados, a tabela 6, mostra que os
estados que mais contrataram recursos do FNE, durante o ano da pandemia de
COVID-19, foram exatamente as trés maiores economias, isto &, Bahia, Ceara e Per-
nambuco, em detrimento dos estados mais pobres, como Piaui, Rio Grande do Nor-
te e Paraiba. Ouseja, apresentou a mesma tendéncia dos anos anteriores, conforme
grafico 1. Mesmo em periodos de grave crise, os estados mais vulneraveis nao tém
sido alvo dos financiamentos do FNE.

E importante destacar que, entre 1995-2012, Macedo (2017), ja havia constatado
que os trés estados que mais receberam recursos do FNE foram Bahia, Ceara e Per-
nambuco, tanto em operagoes como em valores contratados. Ou seja, estes estados
continuam como lideres na aplicacdo de recursos entre 2020-2021, em contexto de
COVID-19.

Tabela 6. FNE. Valor contratado por estado, 20203 e 2021 (em valores nominais)

Valor Valor
contratado  Proporcao Proporcao
contratado
(em sobre o (em bilhdes) sobre o

bilhoes) total total

2020 2021
Alagoas 860.557 4,5 899,74 3,6
Bahia 4.192.405 22,0 7.049,56 28,6
Ceara 2.867.458 15,0 2.568,85 10,4
Norte do Espirito Santo 340.986 1,8 362,92 1,5
Maranhio 2.040.976 10,7 2.100,28 8,5
Norte de Minas Gerais 1.102.875 5,8 1.776,81 7,2
Paraiba 1.211.072 6,4 1.551,43 6,3
Pernambuco 2.687.298 14,1 2.110,02 8,6
Piauf 1.817.050 9,5 2.978,21 12,1
Rio Grande do Norte 1.017.996 5,3 2.454,23 9,9
Sergipe 942.412 4,9 824,37 33
Total 19.081.085 100 24.676,42 100

Fonte: BNB (2020, p. 72); BNB (2021, p. 37). Adaptado pelo autor.

A regiao Nordeste, a0 menos desde 1995, sempre teve esse comportamento em
relacdo ao uso dos fundos constitucionais. Obviamente nao é o ideal, mas é como
vem ocorrendo: “uma situacao ideal seria aquela em que a UF que apresenta PIB
per capita menor que a média regional recebesse, per capita e proporcionalmen-

3 Conforme aprovado pelo Conselho deliberativo da Sudene (Condel), nenhuma distribuicao foi pro-
jetada para projetos de infraestrutura por estado no ano de 2020.
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te, maior volume de contratacao do seu respectivo fundo [...]” (Macedo, 2017, p.90).
Entretanto, conforme exposto por este mesmo autor, situagoes em que “cada UF re-
cebe contracoes do seu respectivo fundo em relacao inversamente proporcional ao
seu PIB per capita, o que em outras palavras significaria que quem tem mais recebe
menos e quem tem menos recebe mais sdo aleatdrias e ndo constituem regra”. (Ma-
cedo, 2017, p.90)

A Bahia, por exemplo, contratou recursos da ordem de R$ 4,2 bilhdes, o que re-
presenta 22,0 % do total de contratos; em segundo e terceiro lugar, temos os estados
do Ceara e Pernambuco. Juntos, esses estados demandaram 29,10 % dos recursos do
FNE, em 2020. Os estados mais pobres e mais afetados pela crise foram exatamente
0s que contrataram menos recursos com o FNE e com o BNB, sendo eles: Alagoas (4,5
%); Sergipe (4,9 %) e Rio Grande do Norte (5,30 %). No ano seguinte, em 2021, verifi-
ca-se a mesma tendéncia, isto é, apenas os estados mais ricos tiveram maior acesso
aos recursos, sendo eles: Bahia (28, 6 %), Ceara (10,4 %) e Pernambuco (8,6 %).

Em se tratando do direcionamento dos recursos por setor, no total, em 2020, o
Setor de Comércio e Servicos demandou aproximadamente R¢ 8,38 bilhdes em fi-
nanciamentos, com os melhores resultados verificados nos estados do Ceara, Bahia
e Pernambuco, totalizando cerca de 54 % dos recursos alocados. Estes estados, jun-
tos, também realizaram cerca de 64,8 % dos contratos destinados ao setor indus-
trial, totalizando cerca de R$ 1,32 bilhdo em financiamentos. O Setor Rural, por sua
vez, demandou aproximadamente R¢$ 7,7 bilhdes em contratagdes. Os estados da
Bahia, Maranhao e Piaui aplicaram esses recursos em atividades de graos e apoio a
agricultura familiar (ver tabela 7).A concentracao de recursos do FNE, nos estados
nordestinos mais dindmicos, durante a crise pandémica, corrobora a hipétese le-
vantada por Ferreira (2013, p. 222) de que “alégica das instituicdes financeiras tende
adirecionar recursos para agentes economicamente integrados, geralmente em re-
gides com maior desenvolvimento econémico, o que acaba por manter e intensifi-
caras desigualdades entre e dentro das regioes”.

Portanto, para que os recursos do FNE, no periodo pés-pandemia, possam con-
tribuir para a reducdo das desigualdades regionais é necessario desconcentrar o fi-
nanciamento, para os estados menos dindmicos como Alagoas, Piaui, Rio Grande
do Norte, Maranhao e Jodo Pessoa. Evidentemente que a “exclusao financeira” dos
estados mais pobres, principalmente em tempos de pandemia, aliada a questao
histérica da pobreza nordestina, contribui para o aprofundamento das diferen-
ciagoes e desigualdades internas.

O fato é que, num contexto de politicas neoliberais, os recursos dos fundos sao
importantes fontes de financiamento para as regides receptoras, contudo s3o alo-
cados seguindo a légica de mercado, ao invés de uma politica regional explicita.
Isto pode ser evidenciado quando observa-se “o baixo direcionamento dos recursos
para microrregioes de baixa renda que sao prioritarias na PNDR; o direcionamento
dos recursos para dreas mais adensadas economicamente; e a contradicao que exis-

Cuyonomics. Investigaciones en Economia Regional. Afio 7, nimero 11, junio de 2023



CosTA, S.daS. (2023). Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste em tempos de pandemia. Nas
sombras do subdesenvolvimento, 90-109.

te entre as necessidades de cumprimento de metas por parte do banco operador e
as prioridades da politica regional” (Macedo, 2017, p. 130).

Tabela7. FNE-Programacao Padrao. Quantidade de Contratos por Estado e Setor-2020 (em R$ mil)

Setor nao rural

UF/Setor Comércio
Agroindustrial | Industria | Turismo e

servicos
AL 315.641 21.656 95.928 54.852 372.480 860.557
BA 2.092.721 51.77 343.520 82.472 1.621.915 4.192.405
CE 559.406 36.766 507.179 88.072 1.676.035 2.867.458
Norte do ES 97.327 30.728 68.130 2.920 141.881 340.986
MA 1.097.895 2.097 71.147 16.118 853.719 2.040.976
Norte de MG 678.286 10.189 67.266 7.265 339.869 1.102.875
PB 399.135 76.655 141.054 26.611 567.617 1.211.072
PE 705.170 85.847 472.008 | 190.344 1.233.929 2.687.298
Pl 1.151.787 57.060 46.424 20.009 541.770 1.817.050
RN 256.583 7.103 109.617 31.031 613.662 1.017.996
SE 319.436 66.075 118.575 13.025 425.301 942.412
Total 7.673.387 445.953 2.040.848 532.719 | 8.388.178 | 19.081.085

Fonte: BNB (2020, p. 73). Adaptado pelo autor.

Conclusoes

O presente estudo teve por objetivo fazer uma avaliagao do impacto das aplicagoes
dos recursos oriundos do FNE, durante a pandemia de COVID-19. Os dados revela-
ram que o Nordeste conta com trés grandes economias, sendo elas: Bahia, Ceara
e Pernambuco. Por isso, os estados que mais necessitam dos fundos para apoiar o
seu desenvolvimento e a sua transformacao produtiva sao: Sergipe, Piaui, Alagoas,
Paraiba, Rio Grande do Norte e Maranhao.

A crise sanitaria, no ano de 2020, em decorréncia da paralisacao das atividades
produtivas, ocasionou um declinio de -3,2 % no PIB nacional e de -6,0 % no PIB do
Nordeste, quando comparado com o ano anterior. Os setores mais afetados pela cri-
se foram as atividades comerciais e de servicos. Como resposta a crise, 83,6 % do
total de contratos de FNE foram para o Setor Rural (Agricultura e Pecuaria), 15,10 %
para o Setor de Comércio e Servicos e apenas 0,7 % dos contratos foram destina-
dos para o setor industrial. No ano seguinte, em 2021, o nimero de contrata¢oes
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realizadas pelo Setor Rural continuou em ascensao, atingindo um percentual de
94,69 % das operacoes do FNE/BNB.

Neste contexto, os estados que mais foram beneficiados com os fundos constitu-
cionais foram Bahia, Ceara e Pernambuco, em detrimento dos estados mais pobres,
como Piaui, Rio Grande do Norte e Paraiba. A Bahia, por exemplo, contratou recursos
daordemde R$ 4,2 bilhdes, o que representa 22,0 % do total de contratos. Juntos, os
trés estados mais ricos do Nordeste demandaram 29,10 % dos recursos do FNE, em
2020.)a os estados mais pobres e mais afetados pela crise foram exatamente os que
contrataram menos recursos com o FNE e com o BNB, sendo eles: Alagoas (4,5 %);
Sergipe (4,9 %) e Rio Grande do Norte (5,30 %). No ano seguinte, em 2021, ano em
que a economia nordestina conseguiu se recuperar, verifica-se a mesma tendéncia,
isto é, apenas os estados mais ricos tiveram maior acesso aos recursos.

O direcionamento dos recursos do FNE para os estados mais dindmicos do Nor-
deste, com predominio para o Setor Rural, aponta para a necessidade que o BNB
possui de evitar o aumento da inadimpléncia em tempos de crise econémica. Po-
rém, com a seletividade na liberagao do crédito, hd uma tendéncia de arrastar o
crescimento regional para as areas mais dinamicas, acentuando as desigualdades
inter-regionais.

Por outro lado, verifica-se que o FNE, ao contrario dos incentivos fiscais 34/18 e
FINOR, nao privilegia o financiamento voltado para dinamizar a ind(stria nordesti-
na e os estados mais periféricos do Semiarido nordestino. Ou seja, ao concentrar os
financiamentos nos estados mais ricos, e no seu setor rural, o BNB nao tem atuado
como um banco de desenvolvimento capaz de superar as dificuldades geradas pela
velha base agroexportadora nordestina, conforme diagnosticado por Furtado e o
GTDN na década de1950.

Em suma, como ndo houve um aumento de repasses para os estados mais vul-
neraveis da regido durante os anos mais criticos da pandemia, 2020 e 2021, verifi-
ca-se que as operacoes do FNE, por si s6, ndo sao capazes de atuar na redugao da
assimetria de crédito para ativar o potencial de desenvolvimento regional e reduzir
as disparidades inter-regionais e regionais. O Nordeste, portanto, continua como
sombra do subdesenvolvimento brasileiro.
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Una obra que aborda, en poco méas de 450 paginas, 54 afios de historia econémica
argentina no puede menos que ser celebrada efusivamente. Medio siglo entre tormentas
es una compilacién de 11 trabajos realizados por economistas e historiadores de la
Universidad de Buenos Aires (UBA) y el Consejo Nacional de Investigaciones Cienti-
ficasy Técnicas (CONICET), cuya tarea independiente, pero ensamblada, se plasmé
en este libro coordinado por los reconocidos académicos Pablo Gerchunoff, Daniel
Heymanny Anibal Jauregui.

Los 11 capitulos se corresponden, en general, con periodos asociados a un gobierno.
Abordan, individualmente, los gobiernos de Perén, Frondizi, lllia, la Revolucion Ar-
gentina, el gobierno de Campora-Perén, la dictadura de 1976 (en tres capitulosy dos
subperiodos), el gobierno de Alfonsiny, el Gltimo capitulo, los gobiernos de Menem
y de la Rda, conectados por lavigenciay el final de la convertibilidad.

En el tratamiento de los hechos, protagonistas, contextos, relacion de fuerzasy
demas, prevalece el abordaje riguroso al momento de describir las politicas adop-
tadas en los distintos periodos (fiscal, monetaria, cambiaria o antiinflacionaria), asi
como los enfoques tedricos que las sustentaban; por ejemplo, el estructuralismo en
el caso de la inflacion o el enfoque monetario de la balanza de pagos en el caso del
sector externo.

El respaldo cuantitativo, presente en casi todos los capitulosy de forma muy sobria,
aparece en formade cuadrosy graficos para mostrar el comportamiento de unas pocas
variables relevantes en el periodo. En todos los casos, una bibliografia sumamente
generosa completa la presentacion de cada capitulo.

Qué esperar de este libro

Los jovenes estudiantes de hoy podran sentir este libro integramente como uno de
historia econémica; por su parte, quienes vivieron alguno de los periodos abarcados
en el trabajoy en su momento los abordaron como de coyuntura podran incorporar
nuevos elementos de anilisis. Estos elementos se refieren tanto al contexto (histérico,
politico, social) en el que ocurrieron los hechosy la politica macroeconémica asociada
como alaacumulacidny concatenacion de los factores que explican la aplicaciéon de
esas politicas.

Los economistas poseemos el herramental teérico para analizar cualquier momen-
to histérico; el PBl siempre se defineigual y la restriccién del sector piblico también.
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Al mismo tiempo, los modelos, con sus enfoque mas clasicos o mas keynesianos,
permiten abordar casi cualquier época en cualquier pais. Pero son las realidades
politicas, el estado de las instituciones, la relacién de fuerzas de los factores de poder,
el contexto internacional (politicoy econémico), ademas del estado de la tecnologia
en cada momento, lo que hace realmente eficaz al analisis macroeconémico. Y es,
justamente, el trabajo interdisciplinario entre destacados historiadoresy economis-
tas lo que sobresale en esta compilacion con la que se ha cubierto poco méas de la
segunda mitad del siglo XX.

Algo del contenido

El relato de los hechos econémicos, analizados en su contexto histérico, politico,
social, con la mencién de los principales protagonistas de cada periodo abordado,
enriquece la comprension de los distintos momentos. No se trata solo de describir
la politica adoptada o los hechos ocurridos, aportando cuadros y graficos para ilus-
trarlos, sino de mostrar a quienes estuvieron, en cada momento, a cargo del poder
politicoy de la politica econdmica, con sus motivaciones, ideas, condicionamientos
y las libertades que tuvieron para tomar las decisiones que tomaron.

No pueden dejar de apareceren el libro las escuelas del pensamiento econémico
que, en diversos momentos, estuvieron (y estan) en pugna en nuestro pais. Asi, apa-
recen las teorfas estructuralista y monetarista de la inflacion, con sus consecuentes
politicas para reducirla o eliminarla.

De la lectura de esta obra resulta evidente que la inflacion es uno de los temas
crénicos, casi endémico, de la economia argentina desde hace mas de 70 afos. La
existencia de este fendmeno permite el abordaje de las politicas de estabilizacion
implementadas en la mitad del siglo pasado, no solo las mas reconocidas, como el
Plan Austral o la Convertibilidad, sino todas las aplicadas. El control de la inflacion
erauno de los problemas que le dejaba una gestion de gobierno a la que la sucedia,
pese a haberestado en laagenda del gobierno saliente. Todos aquellos intentos, en
su momento, tuvieron el propdsito de terminar de una vez y para siempre con ese
flagelo, quizas la mayor expresion de esa “propensién argentina a la inestabilidad
macroeconémica”, como acertadamente la definen los autores. Una mirada retros-
pectiva muestra que todos ellos fracasaron.

Pero no solamente se trat6 de ejecutar planes estabilizadores de corto plazo. La
mirada también estuvo puesta en el largo plazo, al que se pretendia llegar a través
de los planes de desarrollo de la economia. Y alli entraba en juego, nuevamente, la
ideologia del gobierno de turno: nacionalistas, liberales, desarrollistas, etc.

Al hablar de politicas de crecimiento a largo plazo juega un rol fundamental la
tecnologia. Pensemos que en 1948, al comienzo del lapso bajo estudio, en el sector
de las comunicaciones atin no habia aparecido la televisién, mientras que para 2002,
al final del periodo, internet, quizas la expresién mas vanguardista de las TIC, ya
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mostraba un desarrollo bastante avanzado e impactaba a paso sostenido en todas
las actividades econémicas, aunque no fuera comparable con el tsunami positivo
ocurrido luego con el auge de las redes sociales, el smartphone, hasta llegara la im-
predecible inteligencia artificial.

Un fenémeno inevitablemente asociado a la inflacion fue la expansion del gasto
publico y su consecuencia, el déficit fiscal, omnipresente en aquellos 52 afios de
economia argentina, salvo, excepcionalmente, por algtn breve lapso.

Por otra parte, también aparece en el libro una posicién controversial en relacién
con las relaciones exteriores. ;Con quién le conviene alinearse a Argentina? ;Con los
paises de occidente, con los de oriente o |a tercera posicion? La obra deja muy bien
planteada la controversia... que sigue hasta la actualidad.

Alo largo de la segunda mitad del siglo XX, se alternaron sistematicamente po-
liticas mas intervencionistas y otras mas liberales que, en el fondo, plantean el rol
que han de jugar el Estado y los mercados en el funcionamiento de la economia. El
libro muestra claramente la tentacién de todos los gobiernos de realizar politicas
expansivas por el lado de la demanda agregada y muy pocas veces por el lado de |a
oferta, aunque hayan querido parecerse a politicas de oferta.

La fragilidad del sector externo de la economia argentina estd muy bien plan-
teada por los autores. Esta se produjo, en algunos momentos, por causas exdgenas,
como el (secular) deterioro de los términos de intercambio o por conflictosy politicas
externas. Pero la mayoria del tiempo se debi6 a causas propias, como la aparicion,
crecimiento y mal manejo de la deuda externa (mayoritariamente piblica) y de los
sistemas cambiarios aplicados. Quizas, el mercado de divisas sea el sector mas apro-
piado para mostrarala Argentina como un experimento de laboratorio: nos permite
ver en la practica cémo funcionan todos los sistemas cambiarios que muestran los
textosy comprobar los inevitables desenlaces negativos por falta de consistencia en
las politicas aplicadas.

El céctel de expresiones politicas que detentaron el maximo poder politico en
nuestro pais no deja practicamente a nadie afuera: desde gobiernos militares hasta
gobiernos democraticos de diferente signo partidario, a su vez, con orientaciones
econdémicas de sesgos mas nacionalistas o intervencionistas o mas liberales u orien-
tadas al mercado.

Este trabajo de historia econémica también nos muestra el rol fundamental des-
empenado pororganismos e instituciones internacionales, como la CEPAL, Naciones
Unidas, el FMI, el Club de Paris, por citar algunos, a través del tiempo en nuestra
economia.

Reflexiones

Una conclusién a la que invita la lectura de Medio siglo entre tormentas es que las
instituciones, ese activo intangible, pero altamente determinante al momento de
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explicar el desarrollo econémico, no tuvieron la valoracién adecuada por parte de la
dirigencia (y de la poblacién) en la segunda mitad del siglo pasado. Para ser ecuani-
mes, esa falta de valoracién venia de antes y continu6 después.

¢En qué podemos ver esa falta de valoracion? En el poco respeto con el que han
sido tratadas en nuestro pais instituciones fundamentales como la Republica (el
poder repartido entre el Ejecutivo, Legislativo y el Judicial); un generalizado desa-
pego a cumplir con laley en cualquiera de sus formas; el desprecio por mantener el
valor del activo quizas mas representativo de la soberania de un pais: su moneda,
que produjo la aparicién de una economia bimonetaria desde finales de la década
del 8o en el siglo pasado.

Otro hecho que nos deja lalecturadel libro es la casi inexplicable “vocacion de des-
acuerdo”en ladirigencia argentina de todos los tiempos en general, y de estas cinco
décadas en particular, para no haber logrado un minimo consenso en la aplicacién
de, al menos, media docena de politicas a través del tiempo, como eje del ansiado
desarrollo a largo plazo al que aspira cualquier pais del mundo para su poblacién.

¢Por qué deberia ser leido este libro?

Cuando se mira la performance macroeconémica argentina a lo largo de los afios y el
decepcionante resultado final en términos de los indicadores tipicos, como PBI per
capita, tasa de crecimiento, pobreza, etc., uno puede concluir que en aquel medio
siglo se sentaron las bases para llegar a tan magros indicadores. Dicho en sentido
contrario, hubiera sido muy dificil explicar por qué no hubiera debido pasar lo que
finalmente ocurrid.

Los interesados en la Macroeconomia de nuestro paisy especialmente los profeso-
res de Politica Econémicay de Historia Econdmica tienen en este libro un valiosisimo
material para instruirse e instruir a sus alumnos. Disponemos aqui de un auténtico
manual de historia econémica argentina, con unarigurosa descripcién de los hechos
yanalisis de las politicas macroeconémicas aplicadasy una buena cantidad de datos
y referencias bibliograficas para interpretar qué pasé en la economia argentina en
la segunda mitad del siglo pasado.
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Orientaciones para colaboradores
de la revista

a) Recepciony evaluacion de trabajos

Los trabajos presentados pueden ser articulos (para la seccién Dossier o Articulos
de tema libre), Notas criticas de libros o Resefias de tesis de doctorado o maestria,
escritos en espanol, inglés o portugués.

1. Articulos

Los articulos son el resultado de la investigacion cientifica, tedrica o aplicada, y sig-
nifican un aporte original al campo de estudios. Se recomienda estén estructurados
del siguiente modo: introduccién (objetivos, estado del arte), metodologia, resulta-
dos, discusién, referencias bibliograficas y apéndice. Seran sometidos a un proceso
de evaluacién doblemente anénimo, no revelandose ni la identidad de los autores
ni la de los evaluadores. Los autores podran sugerir dos nombres de expertos, aje-
nos al Comité Editorial, para la valoraciéon de sus originales, independientemente
de que el Equipo Editor seleccione o no a alguno de ellos para ese fin.

El proceso de evaluacion consta de dos etapas: la primera, consiste en una eva-
luacién interna a cargo del Equipo Editor (y con el asesoramiento del Comité Edito-
rial), en la cual se determinasi el trabajo se ajusta a la politica editorial de la Revista
para proceder con la evaluacion externa y, en este tltimo caso, se seleccionan, por
lo menos, dos evaluadores. La segunda, prevé una evaluacion del contenido del tra-
bajo por parte de los arbitros externos. Estos completan un informe detallado de las
contribuciones mas relevantes del trabajo, asi como de los problemas, de forma'y
fondo, y recomiendan al Equipo Editor su aceptacion o rechazo. Si uno de los infor-
mes externos es positivo y otro negativo, se remite el trabajo a un tercer evaluador.
Posteriormente, el Editor General envia las evaluaciones al autor y comunica la de-
cision adoptada por parte del Equipo Editor. Esa decisién puede ser de aceptacion,
aceptacion condicionada a modificaciones menores, aceptaciéon condicionada a
modificaciones mayores o rechazo. Cuando la aceptacion esté vinculada a la intro-
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duccién de modificaciones, el autor debera resaltarlas en el texto corregido y ad-
juntar una nota dirigida al Editor General justificando la incorporacién, o no, de las
mismas. La aceptacién definitiva del trabajo dependera del grado de cumplimiento
de las recomendaciones propuestas por los arbitros externos.

2. Notas criticas de libros y resefas de tesis de doctorado y
maestria

Las notas criticas de libro son analisis de libros que incluyen la descripcién del
contenido de los capitulos y una valoraciéon sobre los aportes que realiza al cono-
cimiento. Las resenas de tesis son una sintesis de los trabajos de tesis aprobados
y defendidos, de forma oral y publica, en universidades nacionales y extranjeras.
Deben consignar una descripcion de los capitulos y destacar la relevanciay alcance
de los resultados de la investigacion. En ambos casos sélo deberan cumplir con la
etapa de evaluacién interna.

La revista acusa recibo de un documento en un plazo maximo de 15 dias, y el
Equipo Editor, resuelve en un plazo maximo de 3 meses. El contenido de cada nd-
mero, a propuesta del Equipo Editor, es aprobado por el Comité Editorial.

b) Normas de edicion
1. Para articulos

1.1. Los trabajos se enviaran tnica y exclusivamente en formato Word y a través de la
plataforma de la revista: http://revistas.uncuyo.edu.ar/ojs/cuyonomics.

1.2. Se aceptan textos de hasta un maximo de 25 paginas, incluyendo en ellas notas,
cuadros, graficos, mapas, apéndices y bibliografia. Los textos se presentaran a
1,5 espacios en letra Times New Roman de 12 puntos, margenes 2,5 cm superior
e inferiory 3 cmizquierda y derecha, en paginas numeradasy sin encabezados.
Los agradecimientos, en su caso, al igual que las referencias a ayudas de proyec-
tos de investigacion, convenios o similares, si los hubiere, deberan incluirse en
un apartado antes de las referencias bibliograficas.

1.3. El manuscrito ird precedido de una pagina con los datos del autor/es, filiacién
institucional, direccién postal profesional, teléfono de contacto y direccién de
correo electrénico. A continuacion, se incluira el titulo y un resumen, ambos en
espanol o portugués y en inglés. Este tltimo no debe exceder las 150 palabras
y en el que se indicaran el objetivo del articulo, la metodologia y fuentes de in-
vestigacion utilizadas, los resultados obtenidos, las limitaciones y la valoracién
sobre la originalidad. Ademas, deben consignarse un maximo de cuatro pala-
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1.4.

1.5.

1.6.

1.7.

2.

2.1.

bras clave y cuatro cddigos de la clasificacion tematica del Journal of Economic
Literature, en ambos idiomas.

Las referencias bibliograficas se incluiran en el texto, indicando los apellidos de
los autores, la fecha de publicacién, y las paginas, si fuese necesario; con excep-
cion de las fuentes que se colocaran en nota al pie. La citacion se realizara de
acuerdo al manual actualizado de las normas APA (American Psychological As-
sociation), disponible en normasapa.net/2017-edicion-/6/6.

Las notas se numeraran correlativamente (con la referencia en superindice) y se
insertaran a pie de pagina a espacio sencillo en letra Times New Roman de 10
puntos. El nimero de nota deberd ir antes de la puntuacién ortografica. No po-
dran incluir cuadros. Cuando en las notas a pie de pagina aparezcan referencias
se citaran igual que en el texto principal. Las citas que se refieran al texto princi-
paldebeniren el textoy no enlas notas a pie, salvo que en la nota se incorporen
algunas explicaciones o aclaraciones extensas.

Las tablas, graficos, mapas y fotografias se numeraran correlativamente, seran
tituladas y se referenciaran como figuras (figura 1, figura 2,...). Debajo de las fi-
guras se detallaran las fuentes utilizadas para su elaboracién. Deberan insertar-
se en el texto en el lugar que corresponda y, ademas, enviarse por separado en
el formato original en que fueron elaboradas, colocando el nimero de figura en
el nombre del archivo.

Las tablas deben construirse con la funcién de Tablas de Word. Cada cam-

po o dato debera separarse con tabulaciones, nunca con la barra espaciadora.
Los graficos se realizaran, preferiblemente, con Excel, y deberan insertarse en el
texto en formato normal, no en formato Imagen. Deberan colocarse nombres a
los ejes vertical y horizontal. Los mapas deberan insertarse en formato Imagen.
Las fotografias deben ser nitidas, con alto contraste y tener una resolucién de
al menos 300 dpi al tamano en que va a ser reproducido (como referencia, una
imagen de 13 x 9 cm a 300 dpi tiene un tamafo en pixeles de 1535 x 1063). En
todos los casos, el ancho total no debe exceder los 15 cm y la tipografia no ser
menor a 8 pt.
Se evitaran las citas textuales. Si, excepcionalmente, se incluyeran, deberan ser
breves, sangradas por laizquierday a espacio sencillo, y con los intercalados del
autor entre corchetes. Se ruega a los autores que en caso de que sean extensas
se trasladen a las notas.

Para notas criticas de libro y resenas de tesis
Las notas criticas de libros recientemente publicados o las resefias de tesis re-

cientemente defendidas se realizardn a peticién del Equipo Editor. Podran en-
viarse propuestas que deberan serautorizadas por este Gltimo. Se anima asimis-
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mo a las editorialesy alos autores a enviar los libros editados para la elaboracién
de notas en la Revista.

2.2. Las notas criticas de libro:

Deberan ir precedidas de todos los datos del libro de la forma siguiente: Nom-
brey apellidos del autor (o, en su caso, editor, coordinador, compilador,...). Titulo
dellibro. Lugar de edicion, editorial, ano de publicacion, nimero de paginas.

Tendran una extension maxima de 5 paginas de tamafno A4, con margenes
2,5 cm superior e inferior y 3 cm izquierda y derecha. Los textos se presentaran
a 1,5 espacios en letra Times New Roman de 12 puntos, en paginas numeradas
abajoy la derechay sin encabezados.

El nombre del autor figurara al final, seguido de su filiacién académica.

Cuando las notas incluyeran citas bibliograficas, éstas seguiran las normas
generales de |a Revista.

2.3. Las resefas de tesis de doctorado y maestria:

Deberan ir precedidas de todos los datos de la tesis de la forma siguiente:
Nombrey apellidos del autor. Titulo de la tesis. Tesis de maestria/doctorado en...
Lugar de presentacion, Universidad, afio de defensa oral, nimero de paginas.

Tendran una extension maxima de 5 paginas de tamafno A4, con margenes
2,5 cm superior e inferiory 3 cm izquierda y derecha. Los textos se presentaran
a 1,5 espacios en letra Times New Roman de 12 puntos, en paginas numeradas
abajoy la derechay sin encabezados.

El nombre del autor figurard al final, seguido de su filiacién académica.

Cuando las resefias incluyan citas bibliograficas, éstas seguiran las normas
generales de |a Revista.

2.4. Si se desea proponer una nota critica de libro, la propuesta debe ser enviada
a cuyonomics@fce.uncu.edu.ary, unavez que sea aceptada, el libro debera ser
remitido por correo a la siguiente direccién postal: Facultad de Ciencias Eco-
ndémicas. Centro Universitario, M55002]MA, Provincia de Mendoza, Republica
Argentina.
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