[ wgdée-§g—c1@

S

wn
Q
o
e «
T o 2
- peds
o wv — (D]
o S ==
v > < w &S S
U © 80 9 =
— - w0 .~ ~
S B O 7w 9.8 ay
Sl o0 g, [ B i S.w o
S E 3 Rl
ST B o S 2 .G U0
W 5T o S EfoR d
S8 5550 oo

MINISTERIO DE VIVIENDA,

ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y MEDIO AMBIENTE

UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA

FACULTAD DE ARQUITECTURA,

DISENO Y URBANISMO

INSTITUTO DE TEORIA

@W% \%ﬂ

DE LAARQUITECTURAY URBANISMO

1>208

ABCDE



Facultad de Arquitectura,
Disefio y Urbanismo
UDELAR

ni

UNIVERSIDAD
DE LAREPUBLICA
URUGUAY

BN MVOTMA
‘I Ministerio de Vivienda
]

Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente



MINISTERIO DE VIVIENDA,
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
Y MEDIO AMBIENTE

Arq. Eneida de Ledn
MINISTRA

Arq. Jorge Rucks
SUBSECRETARIO

DIRECCION NACIONAL
DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL (DINOT)

Arq. José Freitas
DIRECTOR

UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA

Lic. Rodrigo Arim
RECTOR

FACULTAD DE ARQUITECTURA,
DISENO Y URBANISMO

Arq. Marcelo Danza
DECANO

CONSEJO DE LA FACULTAD DE
ARQUITECTURA, DISENO Y URBANISMO
ORDEN ESTUDIANTIL

Florencia Petrone

Maximiliano Di Benedetto

Belén Acuna

ORDEN DOCENTE
Mag. Arq. Diego Capandeguy
Arq. Laura Cesio

Arq.Juan Carlos Apolo

Mag. Arg. Fernando Tomeo
Arq. Cristina Bausero

ORDEN EGRESADOS
Arq. Patricia Petit
Arq. Teresa Buroni
Arq. Alfredo Moreira

INSTITUTO DE TEORIA DE LA ARQUITECTURA
Y URBANISMO (ITU)

Dra. Arg. Mercedes Medina

DIRECTORA EJECUTIVA

© Facultad de Arquitectura, Disefo y
Urbanismo (Fabu), 2019
© Los autores, 2019

Investigacion realizada en el
Instituto de Teorfa de la Arquitectura
y Urbanismo de la Facultad de
Arquitectura, Disefo y Urbanismo
en el marco del Convenio
MVOTMA-UDELAR 2017.

AUTORES
EQUIPO DE INVESTIGACION
GRUPO CSIC 1703
Edgardo J. Martinez
Martin Delgado

Rodrigo Pedrosa

ASISTENTE SIG
Eugenia Gonzalez

EXPERTOS INVITADOS
Adrian Rodriguez Miranda

(IECON, FCEA-Udelar)

Maria Noel Ackermann (MGAP-OPYPA)
Angela Cortelezzi (MGAP-OPYPA)
Silvia Gorenstein (CONICET)

Duilio Ferrarin (MTOP-DNV)

Martin Hansz (MTOP-DINAPLO)

Lorena Logiuratto (iTu, Fabu-Udelar)
Lucia Sosa (INE)

Alejandro Nario

COORDINACION EDITORIAL
Martin Delgado

EDICION
Sandra Moresino

DISENO Y PRODUCCION
Lucia Stagnaro

EDICION GRAFICA
Rodrigo Pedrosa

Impreso en Grafica Mosca
Montevideo, Uruguay

DL XXXX
Edicion amparada en el decreto
218/996 - Comision del papel

ISBN: 978-9974-0-1666-8

FACULTAD DE ARQUITECTURA,
DISENO Y URBANISMO
UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA
Br. Artigas 1031 C.P.11.200
Tel.: (+598) 2 400 1106
www.fadu.edu.uy

DIRECCION NACIONAL

DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DEL
MINISTERIO DE VIVIENDA, ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y MEDIO AMBIENTE
Galicia1133-cp11.100

Tel.: (+598) 2917 0710
www.mvotma.gub.uy

Montevideo, Uruguay, abril de 2019



implicancias espaciales
de las principales
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

cadenas productivas
Y MEDIO AMBIENTE

agroindustriales

del pais
MINISTERIO DE VIVIENDA,

territoriales
del uruguay
agroexportador
un analisis de

logicas

UNIVERSIDAD DE LA REPUBLICA

FACULTAD DE ARQUITECTURA,

DISENO Y URBANISMO

INSTITUTO DE TEORIA

DE LAARQUITECTURAY URBANISMO



indice

presentacion
P-9

territorios de
agroexportacion
p.-15

17 soja

33 forestacion
59 arroz

75 carne

91 leche

estudios
transversales

p. 105

107 caracterizacién
socioecondmica de
los ocupados
en cadenas productivas
agroindustriales

124 vocacion productiva
de las ciudades
intermedias
dinamicas
productivas regionales
y sistema

urbano nacional

14

v

agronegocio
y territorio
p-163

165 enfoques y conceptos
entorno
a las producciones
agroalimentarias

174 reflexiones sobre
las dindmicas
territoriales en curso
del agronegocio

anexos
p-185

187 antecedentes

191 objetivos y
metodologia general

202 modelo de
cuatro etapas

205 criterios para
cartografias y graficos
de descripcion






c.3. dinamicas productivas regionales

y sistema urbano nacional

ADRIAN RODRIGUEZ MIRANDA
Universidad de la RepUblica
Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracion

Instituto de Economia (IECON)

En este capitulo se pondra el acento en la interpreta-
cion de lainformacion aportada en los capitulos pre-
vios desde una mirada regional de las dinamicas pro-
ductivas vinculadas con las cadenas agroindustriales.
En esa mirada el énfasis estara puesto en el rol de las
ciudades intermedias como centros que concentran
las actividades primarias e industriales y/u ofrecen el
soporte de servicios productivos especializados para
las cadenas en estudio, asi como servicios mas gene-
rales para el desarrollo empresarial y econdémico de
los territorios.

Lainformacion principalmente utilizada en este
capitulo refiere a los datos procesados de las encues-
tas continuas de hogares (ecH) del Instituto Nacional de
Estadistica (INE) para determinar la vocacion productiva
de las Ciudades Intermedias de Uruguay (capitulo c.2.).
Es decir que el dato fundamental para aproximar las
especializaciones productivas relativas y las participa-
ciones absolutas de las ciudades en las cinco principales

estudios transversales

cadenas productivas y en las actividades econdmicas,
en general, refiere al empleo (cantidad de empleados

y participaciones porcentuales). Esta informacion se
analiza en conjunto con los resultados obtenidos en

los estudios centrales de este informe (capitulos b.1.a
b.5.) que caracterizan territorialmente las dinamicas de
funcionamiento de las cinco cadenas agroexportadoras:
sojera, forestales (de aserrio y celulésica), arrocera, car-
nicay lactea. A su vez, las caracterizaciones productivas
especificas de cada ciudad intermedia, que como se ha
senalado se obtienen de los datos de empleo, también
se interpretan con consideracion de los resultados del
estudio sobre sistema urbano nacional (Martinez, Delga-
doy Altmann, 2016). Esto (ltimo permite mirar cémo las
configuraciones de subsistemas urbanos de relaciones
por movilidad de personas se vinculan o no al conjunto
de ciudades que presentan especializaciones producti-
vas particulares y determinados roles en las dinamicas
productivas de las cadenas agroindustriales.

La estructura de este capitulo se conforma por un
breve marco conceptual seguido de un apartado me-
todoldgico y del analisis de los resultados, para termi-
nar con unas reflexiones a modo de conclusiones.

C.3.1. marco conceptual

c.3.1.1. la escala regional: categoria de
articulacion necesaria entre lo local y lo global

Si bien la escala local asociada a la ciudad, localidad o
municipio es muy valida para poder estudiar, compren-
der e incidir sobre los procesos de desarrollo econé-
micos y sociales que alli ocurren, no hay que perder

de vista que siempre lo local es local con relacion aun
global (Arocena, 2002). Por lo tanto, las sociedades y
economias locales no pueden verse desconectadas de
las lbgicas regionales y nacionales.
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Adicionalmente, en la dimensién econdmica,
los procesos productivos locales no estan tampoco
desvinculados de los procesos regionales, naciona-
lesy globales, sino todo lo contrario. Sobre todo en
cadenas de valor agroexportadoras organizadas en
torno a productos que son bienes transables cuya
demanday precio depende de los mercados inter-
nacionales, no es posible menospreciar la relacion
entre lo que pasa en lo local, lo nacional y lo global.
Al respecto, el enfoque de cadenas globales de valor,
como una nueva forma de entender la organizacion
de los procesos productivos en la economia globa-
lizada (Gereffi, 2001; Gereffi, Humphrey, Kaplinsky y
Sturgeon, 2001), pone el acento en el valor relativo
que aporta cada una de las actividades requeridas
para producir un bien o un servicio. Estas actividades
se encuentran con un alto grado de dispersion espa-
cial y en escala global, desde su concepcion y diseno,
pasando por las diferentes fases de transformacion
hasta llegar a ponerlo al alcance del consumidor fi-
nal, asi como en la etapa de su disposicion final des-
pués de utilizado.

Por otra parte, el concepto de cadena de valor se
vincula inevitablemente al concepto de eficienciay
competitividad, sobre todo cuanto mayor sea la rela-
cion con la escala internacional y global (como en el
caso de las cadenas agroexportadoras). Como sefalan

logicas territoriales del uruguay agroexportador

Humphrey y Schmitz (2002) para que las firmas pue-
dan mantener una buenainsercion en esas cadenas
globales se requiere de un continuo esfuerzo por au-
mentar sus habilidades para hacer las cosas, serinno-
vadoras y desarrollar capacidades que les permitan
ser competitivas.

En linea con lo anterior, los procesos productivos
requieren de determinadas economias de escala, por
lo que unasola ciudad intermedia o pequena mu-
chas veces no tiene oportunidad de poder insertarse
por si sola en las cadenas globales de valor, incluso
tampoco en las que tengan un corte mas nacional. Es
decir, no es posible pedir que cada ciudad o locali-
dad sea capaz de reproducir por sisola las necesa-
rias economias de escala ni las condiciones de masa
critica de recursos (humanos, técnicos, financieros,
fisicos) que requiere la competitividad internacional.
En cambio, las redes de ciudades, con especializa-
ciones complementarias y articulacion de diferentes
actividades productivas y de servicios en el espacio
urbano-rural o rural-urbano, suelen ser una buena
forma de enfrentar con éxito el desafio de la compe-
titividad y generar desarrollo local.

Es decir que, dentro de las exigencias que los sis-
temas nacionales y globales de valor imponen res-
pecto de la competitividad y eficiencia, cada ciudad
puede también Ilevar a cabo su propia estrategia

de desarrollo local relacionada con un determina-
do rol que dicha ciudad desempene en las referidas
cadenas de valor. Sin desconocer las restricciones de
la escalay las relaciones de poder que existen en el
mercado, segln sea el posicionamiento local en di-
chos sistemas de valor, es posible que una ciudad o
red de ciudades puedan apropiarse de buena parte
del excedente econdmico producido y reinvertir-

lo con cierto margen de accidn para posibilitar una
estrategia de desarrollo local. Pero en todo caso esa
estrategia no es posible si no se considera a lo local
en relaciéon con lo global.

Estos argumentos justifican una mirada regional
que supere a la escala puramente local de la ciu-
dad e incluso del departamento para poder mirar
alas capacidades regionales expresadas a través
de las ciudades y sus interrelaciones, y reconocer
que son las ciudades (y sobre todo las intermedias
para el caso de Uruguay y las cadenas agroindus-
triales) los centros que permiten el desarrollo de las
capacidades humanas, técnicas y materiales que se
necesitan para conformar sistemas de produccion
competitivos.

En lo que sigue se presentan algunos conceptos
que dan sustento tedrico a los planteos desarrollados,
como lo son la competitividad sistémica territorial y el
enfoque del desarrollo territorial rural.



GRAFICO C.3.1.2A
COMPETITIVIDAD SISTEMICA TERRITORIAL
Fuente: Alburquerque (2015, p. 29).
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c.3.1.2. la competitividad sistémica territorial

Alburquerque (2015) establece que el desarrollo local se
trata de algo mas que cadenas de valor o clusters y re-
curre al concepto de competitividad sistémica territo-
rial. Alburquerque afade al «diamante competitivo» de
Michael Porter (1991) otras dimensiones y aspectos que
conforman el sistema territorial. Segin Porter los deter-
minantes basicos de la competitividad son la estrategia,
la estructuray rivalidad de las empresas, las condiciones

de los factores, las condiciones de la demanda, los secto-

res conexos y de apoyo, ademas del gobierno (politicas
publicas) y el factor «casualidad».

Junto a estos factores, Alburquerque sefala que el
enfoque del desarrollo territorial incorpora al sistema
politico e institucional del territorio, la movilizacion y
participacion de los actores territoriales, el sistema terri-
torial de formacion de recursos humanos, el sistema te-
rritorial de innovacion,y el medioambiente y la sosteni-

bilidad. Son todos estos factores en interaccion sinérgica

los que inciden en la formacion de condiciones de efi-
ciencia productivay de competitividad en un determi-
nado territorio. El GRAFICO c.3.1.2A ilustra este enfoque.
Dentro de este enfoque queda claro que la unidad
de analisis, el territorio, no solo como objeto de ana-
lisis e intervencion sino como sujeto de transforma-
cién, no es solo un continente sino que requiere de un

dinamicas productivas
regionales y sistema
urbano nacional

contenido expresado en una masa critica de variados
y diversos actores, organizaciones e instituciones. Por
ello la escala adecuada para hablar de desarrollo local
no tiene una Gnica receta, pero sin duda, como estable-
ce Quintero Marin (2004) requiere como minimo in-
cluir aactores e instituciones en cantidad y diversidad
suficiente como para tener la capacidad de promover
el cambio social.

Esta es la complejidad del desarrollo local, que sub-
yace en su componente enddgeno,y es la razon por
la cual Boisier (2001) plantea que el territorio es todo
recorte de la superficie terrestre, pero no cualquier terri-
torio interesa desde el punto de vista del desarrollo. En
este sentido Vazquez Barquero (1988) define al desarro-
llo econémico local como un proceso de crecimiento
econdmico y de cambio estructural que conduce auna
mejora en el nivel de vida de la poblacion local, en el que
se pueden identificar tres dimensiones: i) econémica,
siendo clave los empresarios locales para organizar los
factores productivos con productividad suficiente para
ser competitivos en los mercados; ii) sociocultural, refe-
rida a valores e instituciones que sirven de base al pro-
ceso de desarrollo; iii) politico-administrativa, referida a
las politicas territoriales que permiten crear un entorno
econdmico favorable paraimpulsar el desarrollo. Lue-
g0, Vazquez Barquero (2005) pone especial énfasis en
lainteraccion sinérgica en el territorio de los diferentes
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factores que determinan el desarrollo,y destaca la orga-
nizacion productiva, la innovacion, el marco institucional
y el rol de las ciudades en el desarrollo.

Estos argumentos nos llevan a plantear que para
la mayor parte de los territorios del pais la via para el
desarrollo local seguramente dependa de trabajar en
escalas supralocales, si entendemos por local a una ciu-
dad, localidad o municipio, es decir, trabajar en escala
regional, entendiendo por esta escala un conjunto de
ciudades, localidades o municipios con una geome-
tria no circunscripta por los limites departamentales
que permita laacumulaciéon de capacidades suficientes
para poder sustentar procesos de desarrollo. La necesi-
dad de adoptar un enfoque de desarrollo de capacida-
des en los territorios y de articular miradas regionales
para lograr el desarrollo local ya ha sido senalado para
Uruguay en anteriores trabajos (Rodriguez Miranda,
20143, 2014b). Esas capacidades a desarrollar en clave
local y regional incluyen entre otras, la de aprendiza-
je, la especializacion complementaria, la innovacion, la
conformacion de mercados de trabajo especializados y
el desarrollo de servicios de soporte para las activida-
des productivas.

En otras palabras, un enfoque de competitividad
sistémica territorial para el Uruguay, fuera del area me-
tropolitana de Montevideo, requiere de mirar recortes
territoriales que, al no limitarse por las jurisdicciones

logicas territoriales del uruguay agroexportador

departamentales, puedan aprovechar adecuadamente el
potencial de las redes y sistemas de ciudades existentes
en el territorio nacional.

c.3.1.3. desarrollo territorial rural

Dentro del enfoque de competitividad sistémica para
el desarrollo local, en un territorio como el uruguayo,
caracterizado en su mayor parte por un medio rural
conectado por ciudades pequenas e intermedias, el
enfoque del desarrollo territorial rural ofrece un marco
de analisis que permite terminar de justificar laimpor-
tancia de la mirada regional centrada en las relaciones
entre los subsistemas de ciudades y sus relaciones de
soporte mutuo con el medio productivo rural.

Desde la perspectiva endogena el problema del
desarrollo en el medio rural también deja de verse so-
lamente desde la dptica (tradicional) asociada exclusi-
vamente a la modernizacion tecnolodgica, para dar paso
a un enfoque de desarrollo que plantea un proceso
integrador de toda la poblacion del territorio, con én-
fasis en los vinculos rural-urbanos o urbanos-rurales
y el rol de los actores y de las instituciones del terri-
torio (Schejtman y Berdegué, 2004). En ese sentido, lo
sistémico emerge con fuerza, ya que para que se logre
una dinamica innovadora es importante el entorno del

territorio, es decir, los actores locales, rurales y urbanos,
las instituciones y organizaciones, el sector pablicoy la
capacidad de cooperacion (Berdegué, 2001).

Este enfoque fue aplicado para analizar casos en el
interior de Uruguay, en economias dependientes de su
base agropecuaria. Quedo en evidencia que el propio di-
namismo del agro depende en gran medida de procesos
que ocurren en las ciudades referidos al desarrollo de la
agroindustriay de los servicios al propio agro (Rodriguez
Miranda, 2010; Rodriguez Miranda y Sienra, 2008). Pero
no solo importan los servicios que son especializados
para el agro y la industria, sino que también es muy re-
levante el desarrollo urbano que permite otros servicios
mas generales, como la educaciony la formacion para el
trabajo, las actividades comerciales, gastronomia, hote-
leriay actividades afines,y también las infraestructuras
de transporte, salud y equipamientos urbanos. Cuando
estos procesos urbanos, o de caracter no agropecuario,
exhiben desarrollos limitados, la capacidad del agro de
promover el desarrollo del territorio también se debilita
considerablemente (Rodriguez Miranda, 2010, 2011).

Por o tanto, en un estudio de las cadenas agroin-
dustriales en el pais que se preocupe por analizar las
potencialidades para generar desarrollo local, resul-
ta fundamental considerar al espacio de producciony
desarrollo en su logica de funcionamiento rural-urbana
o urbana-rural, sin fragmentar las miradas en una falsa



dicotomia entre campo y ciudad. Estos territorios con-

figuran espacios de interrelaciones econémicas donde

lo urbano es soporte de lo rural y lo rural es fundamen-
to de lo urbano (Rodriguez Miranda, 2010).

c.3.2. metodologia

El analisis se realizd desde un enfoque cuantitativo ya
que se elaboran indicadores de especializacion produc-
tiva por ciudad pero se interpretan en forma holistica
en el contexto de la informacion aportada por otros
dos estudios: uno que analiza las l6gicas territoriales
(referido a la produccion, la logistica y el trabajo) de las
cadenas agroexportadoras, desarrollado en la parte B.
de este estudio, y otro que analiza de modo sistémi-
co los nodos urbanos y sus vinculos a partir del flujo de
pasajeros (Martinez, Delgado y Altmann, 2016).

Los indicadores son construidos con datos de empleo
por sector de actividad para todas las ciudades interme-
dias del pais a partir del procesamiento de ecH del INE
(anos 2013, 2014, 2015). Son basicamente de dos tipos:

a. la participacién de determinados sectores pro-
ductivos de cada ciudad de mas de 5.000 ha-
bitantes en el total de empleo de esos sectores
en el total de las ciudades intermedias. No se

estudios transversales

considera a Montevideo para evitar la distorsion
Que genera su enorme peso en la mayoria de las
actividades productivas.

b. laespecializacion relativa seglin empleo de cada
ciudad intermedia en determinado sector pro-
ductivo, considerando el Coeficiente de especia-
lizacion productiva aproximada por empleo (CEE)
presentado en el capitulo c.2.

Para el calculo de los indicadores de participaciones
absolutas en el empleo sectorial y de especializacio-
nes relativas de las ciudades intermedias se definieron
los siguientes sectores productivos (se tratd de refle-
jar el enfoque del marco conceptual sobre cadenas

de valor, competitividad sistémicay articulacion de
actividades de servicios con produccion en el espacio
rural-urbano):

- Total de las fases primarias y secundarias de
las cadenas agroindustriales, que comprende
todas las actividades agricolas y pecuarias y la
agroindustria.

- Lafase primaria de las cadenas
agroexportadoras.

+ Lafase industrial de las cadenas
agroexportadoras.

dinamicas productivas
regionales y sistema
urbano nacional

-+ Los servicios productivos a las cadenas
agroindustriales.

+ Servicios de apoyo a las empresas y actividad
econdmica.

En primer lugar se considera necesario tener una apro-
ximacion a laimportancia que cada localidad tiene

en el total de las fases primarias y secundarias de las
cadenas agroindustriales. Esto se debe a que, en ge-
neral, salvo algunos servicios que son especializados
para determinada actividad, la especializacion en dar
soporte de servicios y mano de obra a las actividades
agroindustriales permite capacidades transversales
que contribuyen a generar sinergias que se aprovechan
de la presencia de mas de una actividad agropecuariay
agroindustrial en el territorio.

Por otra parte, por la especificidad de las cadenas
agroexportadoras, dada por su destino al mercado exter-
noy su mayor dinamismo y capacidad de generacion de
riqueza (respecto de otras actividades agroindustriales
dirigidas mayormente al mercado interno), se considera
cual es laimportancia de la actividad de dichas cadenas
en cada localidad en las fases primariay secundaria.

Por Gltimo, se trata de contar con informaciéon so-
bre actividades de servicios y soporte de las cadenas
agroindustriales, los que se diferencian en dos tipos:
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a. Servicios productivos a las cadenas agroin-
dustriales. Se trata de los servicios producti-
vos dirigidos especificamente a las cadenas
agroindustriales. En estos servicios se incluyen:
i) servicios en el predio; ii) el comercio de insu-
mos, materias primas y bienes de capital para
el agro; iii) el transporte de cargay la logistica
(en este caso se trata de todo el transporte de
carga, pero se asume que mayormente refleja
capacidades que atienden a las actividades de
las agrocadenas).

b. Servicios de apoyo a las empresas y actividad
econdmica. Aqui se consideran los servicios mas
generales de apoyo a las actividades empresa-
riales, comerciales e industriales. Entre estos ser-
vicios se incluyen: i) informaticay comunicacion;
ii) actividades financieras y seguros; iii) servicios
profesionales y técnicos; iv) actividades admi-
nistrativas y servicios de apoyo.

Para el analisis de los indicadores de especializacion pro-
ductiva relativay peso absoluto en cada sector producti-
vo se considera un umbral de corte, que es determinado
por el valor promedio de la distribucion del indicador en
el total de ciudades intermedias consideradas (44 con-
glomerados urbanos). De esa forma se determina cuales

logicas territoriales del uruguay agroexportador

son las ciudades mas y menos especializadas en cada
actividad en términos absolutos y relativos.

Como se senald anteriormente, se consideran para la
interpretacion de los indicadores las caracterizaciones
realizadas en los capitulos b.1.a b.s. referidos a cada una
de las cadenas agroexportadoras: sojera, forestales (de
aserrio y celuldsica), arrocera, carnica y lactea. Finalmen-
te se contrastan los indicadores de especializaciones
relativas y absolutas de las ciudades intermedias con los
resultados del estudio del sistema urbano nacional reali-
zado por el Instituto de Teoria de la Arquitecturay Urba-
nismo (1T, Fabu-Udelar) (Martinez, Delgado y Altmann,
2016), que identifica nodos y subsistemas con base en
los datos de flujos de movilidad de pasajeros.

Lo anterior permite una interpretacion de conjun-
to de lainformacion que sugiere la existencia de 16gi-
cas y dinamicas productivas agroindustriales regio-
nales que estan bien diferenciadas en el pais. Algunas
estan mas identificadas con economias de desarrollo
difuso que se articulan en espacios rurales-urbanos
en torno a redes de ciudades especializadas en forma
complementaria, donde hay mltiples centralidades.
Otras con funcionamientos mas asimilables a desa-
rrollos se registran concentradas en torno a un nodo
urbano central e incluso con mayor subordinacion
con respecto de otros centros urbanos extrarregion
(incluyendo a Montevideo).

c.3.3. analisis de resultados

c.3.3.1. indicadores sobre el rol de las
ciudades intermedias en las cadenas
agroindustriales nacionales

Los indicadores seleccionados para la caracterizacion
de las localidades se ven en la TABLA C.3.3A.

TABLA C.3.3A
INDICADORES PARA EL ANALISIS

Actividad Indicador Umbral

Fases primarias y secundarias
de todas las cadenas agroindustriales

Fase primaria de las cadenas

agroexportadoras e
Participacion de

laciudad enel
empleo total de
las 44 ciudades
intermedias (%,
peso absoluto)

Fase industrial de las cadenas agro
exportadoras.

Ciudades con
valor superior
al promedio de
las 44 ciudades
intermedias

Servicios productivos a las cadenas
agroindustriales

Servicios de apoyo a las empresas y
actividad econoémica

Coeficiente de
especializacion
relativa (Ceg)

Fases primarias y secundarias
de todas las cadenas agroindustriales




El resultado del calculo de los indicadores se mues-
traen laTABLA C.3.3B.

La TABLA €.3.3B muestra los resultados para las 44
ciudades intermedias. No se considera a Montevideo
en los calculos del peso en el total del empleo en las
actividades seleccionadas (es decir, en el calculo de
las cinco primeras columnas) para evitar que su peso
en determinadas actividades (como las industriales y
de servicios) distorsione el analisis que se quiere reali-
zar que hace foco en el interior del paisy en las ciuda-
des intermedias.

Por otra parte, la consideracion del peso absoluto
en las actividades productivas seleccionadas se con-
sidera adecuado porque en este informe el foco del
analisis esta en la contribucion de las ciudades a las
cadenas agroindustriales,y en particular a las agroex-
portadoras, con énfasis en poder identificar dinami-
cas regionales con peso en la légicay funcionamien-
to nacional de dichas cadenas. Es decir que, mas alla
de las especializaciones relativas de las localidades,
interesa conocer si en la escala nacional son localida-
des con peso o no en las actividades de produccion
primaria, la industria o las actividades de servicios y
soporte a las agroindustrias. Por eso el resultado final
de los indicadores es de esperar que «apague» Ciu-
dades, aunque se especialicen en forma relativa en
las actividades mencionadas, para que s6lo queden
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«encendidas» las ciudades que tienen un rol signifi-
cativo en las cadenas agroindustriales nacionales. El
punto de corte que se exige es que tengan un peso
absoluto (en %) mayor que el promedio, lo que impli-
ca que tengan un peso mayor que el valor que supone
una equidistribucion de las actividades entre las 44
ciudades. La equidistribucion esta dada por el valor
2,27 %, por lo que se considera como punto de corte a
las ciudades con un peso mayor que 2,3 %.

Sin embargo, la dimension de la especializacion
relativa también se considera, en este caso con el in-
dicador de coeficiente de especializacion (cee) calcu-
lado para el total de actividades primarias e indus-
triales de las agrocadenas (ya sean exportadoras o
no). Esto permite rescatar algunas localidades que por
peso absoluto, por su tamano pequeno, no aparecen
en los anteriores indicadores, pero tienen una muy
alta especializacion en las actividades relacionadas a
las agroindustrias. Para eso se toma como umbral de
corte el promedio de las 44 ciudades que indica un
valor de casi 1,3, 0 sea que en promedio las ciudades
intermedias se especializan un 30 % mas que la media
del pais en las actividades de las agroindustrias (como
se explico el cee es un indicador relativo donde el va-
lor pais es 1). El punto de corte exige considerar a las
ciudades que tienen una especializacion mayor que el
30 % de la media nacional.
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A partir de estos indicadores se realiza una carac-
terizacion de las ciudades intermedias e identifican los
siguientes roles:

a. Ciudades importantes en lafase primaria de las
cadenas agroexportadoras.

b. Ciudades importantes en la fase industrial de las
cadenas agroexportadoras.

c. Ciudades con peso importante en el total de las
cadenas agroindustriales (incluyendo fases pri-
maria e industrial).

d. Ciudades con especializacion relativa altaen el
total de las cadenas agroindustriales (incluyendo
fases primaria e industrial).

e. Ciudades con peso importante en los servicios a
las cadenas agroindustriales.

f. Ciudades con peso importante de servicios a
empresasy actividad productiva en general.

En laTABLA c.3.3C se puede ver la clasificacion de las ciu-
dades intermedias seglin su participacion en las cade-
nas agroindustriales.

A'su vez el GRAFICO C.3.3A presenta los resulta-
dos de laTaBLA c.3.3C en el mapa de Uruguay super-
puestos con los subsistemas definidos en el estudio

150 > 151



TABLA C.3.3B

RESULTADOS DE LOS INDICADORES
PARA CARACTERIZAR EL ROL

DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS
EN LAS CADENAS AGROINDUSTRIALES

Participacion (%) en el empleo total de la actividad

Participacion (%) en el empleo total de la actividad

(de las 44 ciudades intermedias) CEE para (de las 44 ciudades intermedias) CEE para
Nombre localidad imen i i i eltotalds Nombre localidad P . . C el total de
Fase primaria Industria Total Servicios a Servicios cadenas Fase primaria Industria Total Servicios a Servicios cadenas
cadenas cadenas cadenas las cadenas deapoyoa agroind. cadenas cadenas cadenas las cadenas deapoyoa agroind.
agroexp. agroexp. agroind. agroind. empresas agroexp. agroexp. agroind. agroind. empresas
Artigas 56% 17% 37% 32% 32% 1,02 San Carlos 25% 14% 22% 06% 32% 070
Bella Union 09% 02% 29% 18% 07% 194 Piriapolis/Pan de Aziicar 01% 04% 04% 02% 12% 044
Canelones 04% 4.8% 21% 13% 18% 100 Paysandd 6,3% 50% 79% 85% 80% 114
Santa Lucia 03% 12% 12% 10% 11% 098 Guichon 20% 0,0% 08% 05% 0,3% 178
San Ramon 11% 16% 12% 06% 07% 132 Fray Bentos 13% 24% 16% 24% 2,2% 094
Tala 10% 13% 09% 08% 04% 154 Young 2,7% 13% 20% 4,6% 14% 188
Melo 70% 59% 50% 31% 43% 110 Rivera 59% 34% 46% 4,.8% 58% 076
Rio Branco 19% 23% 16% 16% 07% 141 Tranqueras 29% 13% 16% 15% 04% 2,70
Colonia del Sacramento 1,0% 08% 09% 14% 31% 043 Rocha 17% 20% 20% 1,0% 16% 095
Carmelo 18% 16% 18% 28% 16% 108 Castillos 13% 04% 08% 04% 06% 116
Juan Lacaze 09% 45% 18% 09% 12% 139 Lascano 22% 15% 13% 17% 06% 212
Nueva Helvecia 1,0% 29% 14% 13% 13% 1,28 Chuy 04% 02% 03% 09% 08% 059
Rosario 06% 22% 10% 12% 05% 133 Salto 51% 76% 11,0% 83% 77% 124
Nueva Palmira 04% 02% 07% 26% 07% 151 San José de Mayo 15% 48% 33% 20% 31% 098
Tarariras 10% 24% 10% 12% 06% 2,01 Libertad 04% 07% 10% 15% 08% 1,27
Durazno 37% 49% 2,9% 36% 20% 109 Mercedes 44% 36% 34% 51% 35% 113
Sarandi del Y7 11% 00% 05% 0,7% 0,3% 109 Dolores 35% 0,2% 2,1% 31% 16% 152
Trinidad 2,8% 16% 1,8% 36% 19% 1,23 Cardona/Florencio Sanchez 05% 05% 04% 11% 02% 191
Florida 30% 23% 26% 33% 2,8% 095 Tacuarembd 58% 11,6% 6,3% 4,2% 36% 136
Sarandi Grande 1,3% 01% 06% 16% 04% 150 Paso de los Toros 20% 11% 1,3% 1,3% 09% 1,09
Minas 34% 15% 26% 24% 38% 075 Treintay Tres 47% 2,8% 31% 30% 24% 111
José Pedro Varela 16% 1,0% 09% 11% 0,2% 2,28 'Promedio. (44 ciudades 23% 23% 23% 23% 23% 126
Maldonado 1,5% 28% 34% 24% 16,6% 029 intermedias)

Nota: las celdas coloreadas indican valores superiores al promedio para las 44 ciudades.
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Sistema Urbano Nacional. Una Caracterizacion con base
en la movilidad de pasajeros (Martinez, Delgado y Alt-
mann, 2016).

A partir de la informacién obtenida de los indica-
dores cuantitativos,y mapeada en el territorio uru-
guayo, se consideraron las cartografias que describen
desde una perspectiva territorial las dinamicas de
funcionamiento de las cinco cadenas agroexportado-
ras (capitulos b.1.a b.5)) para obtener unainterpreta-
cion holistica de las dinamicas productivas regionales
en el pais.

En funcidén de toda la informacion presentada se
elaboran las siguientes interpretaciones de las dina-
micas productivas regionales asociadas a las cadenas
agroindustriales del pais, sobre todo las agroexpor-
tadoras. Algunas de esas interpretaciones tienen una
base bastante séliday otras, como se vera, se for-
mulan en forma de hipotesis que abren el camino a
proximas exploraciones.

C.3.3.2. principales resultados respecto
de las dinamicas productivas regionales
de las cadenas agroindustriales del pais

En primer lugar, como comentario general, los re-
sultados muestran que las ciudades intermedias

estudios transversales

desempenan roles importantes y diferenciados en el
funcionamiento de las cadenas agroindustriales.

Por otra parte, se visualizan con claridad regiones
del pais (que mas adelante se detallan) que muestran
una gran cantidad de ciudades que tienen diferentes
roles destacados, ya sea en la produccidn primaria,
en laindustria, en los servicios a las cadenas o en los
servicios generales a las empresas, 0 en combinacio-
nes de mas de una de estas condiciones. En estas re-
giones se puede hablar de complementariedad entre
ciudades y de que existe un importante soporte des-
de los subsistemas urbanos a las actividades produc-
tivas de las cadenas agroindustriales. Esto permite
que el desarrollo productivo de las cadenas agroin-
dustriales no solamente genere actividad primaria,
que dada la modalidad de produccion en grandes
extensiones y concentrada que tiende a predominar
en la mayoria de las fases primarias de las cadenas
agroexportadoras (sobre todo las cadenas forestales
y de granos, pero también en las otras cadenas) cada
vez resultan en menos empleo directo de trabajo. En
efecto, donde la actividad primaria genera demandas
que se satisfacen con oferta de servicios y desarro-
llo industriales locales, las oportunidades de empleo
local y de desarrollo de actividades de soporte, co-
nexas y complementarias a las primarias son mucho
mayores. Estos espacios o regiones son mas proclives
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a permitir procesos de desarrollo local, dentro de la
l6gica explicada en el acapite conceptual sobre de-
sarrollo territorial rural y el rol de las ciudades como
soporte y fundamento de lo rural.

Al mismo tiempo se visualizan grandes extensio-
nes territoriales en las que no se destaca un sistema o
conjunto de ciudades con roles diferenciados. Por el
contrario, predominan unos pocos centros, en general
capitales departamentales, que concentran las acti-
vidades que se vinculan con las cadenas agroindus-
triales. De esta forma departamentos que representan
gran parte del empleo que se genera en las fases pri-
marias y secundarias de las cadenas agroexportadoras
desarrollan modelos espacialmente concentrados en
unas pocas ciudades, lo que hace a menos oportuni-
dades de empleo y actividad econdmica fuera de esos
centros. Centros que ademas no dejan de ser ciudades
intermedias, por lo que tampoco se puede inferir que
desde ellos se satisfaga la mayor parte de las necesi-
dades de las cadenas agroindustriales, es seguramen-
te mayor la dependencia de centralidades mayores
a nivel nacional, como la propia capital del paisy su
area metropolitana.

Estos resultados que surgen de analizar laim-
portancia de las ciudades intermedias en las dife-
rentes actividades de las cadenas agroindustriales o
vinculadas a estas, tienen un muy buen soporte en la
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caracterizacion realizada por el ITu sobre el sistema
urbano nacional. El GRAFICO C.3.3A permite una inte-
resante interpretacion de las dinamicas productivas
regionales al combinar la informacion sobre los roles
de las ciudades en las actividades vinculadas a las
cadenas agroindustriales con los roles de las ciuda-
des dentro de los subsistemas que conforman el sis-
tema urbano nacional.

Las dinamicas productivas regionales asociadas
al desarrollo de las cadenas agroindustriales, sobre
todo las grandes cadenas agroexportadoras, son
las siguientes:

REGION DEL SUROESTE Y LITORAL HASTA PAYSANDU:
ALTA COMPLEMENTARIEDAD Y SINERGIA

EN CLAVE DE REGION INDEPENDIENTE

Estaregion es la comprendida en el estudio sobre sis-
tema nacional urbano (Martinez, Delgado y Altmann,
2016) en los subsistemas Colonia/Suroeste, Bajo Lito-
ral e incluyendo a Paysandu. Esta regién, como surge
del estudio de localizacion de la produccién y flujos
de carga de las cadenas agroexportadoras, es una re-
gion con alta presencia de varias cadenas, sobre todo
lasojera, la forestal celulésicay la lactea, ademas de la
ganadera de carne que tiene una presencia bastante
repartida en todo el pais.

logicas territoriales del uruguay agroexportador

TABLA C.3.3C

ROLES DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS
EN LAS CADENAS AGROINDUSTRIALES

C D E F
Artigas Canelones Artigas BellaUnion Artigas Artigas
Dolores Durazno Bella Union F\orecnacri(?)osnéanichez Carmelo del Scaoclrcz)arr]#aento
Durazno Florida Durazno Dolores Dolores Florida
Florida Fray Bentos Florida Guichon Durzno Maldonado
Melo Juan Lacaze Maldonado José Pedro Varela Florida Melo
Mercedes Maldonado Melo Juan Lacaze Fray Bentos Mercedes
Minas Melo Mercedes Lascano Maldonado Minas
Paysandu Mercedes Minas Libertad Melo Paysandi
Rivera Nueva Helvecia Paysandu Nueva Helvecia Mercedes Rivera
Salto Paysandi Rivera Nueva Palmira Minas Salto
San Carlos Rio Branco Salto Rio Branco Nueva Palmira San Carlos
Tacuarembo Rivera San José de Mayo Rosario Paysandu San José de Mayo
Tranqueras Salto Tacuarembo San Ramon Rivera Tacuarembd
Treintay Tres San José de Mayo Treintay Tres Sarandi Grande Salto Treintay Tres
Trinidad Tacuarembo Tacuarembo Tacuarembo
Young Tarariras Tala Treintay Tres
Treintay Tres Tarariras Trinidad
Tranqueras Young
Young

Roles de ciu en cpPA

Ciudades importantes
en lafase primaria

de las cadenas agro-
exportadoras

Ciudades importantes
en lafase industrial
de las cadenas agro-
exportadoras

Ciudades con peso
importante en el total
de las cadenas agro-
industriales

Ciudades con
especializacion
relativaaltaen el
total de las cadenas
agroindustriales
(incluyendo fases
primaria e industrial)

Ciudades con peso
importante en los
servicios a las cadenas
agroindustriales

Ciudades con peso
importante de
servicios aempresasy
actividad productiva
en general



GRAFICO C.3.3A

DINAMICAS PRODUCTIVAS REGIONALES
Y SISTEMA URBANO NACIONAL:
SISTEMA URBANO Y CADENAS
AGROINDUSTRIALES

SIN AREA METROPOLITANA DE MONTEVIDEO

REFERENCIAS
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Destacan en Colonia las ciudades de Nueva Hel-
vecia, Tarariras y Juan Lacaze con una alta especia-
lizacion relativa en las fases primarias e industriales
de las cadenas y un peso absoluto muy relevante
en la fase industrial de las cadenas agroexportado-
ras. Se le suman también en Colonia las localidades
de Rosario y Nueva Palmira con una alta especializa-
cion en las cadenas agroindustriales. Al tiempo que
la capital Colonia del Sacramento se muestra como
un importante soporte de servicios generales a las
empresas, Nueva Palmiray Carmelo tienen un peso
importante en la prestacion de servicios producti-
vos especificos para las cadenas agroindustriales. El
departamento vecino de Soriano también muestra
varias localidades con roles complementarios en la
region. Cardonay Dolores estan altamente especiali-
zadas en términos relativos en las cadenas, al tiempo
que Dolores es también un centro importante en su
peso absoluto para la fase primaria de las cadenas
agroexportadorasy en la provision de servicios es-
pecializados para las cadenas. Por otra parte, Merce-
des, la capital, tiene un alto peso absoluto en las ca-
denas agroindustriales en general y en ambas fases
de las cadenas agroexportadoras, y es también un
centro relevante de servicios especializados y gene-
rales. Rio Negro continlia reproduciendo este patron
de especializaciones con importancia absoluta en

logicas territoriales del uruguay agroexportador

las actividades agroindustriales y de servicios. Fray
Bentos tiene un peso absoluto relevante en la activi-
dad industrial y en los servicios especializados a las
cadenas, mientras que Young es un centro de desta-
que en la fase primaria de las cadenas agroexporta-
dorasy en la prestacion de servicios especializados,
con una alta especializacion relativa en las cadenas
agroindustriales. Como extension de esta dinamica
productiva se encuentran la ciudad capital de Pay-
sand( que es un centro con importancia absoluta
en las cadenas agroindustriales en general y en las
cadenas agroexportadoras en particular, asi como
en las actividades de servicios especializados a las
agroindustrias y servicios generales a las empresas.
Finalmente, Guichdn no muestra un peso absoluto
relevante, pero si una alta especializacion relativa en
las cadenas agroindustriales.

Sin duda, esta region del suroeste y litoral hasta
Paysandu es la que presenta las mayores posibilidades
de sinergia entre ciudades a partir de la complemen-
tariedad verificada de sus roles como centros relevan-
tes en la provision de servicios, o en la localizacion de
fases primarias y/o industriales de las cadenas. Asu
vez, estasinergia entre ciudades se da en un contexto
también de alta sinergia entre cadenas productivas que
convergen en sus actividades en forma muy intensa
en laregion. Esto sucede en un contexto de ciudades

intermedias que se muestran en gran nUmero y sin una
alta dependencia excesiva de unas pocas localidades
(tipicamente las ciudades capitales), ni de centros ex-
ternos, reafirmando la identificacion por parte del estu-
dio del 1Tu del sistema urbano nacional la existencia de
centros urbanos que conforman nodos independientes
y l6gicas de intercambio propias.

REGION DE INFLUENCIA METROPOLITANA Y CENTRO
SUR DEL PAIS: ALTA COMPLEMENTARIEDAD
Y SINERGIA EN ROL BISAGRA ENTRE SUR Y NORTE
En esta zona la influencia de Montevideo es clara, lo
que se refleja en la subordinacion en general de los
centros urbanos respecto al nodo metropolitano de
Montevideo. Se observan complementariedades entre
ciudades con peso absoluto importante en las activi-
dades de las cadenas agroindustriales en general y en
las exportadoras, asi como en los servicios especiali-
zados para las cadenas y generales para las empresas.
En particular, destacan las ciudades de San José,
Floriday Canelones. Ademas hay otras localidades sin
peso absoluto importante pero con muy alta especia-
lizacion en las cadenas agroindustriales, como Liber-
tad, San Ramon y Tala. Por otra parte, las localidades
del centro del pais, incluyendo aquia Trinidad y a Du-
razno, muestran un rol importante por su ubicaciéon



bisagra entre el sury el norte del pais para proveer
servicios especializados al agro y agroindustria, activi-
dad en la que tienen un alto peso absoluto.

En general, esta region metropolitana sur con ex-
tension al centro del pais, sin que sus departamentos
sean los de mayor peso en el empleo en las cadenas
agroexportadoras y tampoco configuren las locali-
zaciones mas importantes de produccion y flujos de
carga, tiene una alta presencia de ciudades con peso
importante en actividades agricolas y agroindustria-
les, con una relevancia de destaque como centros de
servicios para las cadenas agroexportadoras y las acti-
vidades productivas en general.

REGION ESTE DEL PAIS:

DESARROLLO MACROCEFALO CON CENTRO

EN MALDONADO-SAN CARLOS

En el este del pais aparece el eje Maldonado - San Car-
los como un centro importante de servicios especia-
lizados y generales de la fase agricola e industrial de
las cadenas agroindustriales exportadoras. Esto se co-
rresponde con el analisis del sistema nacional urbano,
que sitla al area metropolitana de Maldonado como

el centro de referencia de un subsistema este que no
muestra mucha interrelacion entre ciudades mas que la
dependencia respecto de Maldonado.

estudios transversales

Es revelador que, respecto del rol de las ciudades en
las cadenas agroexportadoras, ninguna ciudad de Ro-
cha aparece con peso absoluto relevante en las cade-
nas ni en los servicios a las cadenas. Solamente Lasca-
no, junto a José Pedro Varela en Lavalleja, muestran una
alta especializacion relativa, aunque con un peso abso-
luto bajo. Luego aparecen las capitales de Treintay Tres
y Lavalleja como centros de peso absoluto importante
en las cadenas y servicios especializados y generales.

Esta es unaregion que parece funcionar, desde
el punto de vista productivo, en torno a la cadena
arrocera ademas de la ganaderia de carne,y con una
localizacidn muy importante de produccion forestal
celul6sica, todas actividades que, sin embargo, no ge-
neran sinergias ni complementariedades entre ciuda-
des intermedias de la magnitud que se observa en el
suroeste y litoral oeste. Esto no significa que la mayor
parte de las localidades de la region sean omisas a las
actividades primarias y que no sean importantes en
la dimension local, sino lo que se infiere es que no se
identifican centros relevantes en la escala nacional
para el funcionamiento de las cadenas. La excepcion
son las ciudades de Maldonado y San Carlos que pare-
cen ser centros de referencia para el funcionamiento
productivo de la region.

En suma, es una region con menor sinergia entre
centros urbanosy entre cadenas productivas, con
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dependencia de un centro muy importante en Mal-
donadoy, en menor medida, de las capitales departa-
mentales de Treintay Tres y Lavalleja. En este sentido,
el gran dinamismo reciente de la forestacion parece-
ria alimentar l6gicas que no se apoyan o abastecen en
localidades interiores, mientras que el perfil arrocero
ganadero (actividad tradicional de la regién) tampoco
muestra la capacidad para dinamizar el desarrollo de
las ciudades interiores de la region en una escala con
potencia nacional.

REGION NORTE DEL PAIS:

INCIPIENTE COMPLEMENTARIEDAD Y SINERGIA

EN EL EJE RIVERA-TACUAREMBO

Esta region se conforma en el eje entre las ciudades de
Tacuarembd con Rivera, incluyendo a la localidad de
Tranqueras. Tacuarembo y Rivera son dos centros muy
importantes en peso absoluto en las cadenas agroex-
portadoras, sobre todo en lo que refiere a la cadena
forestal de aserrio y la ganaderia de carne,y muestran
también un peso relevante en los servicios especializa-
dosy generales para estas actividades. Al tiempo que
Tranqueras muestra una muy alta especializacion en las
cadenas agroindustriales con un alto peso absoluto en
las actividades primarias de las cadenas agroexporta-
doras (que se refiere en concreto a la forestacion).
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Sin embargo, la complementariedad y sinergia
entre estas tres ciudades y su entorno es incipiente,
y se ha desarrollado de la mano del crecimiento de
la actividad forestal primariay laimplantacion de la
industrias de aserrio y su mayor desarrollo registra-
do sobre todo desde 2007 en adelante. Esto cambid
el panorama de unaregion con actividad ganadera
y la presencia de un gran frigorifico en Tacuarem-
bo. Pero estas sinergias son muy dependientes de
unasola cadena, la forestal de aserrio, que en estos
momentos puede perder peso frente a la cadena
celuldsica, cadena que no tiene su centro neuralgi-
co en el noreste. Es decir que un mayor desarrollo
de plantaciones con el destino a celulosa (y que re-
emplacen a los bosques para aserrio) puede impli-
car que esas producciones pasen a dinamizar logicas
que estan fuera de la region noreste, en las zonas
donde se localizan las plantas industriales de celulo-
sa. Este riesgo es claro si se tiene en cuenta que en la
caracterizacion de las cadenas forestales de aserrio
y celulésica quedaba bien establecido que son dos
cadenas bien diferentes, que dinamizan regiones
diferentes y que tienen incluso circuitos de flujos de
cargay puntos de destino para la salida a la exporta-
cion muy diferentes.
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REGIONES DEL ALTO LITORALY MELO:

BAJA COMPLEMENTARIEDAD Y SINERGIA

ENTRE CIUDADES

Este es el caso de departamentos que no presentan
sistemas de ciudades con pesos absolutos relevan-
tes en las actividades de las cadenas agroindustria-
les, ni ciudades intermedias que se complementen
en actividades y servicios. Por lo que serfan regiones
que articulan sus producciones primarias en torno a
las capitales departamentales, casi como los Gni-
cos centros relevantes en escala nacional, y segura-
mente en subordinacion con el nodo metropolitano
de Montevideo. Como se sefalaba antes para otras
regiones, esto no quiere decir que las pequenas lo-
calidades no jueguen un rol relevante como centros
locales que dan soporte a producciones rurales. Esto
ocurre como en casi todo el interior del pais. Lo que
se quiere establecer es que no hay sistemas de ciu-
dades que operen con complementariedad y gene-
ren centralidades para las cadenas agroexportadoras
en la escala nacional.

Por lo tanto en estas regiones es mas limitada la
posibilidad de que las cadenas agroexportadoras ge-
neren desarrollo local, a pesar de representar impor-
tantes volimenes de produccion y de riqueza. Sobre
todo se dificulta la generacion de desarrollo fuera de
las capitales departamentales, que ofician como los

Gnicos espacios centrales de esas regiones. Los casos
identificados con estas caracteristicas son los depar-
tamentos de Cerro Largo, Salto y Artigas.

En el caso de Cerro Largo, y zonas limitrofes de los
departamentos vecinos, esta interpretacion coinci-
de con la definicion del subsistema urbano de Melo
seglin el estudio de 1Tu del sistema urbano nacional.
Melo destaca por ser un centro de alto peso absolu-
to en las cadenas agroindustriales y en los servicios
especializados al agro y agroindustria, asi como en los
servicios generales a empresas. Esto se debe a la pre-
sencia de la cadena arrocera, |la forestacion y la cadena
de ganaderia de carne. No obstante, ademas de Melo,
solamente hay otra localidad en el departamento, Rio
Branco, con importancia en las cadenas agroindustria-
les y,sobre todo, en la industria agroexportadora (mo-
linos de arroz). De hecho en la logica de los flujos de
cargay relaciones productivas de la cadena arrocera la
localidad de Rio Branco se vincula mas con el depar-
tamento de Treintay Tres y el eje de localidades de la
ruta n.°8 que con la capital Melo.

Por otra parte, los departamentos de Salto y Ar-
tigas configuran en el estudio del sistema urbano
nacional de ITu un subsistema de relaciones débi-
les identificado como alto litoral. En este subsistema
destacan las ciudades de Salto, Bella Unidn y Artigas,
que cumplen el rol de centralidad de referencia de su



entorno proximo, pero en una loégica bastante indivi-
dual (con muy baja interrelacion).

La ciudad de Salto es una referencia obligada para
todo su departamento y para parte del departamento
de Artigas. La localidad de Bella Union es referencia en
el litoral oeste del departamento de Artigas y la ciu-
dad capital de Artigas en el resto del departamento.
Dentro de este esquema de baja complementariedad
entre ciudades, sin duda, el mayor espacio central del
alto litoral (o litoral norte del pais) es la ciudad de Sal-
to. Esta capital departamental muestra un gran peso
en el sector primario de las cadenas agroindustriales
con importancia también en los servicios producti-
VoS y servicios generales a empresas. En particular, esa
importancia absoluta de Salto en la agroindustria se
debe a que concentra buena parte de las cadenas na-
cionales que no son netamente exportadoras (como
la citriculturay horticultura). También Bella Union
destaca por su peso en las cadenas agroindustriales
no exportadoras gracias al complejo sucro-alcohole-
roy, en menor medida, a la horticultura. Tanto en Bella
Union como en Artigas hay también fuerte presencia
de la cadena arrocera.
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c.3.4. conclusiones

Como yase hasenalado, la primera conclusion que se
obtiene es la verificacion de que a pesar de la presencia
dominante del Area Metropolitana de Montevideo sobre
todo el territorio nacional, las ciudades intermedias des-
empenan roles importantes y diferenciados en el fun-
cionamiento de las cadenas agroindustriales segdn las
distintas regiones. Esto permite decir que las ciudades
intermedias y sus sistemas de interrelaciones resultan
de particular interés para poder entender como se orga-
niza en el territorio la actividad productivay de servicios
de las grandes cadenas agroindustriales del pais.

Si se considera el enfoque de la competitividad
sistémica territorial y la dimension de las ciudades in-
termedias en Uruguay pareceria que la escala regional
es lamas adecuada para lograr un espacio lo suficiente-
mente grande como para permitir economias de escala
y de especializacion, a lavez que mantiene la nece-
saria proximidad geograficay cercania que facilite el
relacionamiento cara a caray la conjuncion de simila-
res intereses por ser soporte y localizacion de similares
procesos productivos.

Entre las regiones identificadas, la del litoral oeste
y suroeste del pais presenta las mayores ventajas para
funcionar en un esquema de ciudades intermedias que
se complementan con especializaciones en diferentes
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fases de las cadenas productivas y de los servicios que
estas demandan. Este esquema de organizacion espa-
cial permite, ademas, la posibilidad de conformar mer-
cados de trabajo regionales que superan la escala local
de unasola ciudad y permiten la movilidad y el desa-
rrollo de nuevas oportunidades.

Se trata de unalogica en la que cada localidad no
funciona aisladamente sino que forma parte de un
conjunto de localidades con distintas capacidades que
se complementan y definen un espacio policéntri-
co, donde se multiplican las posibilidades de generar
desarrollos locales, tanto de emprendimientos pro-
ductivos como de servicios, y se evita la dependencia
excesiva del gran centro metropolitano del pais que
es Montevideo. No es casualidad que los subsistemas
urbanos que identifica el ITu para la zona suroeste y del
litoral oeste sean los que presentan una mayor inde-
pendencia de varios de sus centros urbanos, definiendo
|6gicas regionales propias de relaciones no dependien-
tes de la capital del pafs.

Por lo tanto, la forma de generar competitividad
sistémica territorial, en el sentido que le da Albur-
querque (2015), en las regiones interiores del pais
pareceria que tiene mas probabilidad de éxito si se
trabaja en clave de promover redes y sistemas de ciu-
dades intermedias como fue planteado en el enfoque
de desarrollo territorial rural, que puedan generar en
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conjunto economias de escalay especializacién que
no son posibles si se consideran en forma asilada o si
se constrifien esas relaciones a las burocraticas juris-
dicciones administrativas de los departamentos. Se
trata de ver como se pueden aprovechar las riquezas
que generan las grandes cadenas agroexportadoras
del pais, que necesariamente localizan sus fases pri-
marias en el interior, para que también desarrollen en
los entornos locales industrias, servicios especializa-
dos, servicios generales para la produccién y activida-
des complementarias y auxiliares.

Esta logica de funcionamiento no solo dota de ma-
yor competitividad a la cadena en la escala nacional
sino que permite que la riqueza generada también se
distribuya mejor espacialmente y beneficie a los en-
tornos locales que tradicionalmente eran vistos como
meros soportes de la actividad primaria. En definitiva,
supone un enfoque de desarrollo territorial rural en el
que la mirada del territorio es finalmente integral, sin
falsas dicotomias entre lo rural y lo urbano, permi-
tiendo reconocer los espacios urbanos-ruralesy rura-
les-urbanos como tales y promover el desarrollo de
sus potencialidades.

En este sentido se abre una amplia linea de inves-
tigacion. Ya no seria adecuado trabajar en la escala de-
partamental, que oculta mas de lo que permite obser-
var,y tampoco en la limitada escala local de la ciudad
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pequenay aislada. La unidad de analisis relevante es

el sistema de relaciones urbano-rurales y rural-urba-
nas que se expresan en las interrelaciones sinérgicas y
complementarias entre ciudades pequenas e interme-
dias de los territorios. Relaciones que permiten la masa
critica en escala regional de las capacidades de capital
humano, desarrollo empresarial, infraestructuras y ser-
vicios que requiere la competitividad que exigen las
cadenas agroexportadoras.

Varias preguntas surgen. ;Cémo se puede poten-
ciar ese desarrollo regional que permita a las ciudades
intermedias integrar espacios mayores, urbanos-rura-
les y de interaccion con otras localidades, que gene-
ren ventajas competitivas para las cadenas naciona-
les al tiempo que posibiliten el desarrollo local? ;Qué
nuevas centralidades urbanas habria que promover
0 generar para apoyar esos procesos? ;Qué comple-
mentariedades y estrategias de especializacion serian
las mas adecuadas en cada region? ;Seria esta una es-
trategia adecuada para todos los territorios del pais?
¢Como se podrian reorientar o reformular los progra-
mas, instrumentos y praxis de las politicas pablicas
de desarrollo productivo que hasta ahora tienden a
privilegiar miradas sectoriales que no contemplan las
especificidades de los territorios donde ocurren los
procesos, 0 que tienden a trabajar con el recorte in(Gtil
y caprichoso de los limites departamentales?
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