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Los sistemas de informacion territorial como insumo
para el analisis prospectivo
El caso del Monitor de Indicadores del Desarrollo de
la ciudad de Cérdoba

Cerezoli, Micaela; Gatica, Santiago; Ratner, Gabriel

Resumen

En el marco de la globalizacion econdémica, adquiere cada vez mas relevancia la gobernanza
como mecanismo para planificar y gestionar los procesos de desarrollo. Entre otros aspectos,
esta forma de abordar los desafios territoriales exige de una cultura politica sustentada en la
inteligencia territorial. Esta requiere de un adecuado nivel de capital intelectual, entendido como
el conocimiento disponible por parte de los actores implicados en el proceso politico-
econdmico, sobre topicos relevantes para el desarrollo territorial.

Actualmente existe un gran volumen de datos de libre acceso que se encuentran alojados en
fuentes muy dispersas, siendo un desafio distinguir lo relevante y pertinente para la toma de
decisiones. En este contexto, la Agencia para el Desarrollo Economico de la ciudad de Cordoba
(ADEC) ha disefiado y puesto en funcionamiento un sistema de informacion territorial,
denominado Monitor de Indicadores del Desarrollo Econdmico Local (MIDe). Esta herramienta
tiene como objetivo identificar y jerarquizar aspectos centrales del desarrollo local, generando
conocimiento critico en torno a determinadas dimensiones estratégicas. El Monitor pretende ser
un insumo para la construccion y actualizacion del sistema del Area Metropolitana de Cordoba,
dentro del ejercicio de prospectiva territorial estratégica que la Agencia lleva adelante.

El presente trabajo es fruto de la reflexion colectiva del equipo responsable de la construccion
de MIDe y tiene como objetivo indagar en torno potencial de este dispositivo como insumo para
la toma de decisiones y el analisis prospectivo. Ademas, reflexiona en torno a las dificultades
que surgieron durante el proceso construccion y presenta las deficiencias identificadas.
Finalmente analiza desafios y areas de vacancia que posibiliten sofisticar la herramienta, asi
como contribuir a mejorar la comprension del territorio y la calidad de las politicas publicas
implementadas en Cordoba y su Area Metropolitana.

Palabras claves: Inteligencia territorial, Prospectiva, Desarrollo territorial.



Introduccion

En un mundo globalizado, caracterizado por una creciente disponibilidad de datos, la
gobernanza se consolida como un mecanismo de planificacion y gestion del desarrollo local.
Esta realidad conlleva a la necesidad de construir una cultura politica sustentada en la
inteligencia territorial. El contexto actual requiere del disefio y fortalecimiento de mecanismos
que permitan una comunicacion dindmica entre los actores sociales; y el desarrollo de
herramientas que permitan procesar y analizar datos para convertirlos en informacién y
conocimiento 1util. No es posible responder a los nuevos desafios territoriales sin un
reconocimiento explicito de las dinamicas sociales del sistema circundante.

Para poder desarrollar una inteligencia territorial, se requiere de un adecuado nivel de capital
intelectual, entendido como el conocimiento disponible por los actores implicados en el
proceso politico-econdmico. Los aprendizajes adquiridos son relevantes para el desarrollo
territorial, si logran proveer de un flujo dindmico de datos que permitan comprender las
causalidades, las relaciones y las dimensiones de la realidad social que queremos administrar o
transformar (Gutiérrez Rubi, 2015). En la actualidad existe una gran cantidad de datos dispersos
y desagregados, surgiendo la necesidad de consolidar una plataforma que permita su
vinculacién y comunicacion.

A los fines de generar conocimiento que permita hacer frente a los desafios territoriales de la
ciudad de Cordoba y el Area Metropolitana, la Agencia para el Desarrollo Econémico de la
ciudad de Cordoba ha disefiado y puesto en funcionamiento un sistema de informacion
territorial, denominado Monitor de Indicadores del Desarrollo Local (MIDe).

El presente trabajo propone describir los desafios de la construccion de MIDe e indagar la
potencialidad de este instrumento como insumo para la toma de decisiones y el analisis
prospectivo. Finalmente se analizan los desafios y areas de vacancia que posibiliten sofisticar la
herramienta, asi como contribuir a mejorar la comprension del territorio y la calidad de las
politicas publicas implementadas en Cérdoba y su Area Metropolitana.

Gobernanza e inteligencia territorial para el desarrollo local

Los retos que hoy enfrentan las ciudades contemporaneas, asociados a las profundas
transformaciones generadas por la globalizacion econdémica y la revolucién tecnologica
(Subirats, 2015), conllevan la necesidad de nuevas estrategias e instrumentos de planeamiento
territorial estratégico. Para ser efectivas, es indispensable que las planificaciones establezcan
objetivos a mediano y largo plazo, que contribuyan a la toma de decisiones basadas en datos, y
se funden en amplios consensos sociales.

Tal como sostiene Fernandez Giiell, la planificacion estratégica de las ciudades se puede definir
como ““un proceso sistematico, creativo y participativo que sienta las bases de una actuacion
integrada a largo plazo, que define el modelo futuro de desarrollo, que formula estrategias y
cursos de accion para alcanzar dicho modelo, que establece un sistema continuo de toma de

decisiones y que involucra a los agentes locales a lo largo de todo el proceso” (Fernandez Giiell,
2006).



En linea con lo anterior, la planificacion estratégica nos lleva a problematizar y conceptualizar
el fenomeno urbano y el proceso de desarrollo local. Una mirada sistémica de la ciudad y su
area de influencia inmediata, contempla el analisis de las personas, del Estado en sus diferentes
niveles, las empresas y las instituciones. Por otra parte, se reconocen las interacciones que se
producen entre estos actores, asi como sus demandas de recursos, infraestructura y servicios.
Por tltimo se deben contemplar las intervenciones que realizan en el territorio donde operan.

Una ciudad se desenvuelve en un contexto socioeconémico y un entorno natural determinado,
siendo relevante la estrategia de desarrollo adoptada. En funcion del posicionamiento de los
actores del territorio, seran las caracteristicas de los procesos de transformacion del entorno.
Esto nos lleva a pensar los alcances del concepto de desarrollo, que dependen de las corrientes
tedricas que se consideren y de las construcciones histérico-politicas y necesidades de cada
territorio.

Desde la ADEC destacamos el aporte realizado por investigadores como Alburquerque (Garcia
Lobo, 2009), quien concibe el desarrollo territorial como un fendémeno de alcance local,
orientado a generar condiciones para la transformacion de la economia y la sociedad. Desde esta
perspectiva, existe una clara apuesta a superar las dificultades y los obstaculos existentes
mediante la coordinacion y eficiencia enddgena. Para ello, es fundamental empoderar a las
empresas locales y genera capacidades para la creacion de entornos innovadores. Todo esto
tiene como fin ultimo mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

Siguiendo los lineamientos del mencionado autor, destacamos cuatro aspectos clave del
desarrollo territorial: (a) los nuevos desafios que se plantean a nivel local, exigen trascender la
mirada instrumental del rol de las instituciones y promover cambios mas alla de la revision
clasica de factores econdomicos; (b) conlleva mejorar la calidad de vida de las personas, la
infraestructura social, la salud, la educaciéon y las condiciones de trabajo; (c) la gestion del
desarrollo implica mecanismos de gobernanza, es decir cooperacion y articulacion entre actores
gubernamentales y no gubernamentales; (d) se trata de un proceso dinamico y participativo de
los diferentes actores locales, donde la interaccion y circulacion de conocimientos potencia los
aprendizajes.

Los dos primeros componentes advierten acerca del caracter multidimensional del desarrollo.
Como se puede observar en la Imagen N°1, el proceso de desarrollo econémico territorial es
resultado de la interaccion de los actores locales, en un territorio con caracteristicas geofisicas
determinadas, movilizando fuerzas econdmicas, culturales, psicosociales, ambientales,
sociopoliticas y tecnologicas (Alburquerque, 2005).



Imagen N°1. Esquema del desarrollo econémico territorial
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Fuente: Elaboracion propia en base a Alburquerque (2005).

El tercer componente, la gobernanza territorial, se basa en la interaccion por medio del acceso
sostenible a la informacién y conocimiento, asi como la co-construccion de la resiliencia y el
desarrollo sostenible de los territorios. (Giradort, 2012). El territorio responde a esta
construccion en una escala micro, meso, macro, donde los actores publicos, privados y del tercer
sector, ponen en marcha procesos complejos de interaccion entre sistemas de informacion
consolidados por un sinniimero de técnicas, considerando los criterios de tiempo y espacio.

El cuarto componente identificado, es lo que se denomina inteligencia territorial, la cual postula
la necesidad de un proyecto cientifico que tiene por objeto el desarrollo territorial y como sujeto
del proceso a la comunidad territorial. El territorio se define desde una mirada amplia,
considerando la interaccion entre el ser humano y el medio ambiente, asi como entre los
ciudadanos. Se concede en esta perspectiva una logica de analisis inter-escalar donde lo local y
lo global de interrelacionan desde una inteligencia colectiva.

Como indica Quetglas (2008) en una sociedad del conocimiento es creciente la necesidad de que
las ciudades se constituyan espacios-nodos de agregacion de valor, a través del incremento de la
capacidad de procesamiento de informacion y generacion de entornos de conocimiento. Del
conjunto de herramientas que brinda la inteligencia territorial para este fin, desde la ADEC
consideramos a la prospectiva un método de gran valor y utilidad. En el siguiente apartado,
describimos las principales caracteristicas de esta metodologia.

La prospectiva como herramienta para el desarrollo de inteligencia
territorial

En un contexto territorial caracterizado por una incertidumbre creciente y gran complejidad,
resulta indispensable reconocer las caracteristicas centrales del mismo, a partir de herramientas
especificas. Para conocer y comprender la realidad de una manera integral y sistémica, se han
considerado diferentes técnicas, siendo la prospectiva uno de métodos con mayor protagonismo



en el campo de los analisis socio-territoriales. Esta metodologia brinda un conjunto de
instrumentos para la construccion colectiva y consensuada de escenarios futuros posibles, a los
fines de planificar el curso de accion de los territorios y las organizaciones.

Se entiende la prospectiva como un método que contribuye a generar inteligencia territorial,
brindando apoyo a la toma de decisiones en los procesos de planificacion estratégica, territorial
y tecnologica. La prospectiva provee al analisis territorial de un soporte integral para la toma de
decisiones, a partir de la produccion de informacion, generacion de conocimiento y reflexion
colectiva entre los protagonistas del territorio (Cervera, s/d). Los principales objetivos de la
prospectiva son la contribucion a la reduccion de la incertidumbre y ayudar a la construccion de
consensos.

La prospectiva se diferencia de otros métodos como la futurologia o la prevision, ya que posee
entre sus objetivos fundacionales la superacion del determinismo que caracterizaba a las
mencionadas disciplinas. “A la idea de un futuro Gnico le oponia la de un abanico de futuros-
posibles (“futuribles™), a la relacion causa-efecto entre pasado y futuro reducida a unas pocas
variables cuantificables (prevision) o a la elaboracion de “sistemas” o “visiones de la realidad”
poco rigurosos, imprecisos (futurologia), oponia la construccion de “sistemas de base” con
componentes bien delimitados, descritos de manera rigurosa” (Beinstein, 2016, pp. 17).

A lo largo de los afios, el método de la prospectiva se ha ido sofisticando. Se comenz6 a superar
progresivamente la rigidez que evidenciaba, por ejemplo, en la tajante separacion entre variables
“externas” e “internas” y entre actores “internos y “externos”. Ademas, ha afiadido complejidad
al analisis de los sujetos intervinientes, pasando de la conceptualizacion como actores a la de
protagonistas, con importantes modificaciones en el proceso analitico.

En términos metodologicos, los analisis prospectivos realizados por el equipo técnico de ADEC,
se compone de tres etapas: (i) descripcion del sistema; (ii) simulaciones de comportamientos del
sistema; y (iii) construccion de escenarios alternativos de desarrollo futuro del sistema. La
primera etapa contiene, a su vez, distintas sub-etapas: (a) deteccion y caracterizacion de
variables significativas del sistema analizado, (b) identificacién de tomadores de decisiones y
sujetos que tengan incidencia en el sistema, (¢) descripcion de los fendémenos complejos.

La segunda etapa consiste en la simulacion de posibles comportamientos futuros del conjunto
del sistema o de alguno de sus componentes. Esta fase tiene entre sus principales componentes
la formulacion de interrogantes estratégicos sobre el desarrollo futuro del sistema analizado y la
organizacion de las respuestas (hipotesis) a los interrogantes en una caja morfologica. Por
ultimo, los escenarios, implica la construccion de recorridos temporales posibles en el futuro.

Como hemos mencionado, la prospectiva territorial es un método que requiere de informacion
precisa y actualizada en todas sus etapas, siendo especialmente relevante para la descripcion del
sistema. En esta fase de diagnosis, a los fines de comprender de manera simplificada del sistema
territorial, se establecen los sub-sistemas madas relevantes, entre ellos el medio fisico,
demografico, actividad econdmica, equipamientos, infraestructura, entre otros (Gémez Pifieiro,
2010).

En el momento de diagnosis resulta necesario contar con informacion actualizada y organizada
del territorio que se esta estudiando. En este contexto se inscribe el aporte que realiza el Monitor
de Indicadores del Desarrollo Econémico (MIDe) de ADEC, como fuente de actualizacion



permanente de variables determinantes del sistema territorial de Cordoba y el Area
Metropolitana.

El Monitor de Indicadores del Desarrollo Economico

Como resultado de un proceso acumulativo de conocimiento y en base a los aprendizajes de los
distintos proyectos prospectivos, desde ADEC identificamos la necesidad de una herramienta
que pudiera monitorear variables clave para el desarrollo territorial. Es en este contexto en el
cual surge MIDe, entendido como una apuesta a largo plazo.

Para conocer técnicas que permitieran reconocer en Cordoba fuentes de informacion que
posibilitaran medir el desarrollo, se consultaron experiencias internacionales. Dentro de las
buenas practicas relevadas se consideraron los antecedentes del Indice “Cities in motion” del
centro Business School de la Universidad de Navarra, la iniciativa de ONU-Habitat sobre el
estudio de la prosperidad de las ciudades, las acciones de la Agencia Vasca de Desarrollo
Empresarial (SPRI) y la Universidad de Deusto, y “Jalisco Mide”.

La consolidaciéon de informacion dispersa y la necesidad de construir indicadores propios del
territorio de la Ciudad de Cordoba, conllevaron a un estudio exhaustivo de los componentes del
desarrollo local, tomando como base la perspectiva presentada en la segunda seccion. Como
resultado de esta busqueda y construccion, se plantearon mas de 105 indicadores deseados como
los mas relevantes para el objetivo propuesto. La disponibilidad de informacion a nivel local
obligd a depurar el listado, llegando a una cantidad inicial de 75 indicadores posibles.

A lo largo de su esquematizacion, se desarrollaron vinculos y realizaron consultas con distintas
instituciones y organizaciones, que permitieron la obtencion de informacidn primaria con la cual
el Monitor de Indicadores de Desarrollo alcanzd 101 indicadores. Para poder definir un
indicador se sostuvo como criterio fundamental la disponibilidad de una serie de tiempo de al
menos dos afios, ya que se pretende brindar informacion mas ajustada para el analisis del
desarrollo territorial a partir de la comparacion en el tiempo.

Siguiendo las variables identificadas en el estudio prospectivo territorial de la ciudad de
Cordoba realizado por ADEC, se agruparon los indicadores en seis dimensiones: a) Economica,
b) Social, c¢) Ciencia y tecnologia, d) Ambiente, ¢) Infraestructura y f) Gobernanza. Debido a
que es una herramienta dinamica, MIDe es actualizado periédicamente, incorporando datos a la
serie histérica de cada indicador, como asi también nuevos indicadores, que surgen de las
necesidades de la Agencia.



Imagen N°2. Dimensiones de MIDe
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Fuente: Sitio web MIDe (mide.adec.org.ar)

En el monitor se expresan las series histéricas de cada indicador, asi como la metodologia sobre
como se han alcanzado los datos. La comunicacion de la fuente de informacion asi como de los
mecanismos de calculo se inscribe dentro de la tendencia de apertura de la informacion. Por otra
parte se pueden observar una tabla con la informacion estadistica en formato CVS.

Dificultades, problemas en la construccion de MIDe y desafios futuros

En la era de la informacion existe una demanda por conocer las estadisticas casi en tiempo real.
Las politicas publicas necesitan de informacion con la mayor periodicidad posible a los efectos
de poder monitorear su desempefio y tomar las medidas correctivas de manera oportuna. En el
caso particular de MIDe, y como primer problema enfrentado, se pudo constatar que en las
administraciones publicas, tanto a nivel local, provincial y nacional, como asi también en
fuentes de informacion del sector privado y la sociedad civil, existe un sinnumero de
informacion dispersa.



En segundo lugar, generar informacion estadistica a nivel local, constituye un gran desafio en
Argentina, tanto por la periodicidad de los datos publicados como por la ausencia de
desagregacion a nivel municipal o comunal. Muestra de lo primero es la distancia que existe
entre los censos nacionales, que se realizan cada diez afos, sufriendo de obsolescencia en el
corto plazo. Por otra parte, si bien los censos adolecen de la dificultad mencionada, posibilita (a
través de la herramienta REDATAM) obtener datos del Censo Nacional a nivel de Radio y
Fraccion Censal.

Otra dificultad identificada, es que la actualizacion de algunas variables clave no respeta la
periodicidad anunciada por las mismas instituciones. Esto se puede advertir en el caso de la
Direccion General de Estadisticas y Censos de la Provincia de Cérdoba, que calcula el Producto
Bruto Geografico de la Provincia y el Producto Bruto Regional de los distintos departamentos
que la componen. El ultimo dato disponible de esta medicion corresponde al afio 2015, lo cual
representa una seria restriccion para la construccion de indicadores vinculados.

Lo mismo sucede en el contexto territorial local. La Municipalidad de Cérdoba en el afio 2012
realizd un Censo de Actividad Economica, relevamiento realizado conjuntamente por la
Municipalidad de Cordoba y el Departamento de Estadistica y Demografia de la Facultad de
Ciencias Econdémicas de la UNC. Desde entonces, se carece de una actualizacion que permita
describir y analizar la situacion del entramado productivo y socio-econdémico actual de la
ciudad.

En algunas dimensiones analizadas, como por ejemplo ambiente, los datos disponibles son
insuficientes. La ausencia de estudios publicados sobre contaminacién ambiental, por ejemplo,
ha llevado al equipo a construir indicadores proxy, que permita aproximarse de modo indirecto
de esta problematica. Asi, se establecié como indicador de contaminacion del aire la tasa de
notificacion cada 100.000 habitantes: neumonia, enfermedades tipo influenza y bronquiolitis.

Herramientas como el Censo Nacional Agropecuario que se llevd a cabo los afios 1988, 2002 y
2008 han sido valoradas desde este espacio de estudio. El mencionado censo incluye datos sobre
las caracteristicas principales de la estructura organizacional y produccion del sector
agropecuario. Sus resultados describen las caracteristicas basicas de las actividades agricolas,
ganaderas y forestales de todas las explotaciones agropecuarias (EAP) del pais, las variables
econdmicas y financieras de la empresa agropecuaria, y también permiten identificar y
cuantificar las nuevas formas de organizacion de la produccion agropecuaria. Los datos se
encuentran disponibles a nivel provincial.

El Monitor de Indicadores de Desarrollo MIDe, cuenta con una ventaja poco usual, presentando
una coincidencia en el area geografica entre el departamento Capital y los limites del municipio
de la Ciudad de Cordoba. Esto permite que mediciones realizadas a nivel departamental,
brinden datos ajustado a la situacion de la ciudad. Por otra parte, la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) trabaja con los grandes conglomerados urbanos, incluyendo a la Ciudad de
Cordoba en uno de ellos. Estos datos permiten una aproximacion a la situacion de la ciudad, de
manera trimestral, circunstancia que no se da en la mayoria de los municipios y comunas de
Argentina, ya que s6lo una pequefia cantidad de éstos es incluida en dicho relevamiento.

La Encuesta Permanente de Hogares (EPH) que realiza de manera trimestral el INDEC permite
conocer las caracteristicas sociodemograficas y socioecondémicas de la poblacion. Con los datos
obtenidos en esta encuesta se proporcionan regularmente, entre otros resultados, las tasas



oficiales de empleo, desocupacion, subocupacion y pobreza Para el caso de MIDe constituy6 la
principal fuente de datos para su procesamiento a través del software SPSS.

Por el lado de los desafios, ain queda mucho por recorrer en Argentina en cuanto a la apertura
de datos. Aunque se trata de un tema que va ganando fuerza en la agenda publica, aun gran parte
de los datos generados por las instituciones (publicas, privadas y de la sociedad civil) no son
publicados. En este contexto, MIDe tiene como tarea entablar nuevos vinculos con instituciones
y camaras empresarias locales, que permitan tener acceso a nuevos datos y posibilite poner a
disposicion de la ciudadania mas y mejor informacion.

Otro desafio es el georreferenciamiento de la informacion generada, por zona o barrios de la
Ciudad, en tanto los estudios prospectivos territoriales le otorgan jerarquia al analisis espacial
de las variables clave del sistema bajo estudio. El georreferenciamiento posibilita visualizar
jerarquias funcionales, el desenvolvimiento de diferentes fendmenos en el territorio y la
incidencia desigual de las problematicas analizadas.

Por ultimo, si bien MIDe fue pensado para monitorear el desarrollo de la ciudad de Cérdoba, es
fundamental escalarlo a los distintos municipios que constituyen el Area Metropolitana. Desde
la prospectiva, se reconoce el territorio como un conjunto de relaciones, que trascienden los
limites jurisdiccionales de los Municipios. El sistema territorial de la ciudad Coérdoba soélo
puede ser comprendido en clave metropolitana, siendo el desafio de MIDe generar informacion
que posibilite aprehender este fendémeno.

Conclusion

La prospectiva es una valiosa herramienta para la planificacion territorial y el disefio de politicas
publicas. Este método, que aporta a la generacion de inteligencia territorial, requiere de
informacion precisa y actualizada para una adecuada descripcion del sistema y la construccion
de escenarios futuros posibles.

La dispersion de las fuentes de datos obliga a disefiar herramientas propias de busqueda,
sistematizacion y generacion de informacion. El Monitor de Indicadores del Desarrollo se
inscribe en esta linea, como un mecanismo de actualizacion permanente del sistema territorial
de la ciudad de Cérdoba, identificado en el estudio prospectivo realizado en 2015.

Desde su disefio y puesta en marcha MIDe ha contribuido de manera significativa al ejercicio de
diagnosis territorial que lleva adelante ADEC. Si bien se enfrentan muchas dificultades,
asociadas a las restricciones en el acceso a la informacion publica, se trata de un esfuerzo que ha
posibilitado mejorar considerable la capacidad de descripcion y analisis prospectivo de la
Agencia, y por tanto, elevar la calidad de las intervenciones orientadas a la promocion del
desarrollo territorial.
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