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Introducción 

 

Hace 18 años, un grupo de economistas, vinculados principalmente con la Facultad 

de Ciencias Económicas de la Universidad de Buenos Aires, comenzamos a 

reunirnos preocupados por el futu ro inmediato de nuestro país, que, a nuestro juicio, 

iba a eclosionar en una crisis sin precedentes. Aquel modelo económico apoyado en 

las bases del neoliberalismo estaba a punto de estallar y sus consecuencias serían 

nefastas, por lo que nos reuníamos con el objetivo de discutir acerca de un modelo 

alternativo.  

 

Seis docentes iniciamos esa tarea y nos planteamos ampliar la membresía del grupo y 

establecer un régimen de reuniones periódicas para avanzar en el análisis de los 

diferentes aspectos que atravesaban la realidad argentina.  

 

Partimos de la necesidad de lograr un desarrollo equilibrado de la producción y 

ocupación de nuestro territorio, condición básica para lograr un crecimiento con 

equidad. Propusimos un programa nacional de apoyo y reconocimiento  de las 

estructuras productivas de todo el país, poniendo énfasis en el segmento de la 

pequeña producción rural y urbana. Asimismo, señalamos la importancia de la 

participación del estado nacional, de las universidades, de los organismos de ciencia 

y tecnología y de los productores para organizar un consejo nacional de 

transformación productiva.  

 

En diciembre de 2002, nos referimos a la necesidad de un nuevo modelo de 

crecimiento con equidad. Esta posición que adoptamos en aquel momento incluía la 

necesidad de un desarrollo activo y sostenido de la capacidad industrial del país, 

pues la sola producción primaria, aunque sea llevada a cabo con la mayor 

efectividad, no podría conducir a niveles de vida aceptable para toda la sociedad.  
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También planteamos la necesidad de fomentar desde el Estado los programas 

asociativos de productores, a fin de fortalecerlos tecnológicamente, mejorar su 

competitividad y apuntalar su posición negociadora en los mercados de 

comercialización. 

 

Esto suponía la reconstrucción de organismos reguladores de comercialización, a 

efectos de consolidar la capacidad de negociación de los productores y de establecer, 

para ellos y para los asalariados, sistemas de seguridad social. 

 

Es por esto que, desde  el 2002, en el Plan Fénix, hay un área específica dedicada a 

analizar y a proponer nuevos caminos para consolidar un país equilibrado en su 

producción sin ceder a las demandas de aquellos propietarios de grandes 

extensiones, que pretenden que nuestro país acepte ocupar un lugar dependiente en 

la división del trabajo internacional.  

 

En muchas ocasiones nos hemos preguntado cómo continuar, cuándo termina 

nuestro trabajo o si nunca acaba. Lo que sabemos es que nos quedan muchas tareas 

por realizar. Tenemos que instalar en el país el convencimiento de que debemos 

planificar nuestro futuro.  

 

Hoy nos congratulamos de ofrecer nuevos aportes al pensamiento sobre el desarrollo 

partiendo de la valoración de la territorialidad en contraposición al actual modelo, 

que se presenta como único posible y que la historia ha demostrado que solo lleva a 

crisis económicas, sociales y políticas, que caen con todo su peso sobre la mayoría de 

la sociedad.  

Abraham Leonardo Gak  

Director d e la Cátedra Abierta Plan Fénix 
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PRESENTACIÓN 

Alejandro Rofman  

 

La Comisión de Economías Regionales de la Cátedra Abierta Plan Fénix, que 

coordino desde los inicios del plan en el año 2002, viene realizando una intensa 

actividad desde que comenzó a dar cumplimiento a las funciones que la dirección del 

plan le encomendó.  

Desde el año 2002 realizamos encuentros nacionales de investigadores de 

universidades públicas tendientes a analizar la situación socioeconómica de los 

principales procesos productivos localizados en las distintas regiones del país. Estos 

encuentros implicaron que no menos de 35 casas de estudio tuvieran oportunidad de 

enviar a destacados integrantes de su plantel académico a los respectivos Seminarios 

Nacionales con documentos muy destacados acerca de la actividad económica y 

social en cada región de su influencia. Estos Seminarios se efectuaron en muy 

diferentes sedes universitarias del país desde el mismo año 2002 hasta el año 2015 

inclusive.  

El Plan Fénix así pudo disponer hasta fines del 2015 un nutrido y valioso aporte de 

profesores-investigadores de universidades públicas ubicadas en los cuatro puntos 

cardinales. Del resultado de tales encuentros pudimos publicar, en papel, seis libros 

dando cuenta de los aportes y debates realizados en cada evento1; así también 

discutir, construir y difundir teorías, prácticas y ex periencias desde y hacia todos los 

territorios del país.  

 A partir del año 2016, sin dejar de seguir trabajando en torno a los perfiles 

productivos regionales, decidimos reorientar nuestra problemática incorporando 

como eje central de las discusiones colectivas de los últimos seminarios la cuestión de 

                                                             

1 Los mismos se encuentran disponibles en nuestra sede central, sede de la Cátedra Abierta Plan 

Fénix. Área de Proyectos Estratégicos de la Facultad de Ciencias Económicas de la UBA (Av. Córdoba 

2122, primer piso) 
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la planificación social y productiva del desarrollo, articulando aspectos sectoriales, 

locales, nacionales y globales referidos al área de influencia de cada universidad.   

El nuevo énfasis ha implicado nuevos desafíos para la construcción y el análisis de 

aspectos teóricos y experiencias aplicadas de planificación del desarrollo desde una 

perspectiva territorial  

La planificación territorial del desarrollo estuvo muy presente, y con relieves 

significativos en  la discusión académica, durante las décadas de los ´60 y principios 

de los ´70, acompañando repetidas experiencias en nuestro país. En los principios de 

los años ´70 del siglo pasado se puso en marcha por parte del gobierno central un 

Sistema Nacional de Planificación del Desarrollo Regional, a partir de un plan de 

desarrollo nacional que, lamentablemente, nunca se puso en vigencia. Esa rica 

experiencia que se truncó junto con otros avances relativos a la explicitación de 

programas de ordenamiento territor ial, bajo el supuesto teórico de que debían 

encararse nuevos criterios que no fueran de absoluta determinación por parte de las 

leyes del mercado; las políticas públicas debían encararan las desigualdades 

regionales existentes.  

Así, desde el restablecimiento de la democracia en 1983, comenzaban a multiplicarse 

experiencias de ordenamiento económico y social en el territorio, abarcativas de 

regiones metropolitanas importantes, entre ellas Rosario y Córdoba. Sin embargo, 

desde entonces no se volvió a encarar una planificación que atendiese a la búsqueda 

de soluciones que el funcionamiento del mercado es incapaz de abordar.  

En nuevo aporte contribuye, creemos, a reafirmar la validez y pertenencia del 

desarrollo territorial argentino y su planificación, acorde  con un modelo de 

desarrollo con equidad e inclusión social. 
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Sobre la planificación del desarrollo. Repensando el territorio como 

universo de análisis, una propuesta para embarrarse los pies 

Ariel García2 y Gaspar Herrero3 

 

Los autores de este libro fueron convocados con una misma tarea: plantear y discutir 

teoría y abordar una problemática concreta para la temática de la planificación del 

desarrollo territorial.  

Como se verá, se pueden identificar dos polos de partida para el abordaje de la 

problemática de la planificación. Por un lado, la teorización y revisión acerca de la 

temática de la planificación orientada desde el Estado; y, por otro lado, la 

planificación en tanto perspectiva de co-construcción social de relaciones y saberes. 

Aunque parezcan perspectivas contradictorias, el desafío ha sido volverlas 

complementarias.  

Este proceso, que no termina en el libro, valoriza el territorio como universo de 

análisis, donde las variables poseen forma concreta y vida; como punto de partida de 

la construcción de una realidad y como espacio material donde las políticas se 

enraízan. Así, buscamos promover la defensa del lugar como fuente de construcción 

teórica y de la acción política, valorizando las construcciones culturales. 

A su vez, cuando se incorpora la idea de territorialidad, se acepta que el universo de 

trabajo es heterogéneo, donde existen particularidades y donde los sujetos locales 

                                                             

2 Licenciado en Geografía (FFyL-UBA, 2004), Magíster en Estudios Sociales Agrarios (FLACSO, Sede 

Argentina, 2009) y Doctor en Geografía (FFyL-UBA, 2011). Es Investigador Adjunto del CONICET en 

el CEUR y docente en Economía Política (Facultad de Ciencias Sociales-FSOC-UBA, 2008), Geografía 

Económica (FFyL, 2015) y del Seminario Cuestión Social y Problemas del desarrollo del Programa 

Integral y Maestría en Economía Solidaria (Escuela de Economía y Negocios, UNSam). Dicta cursos de 

posgrado en diversas universidades del país (UNSam, UNER, UNLam, FADU-UBA, FCE-UBA, 

FSOC-UBA, UNaM) . Contacto: hemisferiosur@hotmail.com 

3 Asistente de investigación en CEPED/IIE/ FCE/ UBA. Colaborador de la Comisión de Economías 

Regionales del Plan Fénix. Docente Adscripto ESCCP-UBA. Contacto: gasparh@gmail.com 



 

11 

 

son los protagonistas de dinámicas endógenas que se articula con lo nacional y lo 

global. Por esto, en el camino buscamos despojarnos de las convenciones académicas 

del qué y cómo del desarrollo para proponer nuevas perspectivas, poniendo en 

cuestión los dogmatismos teóricos que avasallan la praxis científica y política ca de 

todos los días en nuestro país. No se desechará de raíz la teoría mainstream, aunque 

se reconocerán sus limitaciones; se descreerá de las recomendaciones de política o 

desarrollo que son formuladas de manera ahistórica y acultural, para realzar el 

pensamiento situado en un lugar y una comunidad.  

El reconocimiento de factores territoriales como dimensión de análisis implica la 

incorporación de conflictos de intereses y de sujetos sociales con particularidades. En 

este punto, la propuesta que aquí se plasma no busca alcanzar agregados 

macroeconómicos deseables, òmetasó, sino soluciones concretas a necesidades 

sociales y biológicas de nuestros territorios. Soluciones que implican conflicto de 

intereses, de poder, establecer relaciones, valorizar conocimientos no científicos, 

embarrarse los piesé  

En este camino buscamos captar el car§cter de òsituadoó del pensamiento que busca 

el desarrollo, es decir: proponemos que el proceso sea determinado desde la 

concepción del lugar. Para lo cual, se discutirán: planes de desarrollo pasados, al 

òbur·crataó como ejecutor Estatal, las concepciones de la planificación, la noción de 

òmercadoó y la formaci·n del precio, formas de generaci·n, de administraci·n y 

coadministración de excedentes, el rol del investigador; a la vez que se recorrerán 

abordajes concretos y herramientas con las que entender y dimensionar algunas de 

las consideraciones anteriores. 

La perspectiva habitual en este libro toma a la región como un abordaje del territorio. 

Para definir qué es una región, resulta necesario empezar por considerar qué no es. 

No es una construcción ahistórica, lineal e isomorfa. No es solo un contenedor 

delimitado a partir de la agregación de jurisdicciones al simple efecto de la 

planificación. Su delimitación resulta insuficiente si se realiza únicamente en función 

de relaciones económicas o a partir de las estrictamente políticas. Por lo tanto, la 

región es una construcción social, formada por y a partir de relaciones de poder, en 
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donde el accionar de los diversos actores define la orientación que han de tener las 

actividades productivas, sociales y políticas. Por lo tanto, la delimitación de una 

región dista de ser algo natural. Es producto de una decisión consciente o 

inconsciente, pero nunca casual, ni accidental. De este modo, la delimitación, no solo 

jurisdiccional, de una región es histórica. Su contenido es ideológico, remite a un 

proyecto político, a una perspectiva cultural que se impone a otras posibles.   

El libro se organiza en diez capítulos, fruto de la contribución de diversos grupos de 

investigación. 

En el capítulo 1, Alberto Müller desarrolla los sentidos y usos del término 

òPlanificaci·nó. El prop·sito del autor es de esclarecimiento sem§ntico; aunque a la 

vez el de plantear una excursión sobre las prácticas amparadas bajo este término, e 

inevitablemente a hablar sobre la Planificación hoy día, como término y como 

práctica.  

En el capítulo 2, Ariel García analiza la relación entre planificación regional y aparato 

burocrático para el lapso 2003-2015 a partir del concepto de autonomía enraizada. El 

autor parte de la hipótesis de trabajo de que la planificación regional no ha 

incorporado en su reedici·n una òperspectiva del estadoó que resulte ¼til para 

profundizar la experiencia neo -desarrollista de principios de siglo XXI en Argentina, 

especialmente la relación entre planificación  regional y aparato burocrático estatal 

con la estructura productiva sobre la cual se pretende interactuar. 

En el capítulo 3, María Laura Bevilacqua, Norma Bernardini y Matías Martínez 

parten de la hipótesis de trabajo que la concentración industrial observada en la 

Provincia de Entre Ríos se produce en aquellos departamentos que presentan mayor 

presencia de obras de infraestructura del Estado, generando distintos impactos 

territoriales.  A partir de la misma, los autores buscan correlacionar los montos de 

inversión de obras realizadas por el estado provincial y la inversión per cápita en los 

distintos departamentos, con el incremento de la actividad industrial declarada y la 

conformación de nuevas industrias. En el capítulo 4, Pablo Caruso aborda las 

especificidades del Presupuesto Participativo (PP) en tanto política pública que 
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persigue un doble propósito: radicalización democrática y justicia distributiva. En 

este marco, el capítulo posee como propósitos especificar la potencialidad 

transform adora del PP, reconocer la historia de la política específica y examinar su 

desarrollo en nuestro país, lo que lo que incluye una referencia a la experiencia 

argentina del Programa Nacional de Presupuesto Participativo (2007-2015).  

Por su parte, en el capítulo 5 Sebastián Sztulwark presentan algunas referencias 

históricas y conceptuales sobre la temática del cambio estructural que pueden ser 

útiles para pensar algunos elementos relevantes de esta coyuntura. El foco de la 

reflexión se concentra en un aspecto particular: su dimensión económico -estructural. 

El autor parte de la hip·tesis de trabajo que el fin de ciclo de los òsuper-preciosó de 

los commodities y la reaparición de la restricción externa, no es la causa de la crisis 

política regional, aunque plan tea una referencia importante acerca del escenario 

económico en el que esa crisis se produce. En este marco, el capítulo propone una 

referencia al caso argentino. 

En el capítulo 6, Oscar Madoery reflexiona sobre la planificación del desarrollo 

territorial para el caso particular de Argentina y América Latina. El autor propone un 

repaso de perspectivas que centran su foco de interés en el territorio, para entenderlo 

como construcción social y política. Asimismo, describe la evolución que han tenido 

las iniciativas de planificación en la experiencia latinoamericana. Luego retoma el 

debate sobre la planificación multinivel que plantean las agendas globales de 

desarrollo para pensar sobre los desafíos políticos que introducen. A continuación, 

propone pautas metodológicas para la acción territorial y ofrece una perspectiva 

situacional del territorio. En la última parte, analiza algunas condiciones de 

posibilidad para que la planificación del desarrollo territorial fluya en contextos 

complejos, contradictorios y tensionados como los latinoamericanos. 

En el capítulo 7, Ricardo Diéguez, Lucas Becerra, Pablo Arrieta, Darío Egea y Gaspar 

Herrero parten de dos interrogantes: ¿Cómo se generan dinámicas de producción de 

excedentes en territorios de bajos niveles de ingreso? ¿Qué tipos de organizaciones y 

procesos (entendidos como sistemas tecnológicos) son necesarios para generar 

excedentes disponibles para el desarrollo y que esos excedentes sean de uso 
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colectivo? El objetivo de los autores es analizar desde un punto de vista teórico y 

práctico una mirada alternativa del diseño de estrategias de desarrollo territorial 

basada en la construcción de sistemas de intercambio inclusivos. Para esto, y luego 

de plantear una discusión sobre los axiomas contenidos en los modelos tradicionales 

de desarrollo, proponen abrir el debate sobre nuevas formas de intervención en los 

territorios, así como ampliar el set de conceptos útiles para la planificación del 

desarrollo inclusivo sustentable. 

En el capítulo 8, los autores Pablo Costamagna, Leandro Lepratte, María Cecilia 

Gutiérrez y Samuel Delbón exploran modalidades de convergencias entre aportes 

provenientes de diferentes tradiciones que se han dedicado al estudio de las 

dinámicas de producción e innovación a escala de regiones (cuestión teórica) y que a 

su vez pretenden articularse con la práctica sociopolítica en sentido estratégico 

(cuestión relacionada con las praxis y esta a su vez, con modos de aprendizajes de los 

actores). En ese marco, los autores esbozan una agenda preliminar de un mix de ideas-

guías, de carácter experimental, para la teorización y acción a nivel territorial que 

resignifiquen en una primera etapa, la relación entre estos enfoques implícita en los 

enfoques de sistemas de innovación.  

En el capítulo 9, Cecilia Pelizzari aplica a un caso de estudio, el Municipio de Ezeiza, 

una metodología de Ordenación Territorial. La metodología resulta de adaptar 

modelos de ordenación implementados en otras regiones. Para ello, la autora parte 

de la elaboración de un Diagnóstico Ambiental e incorporan los resultados a un 

Inventario Ambiental con el empleo de sistemas de información geográfica (SIG). 

Para finalizar, realiza una Evaluación Territorial que permite obtener la capacidad de 

acogida del territorio de Ezeiza para diferentes tipos de actividades antrópicas. 

Por último, en el capítulo 10, Graciela Preda y Daniela Mathey comparten reflexiones 

acerca del desarrollo del proyecto Sujetos sociales agrarios en procesos de 

transformación territorial del Instituto Nacional de Tecnologí a Agropecuaria en sus 

cuatro años de trayectoria en relación con el enfoque conceptual, su organización y 

los principales desafíos. Estos últimos se refieren centralmente a la generación de 

conocimiento sustantivo en torno a líneas y/o temas estructurantes a partir de los 
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diferentes abordajes teórico-metodológicos presentes en los diferentes estudios 

empíricos y el abordaje de la cuestión agraria a partir de la inexistencia de mirada 

interdisciplinar en algunos grupos de investigación  

 

El desafío planteado en el libro es múltiple ya que está atravesado por la complejidad 

que atraviesa a un territorio, entendido este no como mera exterioridad ni como pura 

especificidad, se plantea un desafío porque las intervenciones deben ser 

òpluricientificasó en el an§lisis. En este sentido, no existen respuestas simples para 

problemas complejos. Ni soluciones de escritorio.  Implica construir consensos 

teóricos de base para un trabajo tejido desde distintos enfoques, ciencias y 

perspectivas.  

Entender que el desarrollo comprende actores sociales, protagonistas, antagonistas y 

avances y retrocesos; construir un desarrollo que no sea solo una cuestión de 

òinversi·nó, donde se reproduce la sociedad en dimensi·n ampliada, esperando que 

esta expansión sea inclusiva, sino la capacidad de generar nuevos vínculos y 

relaciones que sostengan el proceso más allá de las inclemencias coyunturales es la 

tarea que nos convoca. 
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Planificación: circunvoluciones de un término, y de un concepto 
 

Alberto Müller 4 

 

Objetivo 5 

Esta nota tiene el propósito de reseñar los sentidos y usos del término 

òPlanificaci·nó. El prop·sito es ante todo el del esclarecimiento sem§ntico; pero a la 

vez esto llevará a una suerte de excursión acerca de las prácticas que se ampararon o 

amparan bajo este término, e inevitablemente a hablar sobre la Planificación hoy día, 

como término y como práctica.  

 

Luego de una breve reflexión en torno de las razones por las que en ciencia sociales 

existen diferencias (y disputas) sobre el sentido de los términos, encaramos la reseña 

propuesta. Por último, presentamos algunas conclusiones. 

 

Términos, significados, disputas  

En Economía, como en otras ciencias sociales, hay términos cuyo significado no es 

único, y eventualmente es objeto de disputa; esto puede ser fuente de confusiones y 

desentendimientos. Desde una perspectiva nominalista ð para usar la terminología 

de Popper (2006) ð esto es una mala praxis: debería aceptarse que es más importante 

el concepto, antes que el término que se usa para designarlo. Discutir sobre el 

significado de los términos no es sino agregar un problema, en realidad ficticio. Es 

                                                             

4 Licenciado en Economía (UBA). Magister y Doctor en Economía (Universidad de San Pablo). 

Profesor Titular Regular de la Facultad de Ciencias Económicas (U.B.A.) desde 1985. Se desempeñó en 

el Estado y como consultor e investigador a nivel nacional e internacional. Actualmente es director del 

Centro de Estudios de la Situación y Perspectiva de la Argentina (CESPA-IIE), desde 2009.  

Contacto: dircespa@econ.uba.ar 

5 Este trabajo retoma la discusión desarrollada en el capítulo 1 de Müller (2013). 

mailto:dircespa@econ.uba.ar
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preferible un acuerdo, por más que sea convencional (esto es, con cierto grado 

aceptable de arbitrariedad). 

Si en ciencias naturales o exactas esto es lo que ocurre ð por l o que predomina 

claramente el nominalismo ð en ciencias sociales la disputa terminológica es 

frecuente. 

Por ejemplo, el t®rmino òfuerzaó en F²sica significa un²vocamente òla capacidad de 

modificar el movimiento o la forma de un materialó. Este es un sentido específico, 

que no necesariamente coincide con el uso diario, sobre todo porque el término 

òfuerzaó tiene una multiplicidad de sentidos: la fuerza de voluntad, la fuerza ante la 

adversidad, la fuerza de un argumento. Esto es el resultado de operaciones 

semánticas (traslaciones de significado) basadas en la analogía. Pero no resulta difícil 

arribar en un campo de conocimiento como la Física a un significado único y 

compartido. No ocurre lo mismo en Econom²a con el t®rmino òinversi·nó, que puede 

representar tanto la aplicación de recursos en un mercado financiero, como la 

constitución de un activo productivo o la educación de un individuo.  

¿Por qué esta diferencia entre ciencias sociales y ciencias naturales? A nuestro juicio, 

porque las palabras forman parte del universo que ellas estudian. En una cantidad de 

tópicos, las ciencias sociales se ocupan de expresiones del lenguaje, o sea, de 

palabras. En esto se diferencian claramente de las ciencias naturales, como ya lo 

se¶alara Dilthey; su concepto de òciencias del esp²rituó puede ser entendido como el 

de ciencias que estudian un universo permeado por el lenguaje6. En el caso de las 

ciencias naturales, el objeto del an§lisis son entidades que òno hablanó, m§s all§ de 

que ellas puedan ser tratadas mediante lenguaje (por ejemplo, cuando aplicamos un 

sistema de medición). 

                                                             

6 òDilthey extendi· la hermen®utica [entendida como el arte de la interpretación de textos] a la 
comprensi·n de todo el comportamiento y resultados humanosó (Honderich, 1995p§g. 353). El 
lenguaje puede ser considerado como lo distintivo del ser humano; por lo tanto, el estudio de las 
ciencias humanas es por fuerza un estudio que involucra el lenguaje (Cf. Cassirer, 1963, quien 
entiende que el hombre es un òanimal simb·licoó, a la vez que òculturaló). 
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Un buen ejemplo de multitud de significados, en Econom²a, es el t®rmino òCapitaló. 

Esta palabra no fue una creación de la actividad teorizadora, sino que se originó en 

las prácticas sociales y que, bajo un genérico sentido de acumulación de capacidades, 

prohíja significados muy diferentes.  

Las ciencias sociales encuentran así dificultades para lograr definiciones compartidas 

para los términos que emplean, por la razón primaria de que el propio obj eto de 

estudio produce usos diferentes de los términos. No es el analista quien asigna los 

nombres. Asimismo, las construcciones teóricas deben partir de conceptos cuyas 

designaciones deben relacionarse con los términos de uso corriente, para no resultar 

incomprensibles.  

A esto debe agregarse que los cientistas sociales, con frecuencia, suelen dirigirse a un 

público general, externo a sus propias comunidades, como lo destaca Kuhn7, por lo 

que la cuestión del lenguaje empleado trasciende el ámbito más restringido de los 

practicantes de una disciplina determinada.  

De allí a que haya discusiones por el sentido de los términos hay un paso. Y este paso 

se da cuando teorías rivales se desarrollan en forma paralela y autónoma, sin zanjar 

sus diferencias. A veces, incluso, se trata de enfoques que ni siquiera comparten los 

objetivos y propósitos, con lo cual la rivalidad es a la vez más profunda y parcial: 

más profunda en el objetivo, y parcial en los desarrollos, por atender precisamente a 

objetivos diferentes, y por lo tanto ni siquiera rivalizan. En este sentido, entendemos 

que la Corriente Principal Neoclásica y el Marxismo, en el ámbito del análisis 

económico, tienen no solamente desarrollos diferentes, sino que además no tienen un 

mismo propósito. Mal puede el t®rmino òCapitaló significar lo mismo en ambos 

dominios teóricos (más allá de los problemas propios que pueda tener la acepción 

dentro de cada uno de ellos). 

                                                             

7 òEl m§s esot®rico de los poetas y el m§s abstractos de los te·logos est§n mucho m§s preocupados 
que el cient²fico con la aprobaci·n de sus trabajos creadores por parte de los legos.ó (Kuhn, 1970, cap. 
12). Y agrega luego: òel contraste entre los cient²ficos vinculados a las ciencias de la naturaleza y 
muchos científicos sociales es instructivo. Estos últimos tienden con frecuencia - y los primeros casi 
nunca - a defender su elección de un objeto de investigación (...) principalmente por la importancia 
social de una soluci·nó.  
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Por otra parte, no será una excepción que un término sea empleado con fines de 

movilización políti ca; en ese caso, la disputa por el sentido se torna nodal. 

Estas circunstancias hacen que no resulte posible lograr una virazón al nominalismo 

en las prácticas de las ciencias sociales, porque demandaría una unificación de 

significados por parte de las propias prácticas sociales, algo fuera del alcance en 

cualquier sociedad medianamente libre. Sólo un autoritarismo extremo podría 

apostar a tal unificación de los significados. 

Esto no quita que deba precisarse el sentido con el que se emplea un término a lo 

largo de un discurso teórico. El uso de un término con significados diferentes debe 

ser señalado, a fin de asegurar la comprensión de este discurso, sin necesidad de 

entrar en debates estrictamente semánticos.  

Nuestra postura es entonces ònominalista de ¼ltima instanciaó: aceptamos que aun 

dentro de una misma disciplina o parea de conocimiento un término pueda usarse 

con significados diferentes; pero resulta imperativo explicitar esta circunstancia, y 

aclarar todo lo que sea posible el sentido preciso en cada análisis puntual. 

Pretendemos que el análisis teórico sea tan preciso como sea posible, y evite 

igualmente la disputa terminológica.  

Planificación y sus significados  

Como se indic·, la presente nota trata acerca de la òPlanificaci·nó y sus significados; 

el uso de las comillas es para precisar que nos referimos a una palabra, y no a un 

concepto8. En un extremo, quizá podría pensarse que estamos escribiendo en torno a 

algunos significados de un término, y no acerca propiamente de un concepto; pero 

en realidad lo que haremos es discutir algunos conceptos referidos a la Planificación, 

a partir del análisis de los significados de la palabra. 

                                                             

8 Por ejemplo, diremos que òPlanificaci·nó es una palabra aguda, pero no diremos lo mismo de la 
Planificación como una práctica determinada. 
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òPlanificaci·nó ha aludido a pr§cticas sociales y pol²ticas diversas, m§s all§ de que 

podremos hallar un hilo conductor  común, aunque bastante tenue.  

El punto de será una reseña de posibles significados, para lo que distinguimos dos 

planos9.  

¶ El primero será más propio de los niveles académicos y técnicos (o tecnocráticos); 

se trata de desentrañar el sentido del término en ámbitos que emplean lenguajes 

especializados.  

¶ El segundo plano hará alusión más directa a prácticas de las políticas públicas. 

Esta división es convencional (como ocurre generalmente con este tipo de 

particiones), y no pretende ser rigurosa; pero entendemos que puede ser 

esclarecedora. 

En el plano acad®mico y t®cnico, el t®rmino òPlanificaci·nó es empleado en los 

sentidos siguientes: 

a. Reflexión y acción basada en esa reflexión. Esta acepción alude tanto al plano del 

individuo como de grupos de individuos,  y no es sino otra forma de referirse a 

decisiones conscientes (òracionalesó, si se quiere, si se trata de lograr lo m§ximo 

posible con determinados recursos). Cuando decimos, al definir el equilibrio, que 

es una situación donde las transacciones planeadas y realizadas coinciden, 

estamos usando el t®rmino òPlanó en este sentido, que en realidad es coincidente 

con el de òDecisi·nó. 

b. Coordinación de actividades desarrolladas por diversos individuos. Este significado es 

de aplicación a grupos, y apunta a la necesidad de ordenar decisiones 

individuales a fin de lograr cierto propósito grupal. La coordinación consiste en 

elaborar indicaciones explícitas acerca del comportamiento esperado de cada 

individuo del grupo, quienes así actúan de acuerdo con el òPlanó. 

                                                             

9 Una discusi·n acerca del t®rmino òPlanificaci·nó puede ser encontrada en la Enciclopedia Palgrave, 
bajo la voz òplanned economyó (Eatwell, Milgate y Newman, 1998). 
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c. Adopción de decisiones para un colectivo social en forma centralizada, y opuesta en 

consecuencia a la operación mediante mercados descentralizados. En este sentido, la 

Planificación es claramente un instrumento estatal (aunque podría serlo también 

de colectivos autogestionados en §mbitos relativamente aislados), que òanulaó el 

mecanismo de mercado. Ésta de hecho es la forma propia en la que el Estado 

interviene en una economía de mercado: infringiendo la norma del intercambio. 

Claramente, esta definición tiene sentido solamente para colectivos de individuos. 

d. Consideración de un horizonte de largo plazo. En esta acepción, la Planificación 

comporta incorporar la consideración de objetivos y consecuencias de las acciones 

para períodos futuros lejanos, algo que suele ser omitido en las decisiones 

corrientes, sobre todo cuando se toman en el ámbito de mercados 

descentralizados (t²picamente considerados como òmiopesó). Este sentido vale 

tanto a nivel individual como grupal.  

En las prácticas de los colectivos sociales, el t®rmino òPlanificaci·nó se apoya en 

medida variable en las acepciones anteriores, aunque no hace eje en alguna de ellas 

en particular. En consecuencia, cuando aludimos a estas prácticas, la estrategia de 

abordaje deberá ser diferente, porque se trata ya de prácticas sociales más concretas, 

y por lo tanto más complejas y menos definibles en términos analíticos.  

Un primer sentido que encontramos es el que hace referencia a prácticas de regulación 

de uso del suelo, en particular en el caso del suelo urbano; estas normas definen pautas 

constructivas (densidad) y de uso. Dado que ellas requieren definir características 

deseables del área urbana a lograr en un plazo prolongado, se emplea el término 

òPlanificaci·nó para hacer referencia a este horizonte, pero también a que se apunta a 

coordinar decisiones, para evitar usos del suelo que resulten conflictivos; esto 

implica reconocer que las decisiones que se tomen en mercados descentralizados 

pueden no ser socialmente deseables o aceptables. Notemos que además representa 

un avance por sobre el mercado, a partir del hecho de que se establecen restricciones 

de tipo cuantitativo (por ejemplo, limitaciones en cuanto a la relación entre superficie 

construida y superficie del terreno). òPlanificaci·n de uso del sueloó es entonces una 
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locución de uso corriente, y una práctica que ðmás allá de matices inevitables- es 

aceptada por la generalidad de actores y analistas 

Un segundo significado para el término es el que alude a las prácticas de las sociedades 

con òeconom²as centralmente planificadasó (sociedades socialistas o comunistas), cuya 

primera experiencia fue la Unión Soviética, para luego expandirse a Europa Oriental 

tras la Segunda Guerra Mundial, como así también en el este de Asia (Chima, 

Vietnam, Corea del Norte). 

Finalmente, identificamos a la òPlanificaci·nó como una práctica propiciada por los 

gobiernos e economías capitalistas. Se trata de ejercicios que se tornaron muy difundidos 

en la posguerra, por un complejo de razones que no vamos a tratar aquí10. Debemos 

sí señalar que esto dio lugar a una disciplina de aplicación para países periféricos, la 

òPlanificación del Desarrolloó. Esta actividad se entrecruz· en su momento con 

contribuciones de la naciente Teoría del Desarrollo, dando lugar a una suerte de 

òper²odo cl§sicoó tanto para este conjunto de teor²as como de la propia Planificaci·n 

del Desarrollo. Trataremos este caso en forma algo más extensa, por cuanto tiene 

interés para comprender el sentido actual del término y de determinadas prácticas. 

La Planificaci·n del Desarrollo dio lugar a sucesivos òPlanes de Desarrolloó, una 

práctica que se difundió en numerosos países, propiciada en parte por instancias 

multilaterales (por ejemplo, la Alianza para el Progreso, en América Latina).  

El período en el que estos planes se formularon coincide con una suerte de òera 

doradaó en lo que se refiere a industrializaci·n, en diversos pa²ses de Am®rica Latina 

(principalmente, Brasil, México y Argentina), lo que dio lugar en algunos casos a 

crecimientos importantes, no sin imp ortantes brechas distributivas11. 

Hasta qué punto estas experiencias ðque a juzgar por lo que vino después no pueden 

dejar de destacarse por algunos logros- fueron el resultado de estos ensayos de 

                                                             

10 Remitimos respecto de este tema a Forte (1964), Lira (2006) y Müller (op. cit.). 

11 Véase al respecto Bértola y Ocampo (2013, cap. IV) 
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planificación es un tema abierto a discusión. Hay quienes sostienen que las gruesas 

falencias informativas que les dieron base impiden considerarlos seriamente (por 

ejemplo, Yusuf, 2009, cap. 1). De hecho, estas experiencias recibieron por lo general 

una apreciación negativa, por el sistemático incumplimiento de lo s planes. Pero de lo 

que no cabe duda es que esta suerte de òera (m§s o menos) doradaó fue el efecto de 

políticas activas. 

Estas políticas (básicamente, la industrialización sustitutiva de importaciones) de 

hecho fueron objeto de un creciente cuestionamiento 12 . Como parte de un 

movimiento intelectual y político fuertemente crítico hacia la suerte de economía 

mixta que se había constituido ð con variados matices ð en la posguerra en los países 

capitalistas, la planificación fue cuestionada tanto por su ineficacia, pero también en 

el plano ideológico.  

Fue así como en las d®cadas del õ80 y õ90 tuvo una suerte de invisibilidad, producto 

de los planes de ajuste relacionados con la crisis de la deuda externa y de las 

consecuentes reformas liberalizadoras. De todas formas, la Planificación no 

desapareció de los ámbitos gubernamentales. Chile mantuvo un Ministerio de 

Planificación durante toda la dictadura de Pinochet, y los posteriores gobiernos de la 

Concertación, siendo suprimido durante la gestión conservadora (presidencia Piñera 

2010-2014). Brasil brindó a la planificación un ministerio de gran peso. La 

neutralizaci·n del t®rmino fue m§s fuerte en la Argentina de los õ90 (pese a que se 

estipul· por ley la elaboraci·n de un òPlan Nacional de Inversiones P¼blicasó). Otros 

países de América Latina continuaron con la elaboración de ejercicios de 

planificación, aun en el marco de gobiernos conservadores (Colombia. Panamá). 

Algunos gobiernos provinciales en Argentina han conservado esta práctica (Santa Fe, 

Mendoza). 

El reflujo político producido a principios del siglo XXI en varios países de América 

Latina contribuyó a un reverdecimiento de la Planificación como práctica, aunque 

                                                             

12 Véase al respecto Bértola y Ocampo (loc. cit.). 
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con alcance variado. Chile no volvió a recomponer un área con ese nombre tras el 

final del go bierno conservador; Argentina ð más allá de un ensayo puntual de 

planificación territorial ð no reconstituyó una red de oficinas de planificación ni 

ensayó la elaboración de planes. Bolivia en cambio elaboró un plan de desarrollo que 

constituyó una suerte de marco referencial. 

Paralelamente, la pr§ctica de la Planificaci·n del òper²odo cl§sicoó fue objeto de 

críticas internas, más allá de las particulares políticas que ella pudo haber propiciado. 

Para no entrar en detalles, y aun a riesgo de omitir matices de importancia, 

podríamos sintetizar estas críticas en la pretensión de la Planificación de contender el 

papel de la acción política. Se señalan así dos lógicas contrapuestas. La Planificación 

se constituy· como un ejercicio de racionalidad centralizada (òtop downó), basada en 

el conocimiento especializado y opuesto así al compromiso negociador propio de la 

actividad política. Dado que un plan nunca podrá dar cuenta de la diversidad, 

complejidad e incertidumbre en el devenir, se encuentra condenado al fracaso, 

demandándose en consecuencia un abordaje como es el que brinda la política13.  

La oposición entre Planificación y práctica política se asienta no solo en la capacidad 

de adaptación y flexibilidad de ésta última, sino también en que la legitimación de la  

primera se funda exclusivamente en la competencia técnica de quiénes formulan el 

plan, siendo que la sociedad es objeto y no sujeto de dicho plan.  

Esto ha dado lugar a abordajes alternativos desde la Planificación, buscando superar 

esta brecha. Destacamos aquí cuatro tópicos: 

a) La propuesta del òPlaneamiento Estrat®gico Situacionaló. Se trata de un abordaje 

que se desarrolla òen espejoó con lo que caracteriza a la planificaci·n tradicional. 

Es así como propicia la incorporación de los individuos al proceso de 

planificación; descree de las propuestas surgidas de perspectivas científicas; 

acepta el conflicto de intereses, y no su mediación por cálculo económico; asume 

                                                             

13 Véase Lira (op. cit.). 
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un contexto incierto, no susceptible de cálculo; y no postula que el ejercicio de 

planeamiento pueda cerrarse en un producto único (Matus, 1993). 

b) La incorporaci·n de la dimensi·n òterritorialó. òTerritorioó es un t®rmino no 

claramente definido, pero que conlleva un conjunto de matices característicos: 

asumir la diversidad del universo planificado;  involucrar a los individuos en la 

elaboraci·n del plan, abriendo la posibilidad de un abordaje de tipo òbottom upó; 

incorporar distintos niveles de institucionalidad (evitando la concentración en el 

plano nacional). Bajo el t²tulo de òPlanificaci·nó se cubren multitud de 

experiencias particulares, desde proyectos específicos de desarrollo local hasta 

modalidades de presupuesto participativo.  

c) La redefinici·n del propio t®rmino òPlanificaci·nó. El ®nfasis est§ puesto ahora en 

el carácter político de la Planificaci·n. Un prop·sito central es ahora òla 

construcción de la idea que cada sociedad, en cada momento de su historia, tiene 

de lo que es el bien com¼nó (M§ttar y Cuervo, 2017, p§g. 35). 

d) La incorporación de prácticas de planificación organizacional al accionar del 

sector público (Lira, 2006). 

Estas redefiniciones implican cuestionar en mayor o menor grado el concepto y las 

pretensiones de la anterior Planificación del Desarrollo, al punto que cabría 

preguntarse si se trata de conceptos ya diferentes, sin mayores aditamentos.  

Desde el punto de vista de quiénes impulsan estas redefiniciones se suelen alegar sin 

embargo continuidades, por cuanto ellas estarían surgiendo de un aprendizaje que 

emerge de la experiencia recibida. Pero lo cierto es que esto no parece ser sino una 

forma de salvar el t®rmino òPlanificaci·nó, a partir de una redefinici·n que pareciera 

diluir buena parte de su razón de ser, esencialmente porque se confunde con la 

propia acción política, o con la actuación estatal en general.  

La última òl²nea de defensaó del t®rmino òPlanificaci·nó, a nivel de las pr§cticas 

sociales, sería la pretensión de abarcar un conjunto de prácticas que se organizan 

como alternativa al mero funcionamiento de mercados descentralizados; ellas van 

desde el accionar del Estado a la promoción de prácticas participativas en el nivel del 

territorio.  
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Un colectivo demasiado heterogéneo, y que en última instancia se define por 

oposici·n (al òmercadoó). En esencia, quedar²a m§s como un t®rmino para fines 

retóricos que para denotar alguna práctica en particular. Este es el punto al que 

habríamos llegado hoy. 

Conclusiones  

En este capítulo hemos realizado un breve recorrido acerca de los sentidos del 

t®rmino òPlanificaci·nó. M§s all§ del prop·sito de esclarecimiento sem§ntico, ello ha 

permitido reflexionar sobre el alcance de un conjunto de prácticas de los individuos 

en sociedad. 

Hemos así identificado un conjunto de posibles significados, situados en un plano 

más apartado de las prácticas sociales colectivas, plano que hemos identificado con lo 

académico y lo técnico. Estos significados probablemente permanecerán, aunque será 

siempre necesario aclarar cuál es el específico sentido que se le estará dando a 

òPlanificaci·nó en oportunidad de su uso. 

Por otro lado, hemos tratado el uso del término en relación con las prácticas sociales. 

Hemos detectado all² una suerte de evoluci·n. Desde un sentido m§s òcl§sicoó, 

asociado a las gestiones económicas de la Posguerra, en particular al proceso de 

desarrollo de los países periféricos, este sentido que luego se transforma, al calor del 

cuestionamiento que sufren las prácticas mencionadas. Ha surgido así un significado 

diferente, y en parte opuesto al significado òcl§sicoó, que a la vez alude a un 

colectivo conceptual demasiado amplio. Este nuevo sentido parece en esencia 

definirse por oposici·n a las pol²ticas òpro-mercadoó.  

Los hechos dirán si este significado se mantendrá, o si será modificado, más allá de 

que subsistirá probablemente para determinadas acciones estatales que nunca 

quedarán enteramente en manos del mercado, como es el caso de la construcción y 
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gestión de un conjunto de obras de infraestructura (redes de transporte y 

distribución de electricidad, redes de transporte urbano, autopistas, etc.).14 

Pero más allá de si el término continuará siendo utilizado, una cuestión conceptual 

que subyace a esta discusión semántica seguirá presente. Se trata de la inherente 

contradicción en que una sociedad se encuentra montada sobre una lógica por la que cada 

individuo actúa de acuerdo solo a su interés particular, a la vez que requiere nuclearse 

en torno de un proyecto compartido. 

Podemos sugerir que si el t®rmino òPlanificaci·nó, en su uso societario, permanecer§, 

lo hará en nombre de esta segunda componente de la contradicción; no será por 

definirse como mera oposici·n al òmercadoó. òEl Planó ser§ en este contexto la 

corporización de un proyecto para el conjunto (o para una mayoría relevante) de la 

sociedad; como vimos, este sentido está expresado en las conceptualizaciones más 

recientes de òPlanificaci·nó. 

De hecho, es en este aspecto donde pueda establecerse un puente con la antigua 

Planificación del Desarrollo. Si bien no hay dudas de que los planes de aquel 

entonces no fueron más que ejercicios sin un reflejo cabal en las prácticas diarias, lo 

cierto es que tuvieron el mérito de delinear un proyecto, un escenario prospectivo 

deseado15. Éste, y la formación de recursos humanos y materiales aptos para la 

gesti·n, fue el principal aporte de la etapa òcl§sicaó de la Planificaci·n. 

Si la Planificación puede ser una herramienta idónea para la formulación de este 

proyecto, bienvenido sea el término, y bienvenidas las prácticas correspondientes. El 

                                                             

14 Puede haber adem§s usos m§s sectoriales. Un caso es el de la òPlanificaci·n del Transporteó, una 
designación que alude a un específico herramental para la modelización, de uso en el análisis de la 
actividad del transporte.  

15 Al respecto, es oportuno citar el siguiente comentario de Yusuf (op. cit.), que como hemos dicho se 
manifiesta muy escéptico con relación a los Planes de Desarrollo de los años 60-70: òNo importaba que 
los planes quinquenales fueran con frecuencia poco más que predecibles declaraciones de intenciones 
y que los responsables de las políticas tuvieran poca experiencia y carecieran de capacidades técnicas. 
En la medida en que los objetivos gruesos fueran razonablemente claros, que el gobierno se encontrara 
mínimamente comprometido en su alcance, y que las medidas de política fueran coherentes (o inofensivas) para 
los estándares de entonces, las economías crecieron.ó (p§g. 10, ®nfasis nuestro) 
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que su resultado no podrá ser leído como un programa riguroso no quita que serán 

ejercicios referenciales seguramente válidos. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

29 

 

Bibliografía  

Bértola, L. y Ocampo, J. - El desarrollo económico de América Latina desde la Independencia - Fondo 
de Cultura Económica ð 2013 

Cassirer, Ernst, - Antropología filosófica ð Fondo de Cultura Económica ð 1963 

Eatwell, J., Milgate, M. y Newman, P. (ed.) - The New Palgrave - A Dictionary of Economics - 
McMillan Reference LTD - 1998 

Forte, F. ð Introduzione alla Politica Economica - Il mercato e i piani ð Torino, Einaudi, 1964 

Honderich, T. (editor) ð The Oxford Companion to Philosophy ð Oxford University Press - 1995 

Kuhn, Thomas - The Structure of Scientific Revolutions, Chicago, University of Chicago Press - 1970 

Lira, L. ð Revalorización de la planificación del desarrollo ð ILPES - 2006 

Máttar, J. y Cuervo, L. (eds.) - Planificación para el desarrollo en América Latina y el Caribe - CEPAL - 
Santiago de Chile - 2017 

Matus, C. - Estrategia y Plan - Siglo XX1 Editores - 1993 

Müller, A. y Gómez, T. - La Planificación argentina en perspectiva - 1930-2012 - CESPA-FCE-UBA - 
2013 

Popper, K. - La miseria del historicismo - Alianza Editorial - 2006 

Yusuf, S. - Development Economics through the decades - The International Bank for Reconstruction 
and Development - 2009 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

30 

 

Planificación, región y burocracia en Argentina: una disyuntiva entre 

autonomía y enraizamientos (2003-2015) 

Ariel García16 

 

Introducción 17 

En este trabajo se analiza la relación entre planificación regional y aparato 

burocrático para el lapso 2003-2015 a partir del concepto de autonomía enraizada. La 

hipótesis de investigación es que la planificación regional no ha incorporado en su 

reedici·n una òperspectiva del estadoó que resulte ¼til para profundizar la 

experiencia neo-desarrollista 18  de principios de siglo XXI en Argentina, 

especialmente la relación entre planificación regional y aparato burocrático estatal 

                                                             

16 Licenciado en Geografía (FFyL-UBA, 2004), Magíster en Estudios Sociales Agrarios (FLACSO, Sede 

Argentina, 2009) y Doctor en Geografía (FFyL-UBA, 2011). Es Investigador Adjunto d el CONICET en 

el CEUR y docente en Economía Política (Facultad de Ciencias Sociales-FSOC-UBA, 2008), Geografía 

Económica (FFyL, 2015) y del Seminario Cuestión Social y Problemas del desarrollo del Programa 

Integral y Maestría en Economía Solidaria (Escuela de Economía y Negocios, UNSam). Dicta cursos de 

posgrado en diversas universidades del país (UNSam, UNER, UNLam, FADU-UBA, FCE-UBA, 

FSOC-UBA, UNaM). Contacto : hemisferiosur@hotmail.com 

17 Esta investigación recoge aportes del XVIII Encuentro Econom²as Regionales Plan F®nix òPlanificaci·n 

del desarrollo territorial en la Argentina contempor§neaó, desarrollado el 6 de diciembre de 2017 en el 

marco de la Comisión de Economías Regionales del Plan Fénix, FCE-UBA. La misma surgió del libro, 

compilado por el autor y denominado Territorio y políticas públicas en el Sur. Dinámicas socioeconómicas 

en Argentina y Brasil a principios de siglo XXI. Editorial Biblos, Buenos Aires. Asimismo, se contó con 

financiamiento del P ICT 1026/13 (2014-2017). òExperiencias productivas asociativas, pol²ticas p¼blicas 

y territorio. Propuesta para un modelo de desarrollo regional con empleo e inclusi·n socialó. Director: 

Dr. Ariel García.  

18 En el caso argentino, las políticas públicas de raigambre neo-desarrollista impulsaron un alto 

crecimiento económico, con baja inflación (hasta 2007) y recuperación de empleo, cuyo salario real se 

ha ido incrementando en menor medida que la rentabilidad empresarial. Un motor central de la 

expansión ha sido la valorización internacional de las agroexportaciones -sobre todo, commodities-. Las 

iniciativas neo-desarrollistas introdujeron modificaciones en la administración estatal y un nuevo 

arbitraje entre los grupos económicos dominantes, lo cual no implicó una transformación estructural 

respecto al esquema de la valorización financiera. De este modo, se ha subordinado la meta de 

reindustrialización a la continuidad de exportaciones y se apuntaló a los sectores empresarios 

internacionalizados (Katz, 2014). 

mailto:hemisferiosur@hotmail.com
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con la estructura productiva sobre la cual se pretende interactuar. Se alude a 

òperspectiva del estadoó para definir un conjunto de procedimientos y t®cnicas que 

implican una orientació n coherente y estable de las intervenciones estatales que 

impliquen procesos de institucionalización con relación a demandas definidas como 

estratégicas para un proyecto político transformador. En este esquema, el aparato 

burocrático emplea su capacidad de regulación para contemporizar y/o conducir en 

forma selectiva los intereses de los principales agentes económicos.  

Para someter a evaluación la hipótesis de investigación, se analiza la 

institucionalidad que ha implicado el Plan Estratégico Territorial 2 016 (PET), 

diseñado desde el Ministerio de Planificación Federal, Inversión Pública y Servicios 

(cartera que integró el organigrama ministerial nacional durante el lapso 

considerado). 

A inicio del siglo XXI, en Argentina la planificación regional ha recobr ado 

centralidad en el contexto de las políticas públicas implementadas desde el Estado 

Nacional. La alocuci·n òplanificaci·nó suele estar acompa¶ada por definiciones laxas 

que han sido empleadas en diversos contextos (bajo inspiraciones variadas como el 

desarrollismo, la doctrina de seguridad nacional, el neoliberalismo y el neo -

desarrollismo, entre otras). Algo semejante ocurre con las palabras òregi·nó y 

òburocraciaó, la primera usualmente extendida y cosificada a trav®s de la educaci·n 

formal, la segunda habitualmente cargada de atributos negativos sobre los que 

descansan prejuicios en torno al ser nacional. 

Si se trata de indagar la noción que integra dos palabras como planificación y 

región, resulta posible explorar un devenir complejo, difuso y de cons ecuencias 

inciertas en las políticas públicas. El contexto histórico reciente ha promovido una 

redefinición conceptual de la planificación regional que ha apelado al legado del 

estructuralismo y, sobre todo, a sus experiencias. Si esta escuela de pensamiento ha 

sido una práctica antes de inspirar políticas públicas y ha representado éstas antes de 

constituirse en corpus teórico (Love, 1994: 395), resulta plausible suponer que la 

reconstitución de funciones de planificación en el Estado Nacional ha ido 

complejizándose en la medida que la intervención posibilitaba y ampliaba nuevos 
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escenarios productivos y sociales. Asimismo, esta complejidad debería comprenderse 

vis a vis la heterogeneidad de las agencias que lo integran, donde pueden advertirse 

enclaves de profesionalismo, estabilidad, presupuesto, identidad, alcance y 

reconocimiento disímiles, en términos de las capacidades estatales efectivamente 

construidas (Chudnovsky, et. al. 2018: 81). 

El abordaje teórico de este trabajo se centra esencialmente en la noción de 

autonomía enraizada (Evans, 2007) puesto que ofrece una perspectiva que complejiza 

el análisis de la relación entre planificación regional y aparato burocrático al permitir 

indagar sus matices, rupturas y persistencias. En tanto, el enfoque metodológico es 

centralmente cualitativo y, aunque recurre fundamentalmente a fuentes de 

información secundaria (bibliografía académica y documentos públicos), también ha 

empleado fuentes de información primaria (observación participante y entrevistas 

semi-estructuradas). 

La planificación regional en América Latina ha recorrido un largo derrotero. 

Analizada desde principios de siglo XXI, pareciera incluir instrumentos que 

posibilitarían a priori una gestión pública de los problemas de desigualdad regional 

bajo un enfoque integral. Su época de mayor preeminencia en las políticas públicas19 

del sub-continente puede situarse en el tercer cuarto del siglo XX. En las últimas 

décadas de dicha centuria, y bajo la primacía neoliberal, se habían desestimado las 

funciones de planificación en los estados nacionales vis a vis los procesos de 

desregulación, endeudamiento, tercerización, privatización y descentralización 

(incluida la tercerización de servicios y funciones) constituidos en los preceptos a 

través de los cuales ha sido posible tal predominio.  

                                                             

19 En esta investigaci·n se define a las pol²ticas p¼blicas como òel conjunto de actividades de las 
instituciones de gobierno, actuando directamente o a través de agentes, y que van dirigidas a tener 
una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanosó. Pallares se¶ala: las Pol²ticas P¼blicas 
deben ser consideradas como un òproceso decisionaló, un conjunto de decisiones que se llevan a cabo 
a lo largo de un plazo de tiempoó (Ru²z L·pez y C§denas Ayala, 2004: 1). Entendemos a las pol²ticas 
de desarrollo como aquellas intervenciones inspiradas en la noción de desarrollo, usualmente 
tendientes a viabilizar la inversión y reproducción de capital y a atender sus efectos perniciosos sobre 
los sectores vulnerables. 
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En la experiencia argentina registrada en el lapso 2003-2015, el Estado Nacional ha 

recurrido a la capacidad burocrática para organizar y comandar el desarrollo 

económico en el contexto del capitalismo periférico atlántico sudamericano (Brandão, 

2017). Este reposicionamiento burocrático puede pensarse como un intento de 

respuesta a las consecuencias sociales, económicas y políticas del régimen de 

acumulación del último cuarto de siglo XX que culminó tras la salida abrupta de la 

convertibilidad. 20 En efecto, el contexto que comprendió el régimen de valorización 

financiera (1976-2001) se ha caracterizado por una extranjerización económica que 

desde inicios de la década de 1990 exacerbó la progresiva desnacionalización del 

comercio exterior (Azpiazu et. al., 2011: 106-109), aspecto acompañado por una 

heterogeneidad productiva creciente (Basualdo, 2015: 7-11 y 65-71; Cifra-CTA, 2016: 

31-37). Los citados procesos han minado las posibilidades de re-regular a favor de los 

sectores sociales vulnerados en sus ingresos y derechos durante el fin de la centuria 

anterior. 

El trabajo se organiza en cinco apartados. Tras la introducción, se presenta una 

breve discusión conceptual en torno a la planificación, región y burocracia, 

incorporando su dev enir latinoamericano. En el tercer apartado se expone la 

planificación en su contexto regional y burocrático , incorporando la noción de 

transformismo como forma de mediar la relación entre agentes económicos y aparato 

burocrático. En el cuarto se desarrolla la relación entre planificación regional y 

aparato burocrático estatal para la experiencia del PET. Por último, se realizan las 

reflexiones finales. 

Significados y prácticas en el devenir de la planificación regional  

En este apartado se abordan las nociones de òplanificaci·nó, òregi·nó y 

òburocraciaó inicialmente desde sus significados. Una vez expuestas sus definiciones 

                                                             

20La convertibilidad consistió en un régimen m onetario vigente entre abril de 1991 y diciembre de 
2001, en el cual se fijó el valor nominal de la moneda nacional al dólar estadounidense. Las 
consecuencias más evidentes de esta política han sido el ingreso de capitales especulativos asociados a 
la fuga de divisas, la desestructuración del tejido industrial, el auge de importaciones, la 
primarización de las exportaciones y la pérdida masiva de empleos (ver Basualdo, 2005). 



 

34 

 

convencionales, se prosigue con el mismo puntualizando los elementos explicativos 

que se consideran centrales para estas nociones y se concluye precisando el derrotero 

de éstas en el devenir latinoamericano de mediados y finales de siglo XX, con foco en 

el caso argentino. 

En tanto alocuci·n de empleo extendido, òplanificaci·n regionaló aparece como 

un contenedor que remite al diseño e implementación de políticas públicas de 

diversa inspiración teórica y aspiración práctica. Aquí interesa abordar la 

planificación en tanto política pública que interpreta e interpela desde el aparato 

burocr§tico a una particular estructura social denominada òregi·nó, usualmente 

asimilada al orden sub-nacional. Desde esta perspectiva, el objeto de estudio de la 

planificación consiste en una estructura geográfica con características paramétricas, 

en las que las regiones se expresan teóricamente sobre el marco de variables 

evaluables que definen condiciones en diversidad de territorios (Sandoval Escudero, 

2014: 15).  

Sin embargo, habitualmente se parte por considerar que las nociones 

òplanificaci·nó, òregi·nó y òburocraciaó cuentan con un acuerdo un²voco en su 

definición. Un sucinto recorrido por las definiciones de la Real Academia Española 

(RAE), arroja como resultado que con òplanificaci·nó se comprende un òplan 

general, metódicamente organizado y frecuentemente de gran amplitud, para 

obtener un objetivo determin ado, tal como el desarrollo armónico de una ciudad, el 

desarrollo económico, la investigación científica, el funcionamiento de una industria, 

etc.ó (RAE, 2016). 

En cuanto a la noci·n de òregi·nó, pueden vincularse tres de las cinco acepciones 

expuestas por la RAE (2016) con el objetivo de estudio. Estas son: a) porción de 

territorio delimitada por aspectos étnicos o particularidades especiales de clima, 

producción, topografía, administración, gobierno, etc.; b) cada una de las grandes 

divisiones territorial es de una nación, definida por características geográficas, 

históricas y sociales, pasibles de ser dividida en unidades administrativas; c) todo 

espacio que se supone de significativa capacidad. 
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Por ¼ltimo, la alocuci·n òburocraciaó es definida desde la RAE (2016) a través de 

cuatro acepciones: a) organización regulada por normas que establecen un orden 

racional para distribuir y gestionar los asuntos que le son propios; b) conjunto de los 

servicios públicos; c) influencia excesiva de los funcionarios en los asuntos públicos; 

d) administración ineficiente a causa de papeleo, la rigidez y las formalidades 

superfluas. 

Desde la perspectiva aquí adoptada, a continuación, se puntualizan los elementos 

que se consideran explicativos en torno a planificación, región y burocracia. En 

primer lugar, la òplanificaci·nó se interpreta como un proceso t®cnico y pol²tico. Por 

esto último, implica una determinada forma de concebir la sociedad y sus actores e 

intervenir en ella. Entre sus principales preceptos, la planificación regional supone 

que, en una economía de libre mercado y libradas a las decisiones privadas, las 

inversiones tienden a concentrarse en torno a las principales áreas urbanas dotadas 

de infraestructura. De este modo, la planificación regional surge bajo la premisa de 

que la intervención pública atendería la ineficiente asignación de recursos resultante 

de la excesiva concentración económica en ciertas áreas (Coraggio, 1997: 1), 

esencialmente abordando la problemática de las inequidades inter-regionales.  

En el proceso de planificación inciden los factores políticos, institucionales, 

sociales y culturales, así como se constituye un esquema de movilización de grupos 

sociales en función de ciertos objetivos o grandes opciones (Salamero i Salas, 1987: 

125). Por lo tanto, para planificar resultaría n necesarios voluntad política, consensos 

y conocimientos para constituir un instrumento específico conducido 

estratégicamente por el aparato burocrático. Dicha concertación puede entenderse 

desde un ámbito tanto externo como interno a dicho aparato. La primera debería ser 

abordada por agentes económicos y sociales -por caso, patronales y sindicales- así 

como mediante las administraciones de los diversos órdenes del estado. Por otro 

lado, parece necesaria la concertación en el seno del propio aparato burocrático, de 

modo de alcanzar acuerdos con las dependencias estatales abocadas a aspectos 

sectoriales -industria, obras públicas, educación, etc.- que permitan una coordinación 

de objetivos e intereses (Salamero i Salas, 1987: 125-126).  
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A través de un esquema de intervención como el recién expuesto, en el que 

agentes económicos y aparato burocrático se vinculan, las funciones estatales han 

procurado compatibilizar los intereses contradictorios del capital y del trabajo, 

usualmente naturalizando operaciones de interés privado como intervenciones de 

interés general.21 Ese esquema se encuentra emparentado con la noción de estado 

predatorio desarrollada por Evans (2007: 24), aunque aquí debería aducirse que no 

solo se considera una usurpación de las rentas públicas por parte de lo que este autor 

enuncia como òclase pol²ticaó, sino que tambi®n debe focalizarse en la interrelaci·n 

dinámica y conflictiva de ésta con los diversos agentes económicos -a lo cual se hará 

referencia al final del próximo apartado.  

En segundo lugar, hasta aquí se han expuesto preceptos relativos al concepto de 

òplanificaci·nó omitiendo qu® aspecto espec²fico brindar²a sentido a su dimensi·n 

òregionaló. Sin entrar en el profuso e hist·rico debate en torno a esta noción en la 

geografía, desde mediados de siglo XX la región se ha utilizado como contenedor 

tradicional de la planificación y de la promoción de actividades económicas. Al 

menos hasta la década de 1970 uno de los principales problemas a la hora de 

delim itar la región ha sido la naturalización de ésta, puesto que resultaba poco 

frecuente la exposición de la metodología bajo la cual se priorizaban ciertos 

elementos por sobre otros. Tampoco se explicitaban los preceptos ideológicos que 

primaban para efectuar tal demarcación temática o administrativa y su justificación 

con relación a otras posibles (García y Rofman, 2012: 104). La construcción de un 

diagnóstico regional a partir de una enumeración supuestamente a-valorativa de los 

fenómenos sociales que lo sustentaban resultaba útil para reproducir esquemas 

administrativos de intervención. Sin embargo, se presentaba insuficiente para 

avanzar en un proceso de planificación consistente. Pues, los diagnósticos 

                                                             

21 Al presentar su accionar como independiente del capital, el estado ha facilitado un resultado 

colectivo que los agentes económicos individuales no podrían obtener atomizados en contextos de 

competencia (Curbelo, 1990: 17-18). Esta visión se enriquece al considerar que el estado reproduce y 

repite la sociedad, la representa. Más que entenderlo como un agente monopolizado por algún actor 

social en particular, puede entendérselo como representación simbólica del proceso social en su 

conjunto (Lechner, 1981: 1080-1081).  
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desestimaban aspectos a través de los cuales identificar, analizar e incorporar en cada 

escala a los sujetos económicos, políticos y sociales responsables de la toma de 

decisiones en el marco de un régimen de acumulación determinado y en función de 

las relaciones sociales que los vinculaban. Como señala Brandão (2017: 60), la 

eventual incorporación de escalas debería partir por reconocer su condición 

dinámica en función de que el carácter de su construcción resulta social y conflictivo 

en relación con otras escalas. 

A partir de las limitadas informaciones que  proporcionaba el método de análisis 

que aparec²a como òa-valorativoó, resultaba improbable reconocer el proceso de 

acumulación del capital, las formas de gestión del conjunto de las unidades 

productivas instaladas en cada región y el proceso de captación y distribución del 

excedente económico entre los sujetos sociales protagónicos de las actividades 

productivas. De tal modo, la òregi·nó se representaba como el actor que generaba tal 

o cual producto o proceso y sus características. Los sujetos sociales no aparecían 

nítidamente en las definiciones, puesto que lo relevante eran los valores agregados, 

más que quienes y en qué condiciones los producían. En suma, se desestimaba un 

análisis y diagnóstico en torno al poder, sus nombres propios, praxis, mecanismos de 

reproducción, construcción, distribución y circulación entre el aparato burocrático y 

los agentes económicos (Raffestin, 1993; Abélès, 2015). 

A partir de ópticas desarrollistas se ha considerado la promoción regional como 

vehículo indispensable para fomentar inversiones (aunque su relación causal 

usualmente ha sido incierta). Han prevalecido desacuerdos y visiones contrapuestas 

acerca de cómo se puede impulsar la afluencia de capital hacia un lugar y/o 

actividad específicos. Sin embargo, en la experiencia argentina del siglo XX resulta 

posible hallar que, desde diversas visiones, incluso las favorables a una intervención 

del estado tendiente a desarrollar sectores productivos y empresas, se han 

desestimado aspectos ligados con el origen del capital, así como las prácticas 

organizativas de las empresas y los objetivos de éstas respecto a su entorno social y 

ambiental. Este relativo aislamiento burocrático difícilmente pueda concebirse como 

signo de autonomía. Por ende, ha primado la idea del crecimiento económico como 
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aspecto necesario para el desarrollo, aunque se han relegado hacia un segundo plano 

sus costos fiscales e implicancias sociales (García y Rofman, 2012: 63). 

En tercer lugar, la òburocraciaó puede concebirse como resultado de los contenidos 

de las políticas públicas que se implementan, de los sucesivos posicionamientos que 

son asumidas desde el estado por acción u omisión frente a cuestiones de la agenda 

pública (Oszlak, 2006: 13). Lejos de pensarse como un tipo ideal de organización que 

efectúa diversas actividades, debe evaluarse por lo que efectivamente realiza. Se trata 

de una expresión material del estado y brazo ejecutor de sus políticas, instrumento 

principal a través de la cual instituye su estatidad. 22 Usualmente, su formación 

describe un patrón sinuoso, errático y contradictorio en el que pueden observarse 

rastros de diversas estrategias y modos de intervención política (pfr. ibidem), en 

donde resulta de interés el análisis de formas múltiples de organización institucional 

y espacial del poder público. 23  

Esta trayectoria puede ser analizada a partir de la òimplementaci·nó.24 Alocución 

asimilable con palabras tales como instrumentar, ejecutar, llevar a cabo, realizar, 

concretar, efectuar. Todas ellas suelen definir un proceso dirigido a proyectar una 

intervención desde un estado inicial hasta su concreción (Raidan, 2011: 4). La 

implementación de las decisiones resulta una etapa fundamental en vistas a alcanzar 

las metas que resultan del proceso de formulación, transformándolas en hechos 

concretos y tangibles. Como se ha observado, ese patrón suele ser contradictorio, 

situación que ha redundado en que las decisiones tomadas no necesariamente 

resuelvan los problemas abordados (ibidem). Sin embargo, este escenario resulta un 

                                                             

22 Oszlak (2006: 13) diferencia burocracia de estado, considera que aquella es su expresión material. 
No obstante, para el autor la noción de estado implica un orden legal, el monopolio de la coerción, la 
capacidad de cobrar impuestos y de construir símbolos de nacionalidad, así como el reconocimiento 
de otros estados. Como se observa, se trata de atributos que exceden el concepto de aparato 
institucional.  

23 En este sentido, se coincide con Brenner (2004; citado en Brandão, 2017), en la idea de que 
investigaciones futuras deberían ampliar la interpretación referida a la inte rvención estatal abordando 
el conjunto de relaciones sociales expresadas través de las instituciones estatales.  
24 òEl vocablo inglés implementation se entiende como "ejecución", "administración" o "gestión", y se 
despega de su idea de culminación, de una finalidad completaó (Pressman y Wildasky 1984; citado en 
Raidan, 2011: 4). 
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campo fértil para las burocracias, en su búsqueda de construir y legitimar 

socialmente su objeto de intervención.  

Las citadas tomas de posición suponen el beneficio o perjuicio de unos u otros 

actores, en resoluciones temporal y espacialmente variables. Por ello, la capacidad -o 

incapacidad- de esos actores de influir sobre la burocracia estatal aparece como 

dimensión explicativa de las distintas configuraciones que ella adquiere a lo largo de 

la historia. Entonces, como institucionalización del estado en una organización social 

capitalista, Oszlak (1977: 25) encuentra que la burocracia estatal cumpliría tres roles: 

a) sectorial, al asumir la representación de sus intereses propios como un actor más 

de la sociedad; b) òmediador, a trav®s del cual expresa, agrega, neutraliza o 

promueve intereses, en beneficio de sectores económicamente dominantes; y c) 

infraestructural, proporcionando los conocimientos y energías necesarios para el 

cumplimiento de fines de interés general, habitualmente expresados en los objetivos 

formales del estadoó (ibidem).25  

En cuarto lugar, al definir los elementos que se consideran explicativos en torno a 

planificación, región y burocracia cabe precisar su derrotero en el devenir 

latinoamericano. Desde mediados de siglo XX, la introducción de la planificació n del 

desarrollo regional ha sido insuficiente para alcanzar a componer una matriz de 

procedimientos y objetivos estables y perdurables que transformara los circuitos de 

decisión, definición de objetivos y asignación de recursos, condición sine qua non para 

que la planificación regional torne operativas las funciones teóricas previstas. En la 

práctica, constituyó un método de intervención sin una inserción estructural 

determinada (Helmsing y Uribe -Echeverría, 1981: 69-70) que fuera independiente de 

los cambios gubernamentales. Observado desde la perspectiva del lucro con la que 

                                                             

25 Una síntesis de los roles sectorial, mediador e infraestructural puede hallarse en la noción de 

burocracia como òarena de conflicto.ó Seg¼n Lowi (1964; citado en Aguilar Villanueva, 1992: 32-33) el 

diseño e implementación de las políticas públicas pueden pensarse como una arena política en la que 

convergen, disputan y conciertan las fuerzas pol²ticas. òLas §reas de pol²ticas o de actividad 

gubernamental constituyen arenas reales de poder. Cada arena tiende a desarrollar su propia 

estructura política, su proceso político, sus élites y sus relaciones de grupo" (ibidem: 31). 
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usualmente organizan sus actividades los agentes económicos predominantes, Evans 

(2007: 34) entiende que en diversas experiencias nacionales resulta inverosímil el 

hecho de que el capital privado organizado en estrechas redes oligopólicas abogue 

por la construcción de mercados competitivos integrados regionalmente. En ese 

esquema, un estado que se constituya en registro pasivo, fragmentado y 

espasmódico de los intereses del capital concentrado (al respecto, ver Fernández, 

2016) tampoco puede brindar a aquellas redes lo que éstas no se hallan dispuestas a 

obtener por sí mismas (economías de escala y alcance, coordinación productiva, 

productividad sistémica, etc.).  

Esta descripción debe contextualizarse en el marco de un estado de situación 

extendido durante el último cuarto de siglo XX, en el que algunos incipientes estados 

desarrollistas del América Latina fueron puestos en crisis, fundamentalmente a 

través del endeudamiento externo -en el plano económico- y de la legitimación 

cultural de las supuestas ventajas de la desregulación de mercados para reducir y/o 

morigerar las desigualdades regionales. Concomitantemente, la aceptación 

generalizada en torno a los efectos supuestamente benéficos de los mercados 

desregulados para reducir las brechas regionales no ha sido contrapuesta por 

perspectivas autóctonas que sopesaran dicha presunción, excepto por las visiones 

latinoamericanas del estructuralismo que fueron perdiendo predicamento en las 

gestiones gubernamentales. Sin embargo, al subestimarse la interrelación entre 

burocracia estatal, estructura social y procesos de desarrollo se ha desestimado la 

innovación conceptual que era inherente a la planificación regional. Esta situación ha 

implica do que las funciones conceptuales integrales se desatendieran y los estados se 

concentraran en efectuar intervenciones específicas, para las cuales se ensayaron 

instrumentos especiales, generalmente asociados a la promoción fiscal y crediticia 

sectorial -industrial en particular -.  

En Argentina, la planificación regional ha referido implícitamente a marcos 

teóricos superpuestos, sedimentados y ocasionalmente explicitados, asociada a 

nociones que marcaron tendencias en distintas épocas (desarrollo rural integrado, 

local, territorial, sustentable, sostenible, territorial, por citar las más renombradas). Al 
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menos desde fines de siglo XX, ha venido empleándose como un recurso más bien 

retórico, circunscripto a un listado de  lineamientos indicativos relacionados con 

proyectos de inversión sin estrategia definida, por una predisposición variable del 

aparato burocrático estatal para sustentar técnicamente sus definiciones de políticas 

públicas orientadas bajo las premisas de la planificación (Müller, 2011: 17). 

Asim ismo, resulta relevante señalar que los planes elaborados como antecedente, 

durante el tercer cuarto del siglo XX26 asistieron a interrupciones (golpes cívico-

militares de 1955, 1966 y 1976, así como a gobiernos democráticos que extrañamente 

alcanzaban los cuatro años de vigencia) que dificultaron el desarrollo de una 

institucionalidad burocrática con capacidad de lograr capacidades y fortalezas para 

trascender los escenarios de corto plazo.  

En resumen, en la experiencia de planificación regional del tercer cuarto del siglo 

XX: a) los diagnósticos han sido imprecisos o bien su validez era temporalmente 

acotada; b) se desestimaron las restricciones y condicionantes de la dinámica socio-

económica que son propios de las sociedades del capitalismo periférico atlántico 

sudamericano; c) las políticas regionales han detentado una posición marginal 

respecto a las políticas sectoriales; d) el Estado Nacional ha continuado desarrollando 

un papel subsidiario de la acumulación de capital; e) los instrumentos de política 

básicamente se dirigieron a la relocalización, a la desconcentración y/o a la 

promoción de inversiones (Coraggio, 1987; de Mattos, 1993; Rofman, 1982; citado en 

Ataide, 2009: 10). Como corolario de este cuadro de situación, las disparidades 

identificables entre la región central y las diversas áreas periféricas no han sido 

transformadas, así como tampoco han sido revertidas la concentración poblacional 

en aquella, ni las desigualdades de producción, productividad y consumo.  

Planificación en contexto region al y burocrático  

Lo hasta aquí expuesto lleva a un interrogante intrínsecamente ligado con la 

hipótesis de la investigación: en su reedición la planificación regional no ha 

                                                             

26 Específicamente, el Plan Nacional de Desarrollo 1965-1969, el Plan Nacional de Desarrollo y 

Seguridad 1971-1975 y el Plan Trienal para la Reconstrucción y Liberación Nacional 1974-1977. 
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incorporado una perspectiva del estado. ¿Esto ha sido de tal modo? Habitualmente, 

las teorías de desarrollo surgidas en las décadas de 1950 y 1960 han partido del 

supuesto explícito o implícito de que el aparato burocrático podría conducir -o al 

menos incidir en- el cambio estructural. Desde estas perspectivas, el estado se 

encontraba dirigido a fomentar la industrialización, incentivar la modernización 

agrícola y a construir la infraestructura indispensable para la urbanización (Evans, 

2007: 17). A partir del decenio de 1970, las modificaciones evidenciadas en la 

planificación regional y la evaluación negativa de una parte significativa de los 

decisores políticos en torno a su desempeño se han conjugado (y reforzado) con las 

mutaciones sobrevenidas en el clima ideológico que posibilitaron el desembarco de 

programas de ajuste estructural. De este modo, se ha cuestionado al estado en tanto 

agente económico con capacidad de regular y distribuir. Recobraron prevalencia las 

teorías minimalistas que insistían en limitar los alcances de su intervención al 

establecimiento y mantenimiento de las relaciones de propiedad privada (ibidem: 16-

17). Desde este esquema, las generalizaciones en torno a la relación inversamente 

proporcional supuesta de expansión/retracción entre instituciones del mercado y 

poder estatal conllevaron a Kahler (1990) a conceptualizar los preceptos que 

acompa¶aban a los programas de ajuste como una òparadoja ortodoxaó para la 

dimensión política y la administrativa.  

 

Desde la perspectiva aquí asumida, la extranjerización económica y el predominio 

de definiciones externas al territorio nacional realizadas por las dirigencias 

empresariales transnacionales insertas en estructuras productivas desequilibradas 

como la de Argentina abonarían a una explicación de corte simplista en torno a los 

magros resultados de la planificación regional. A partir de esta visión, suele 

apreciarse una justificación mono-causal a la hora de explicar el relativo fracaso de 

los proyectos políticos que impulsaron formas de planificación regional 

desarrolladas desde el aparato burocrático. Este enfoque apelaría a la incierta 

capacidad de dicho aparato para intervenir de forma decisiva en un sistema 
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productivo sobre el que agentes escasos, concentrados y externos a la estructura 

social definen a priori su especialización y orientación. 

A pesar de las críticas fundadas en torno a los inciertos resultados de la 

planificación regional, los programas de ajuste estructural evidenciaron su 

incapacidad para asegurar el crecimiento económico, situación que desde fines de la 

década de 1980 ha posibilitado la emergencia de perspectivas que relacionan 

crecimiento económico y regulación estatal. Paradójicamente, desde las visiones 

económicas ortodoxas, la hipotética raíz del problema, a saber, el estado, era el 

indicado para convertirse en agente promotor e instrumentador de  dichos programas 

con los que se suponía superar el estancamiento productivo (Evans, 2007: 18).  

Por ende, más allá del tradicional desprestigio de las funciones estatales -

evidenciadas en las dos últimas acepciones con las que la RAE define burocracia-, 

Evans (2007: 18) encuentra que la aludida emergencia de perspectivas referidas al 

estado y el desarrollo implica la aceptación de la relevancia de la capacidad estatal 

con relación a la pericia y aptitud de las burocracias que lo integran, aunque, sobre 

todo, en el sentido de una estructura institucional perdurable y eficaz. 

En base a lo expuesto, aquí se cuestiona que la justificación mono-causal sea 

conducente para explicar las enumeradas dificultades que albergaron los intentos de 

planificación regional. Como contrapropuesta, se suscribe la noción de autonomía 

enraizada (embedded autonomy) partiendo del análisis de la relación que Evans (2007) 

realiza entre desarrollo y estado en países periféricos. Este autor se centra en indagar 

la capacidad estatal como variable independiente en la selección de políticas públicas 

y sus resultados, lo que contribuye a comprender las estructuras y procesos que 

sustentan dicha capacidad. Específicamente, Evans (2007: 36) cuestiona la tendencia a 

relacionar capacidad con aislamiento, proponiendo que la capacidad transformadora 

requiere de una combinación de coherencia burocrática interna y de conexiones 

externas, de una aparentemente paradójica conjunción de un aislamiento burocrático 

weberiano - concibiéndose por este adjetivo a funcionaros de carrera con inserción 

estable que actúan de acuerdo con reglas y normas establecidas- con una intensa y 
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continua inmersión en la estructura social en la que la burocracia se inserta y forma 

parte.  

A esta combinación paradójica se la denomina òautonom²a enraizadaó. Se trata de 

un proyecto compartido por una burocracia relativamente desarrollada y una serie 

organizada de agentes económicos con capacidad de intervenir de forma 

colaborativa y descentralizada, en un contexto histórico determinado en el que se 

desenvuelve el aparato burocrático y la estructura social. Por lo tanto, Evans (2007: 

36) entiende que lejos de consistir en un rasgo estático, el logro del estado 

desarrollista para estructurar la acumulación del capital industrial ha i mplicado una 

modificación paulatina de las relaciones entre capital y estado. Este aspecto de la 

relación compleja entre aparato burocrático y agentes económicos tiende a 

vislumbrase en la propia discusión en torno a la planificación regional (distancia 

entre diseño e implementación, entre los agentes a beneficiar y aquellos favorecidos 

efectivamente, entre una propuesta teórica y su consecución práctica, etc.). 

Por último, debe agregarse que la compleja relación entre aparato burocrático y 

agentes económicos puede comprenderse a partir de la reelaboración que Basualdo 

(2002) realiza de la noci·n gramsciana de òtransformismoó. De este modo, se pueden 

ensayar algunas explicaciones que alumbren comportamientos en apariencia carentes 

de lógica. En la experiencia argentina del último cuarto de siglo XX, con 

transformismo se alude al fenómeno de la cooptación dirigencial de partidos y 

organizaciones populares por parte de sectores minoritarios con capacidad de 

imponer sus intereses políticos y económicos. Dicha cooptación se ha evidenciado en 

procesos en los que, en ausencia de un partido conservador con posibilidades de 

alcanzar la presidencia mediante el sufragio universal -hecho logrado por la Alianza 

Cambiemos en 2015-, los agentes económicamente dominantes propenden a generar 

consenso o hegemonía sobre la dirigencia de partidos y organizaciones populares en 

torno a un patrón de acumulación (valorización financiera) que resulta contrario a los 

intereses que ésta dice representar (Ibidem, 2002: 16).  

Al interior de las burocracias, el transformismo argentino es percibido por 

Basualdo (2002: 64-65) a través de diferentes elementos: a) dualización de la planta de 
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trabajadores (auge de contratos temporarios vis a vis trabajadores de planta 

permanente), en la que los contratos asociados al financiamiento internacional 

posibilitan salarios comparativamente elevados, lo que permite al sistema político 

financiar a sus cuadros técnicos, lograr nuevas adhesiones y silenciar a los críticos de 

la gestión; y b) relevancia de los salarios estatales para lograr y mantener la cohesión 

y funcionamiento vertical, tanto del partido de gobierno como el que ocupa 

eventualmente la oposición, debido a que bajo este proceso se instaura un fenómeno 

de cohabitación partidaria en la administ ración central -la disputa ideológica y 

política se diluye aún en momentos electorales y cobra centralidad la discusión ética 

(p.e.: sobre la corrupción). En este esquema, cabe agregar: c) formación de técnicos 

que integran el aparato burocrático bajo preceptos neoliberales los cuales tienden a 

naturalizar la necesidad de ajustes estructurales -y, por eso mismo, a desconocer 

alternativas-; y d) la ausencia de un objetivo compartido que privilegie la persistencia 

en la búsqueda de consensos entre aparato burocrático y agentes económicos 

tendientes a procesos sociales virtuosos tales como la industrialización sustitutiva o 

la equidad regional.  

Plan Estratégico Territorial Argentina 2016 (PET)  

En este apartado se toma como punto de partida la reedición de la planificación 

regional que ha sido promovida, entre otros planes, por el PET y a través de sus 

variados documentos se somete a consideración la hipótesis de la investigación 

referida a la incorporación de una perspectiva del estado que resulte útil para 

profundizar la relación entre planificación regional y aparato burocrático estatal 

durante la experiencia neo-desarrollista 

El PET se inscribe en una etapa de reformulación del rol del estado (2003-2015) en 

la que se recupera una inspiración estructuralista para las políticas públicas y se 

propugna una coordinación macroeconómica dirigida al crecimiento económico con 

empleo e inclusión social. En ese contexto, han proliferado distintos planes con 
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profundidad diversa en su aplicación y que han despertado relati vo interés social 

debido a sus alcances.27  

El antecedente principal del PET ha sido la òPol²tica Nacional de Desarrollo y 

Ordenamiento Territorialó.28 El Plan ha sido formulado en 2004 por iniciativa del 

Ministerio de Planificación Federal de la Nación (MIN PLAN) 29  y ha sido 

desarrollado en distintas etapas (2008-2009, 2010, 2011 y 2015). Al proponer dicha 

Política junto con sus diversos instrumentos y metodologías, el Estado Nacional ha 

intentado  generar desde la Subsecretaría de Planificación Territorial de la Inversión 

Pública (creada mediante Decreto 1824/2004) un ámbito para la concertación entre 

actores económicos con el objeto de diseñar escenarios futuros del país en el entorno 

mundial. La organización del PET se ha propugnado como transversal a las acciones 

del gobierno, buscando complementaciones y modelos de gestión compartida 

(MINPLAN, 2004: 5-7). 

En el lapso 2003-2015, los instrumentos de política pública de los que dispuso el 

Estado Nacional a través del aparato burocrático ligado a la planificación han 

implicado un avance elocuente respecto a los registrados en la década de 1990 en lo 

                                                             

27 Éste es el caso del Plan Federal Estratégico de Turismo Sustentable 2016 y el Plan Nacional de 

Desarrollo Deportivo 2008-2012, el Plan Estratégico Industrial Argentina 2020,del Ministerio de 

Industria. En ese marco, una experiencia emblemática ha sido el Plan Estratégico Agroalimentario y 

Agroindustrial Participativo y Federal, 2010 -2016 (PEA2) -Ministerio de Agricultura, Ganadería y 

Pesca- (Müller, 2011: 39) del cual ha participado el autor de esta investigación. 

28 Esta política establece como objetivos explícitos: a) sintetizar la problemática territorial de la 

Rep¼blica Argentina; b) establecer las bases del Modelo Territorial òArgentina 2016ó; c) proponer 

estrategias e instrumentos para su implementación (el PET junto a su reglamentación); y d) reconocer 

a los gobiernos provinciales como participes necesarios del proceso de construcción del PET 

(MINPLAN, 2012).  

29 El organigrama del MINPLAN contemplado en el Decreto 1824/2004 est ablecía cinco secretarías 

(Obras Públicas -con tres subsecretarías-, de Energía -con dos subsecretarías, de Transporte -con 

cuatro subsecretarías-, de Comunicaciones y de Minería). Asimismo, en la órbita directa del Ministerio 

se fijaron otras tres subsecretarías, de las cuales una era la Subsecretaría de Planificación Territorial de 

la Inversión Pública. El PET se desarrolló desde esta última, aunque también contó con la 

participación de las cinco secretarías citadas y de las otras mencionadas dos subsecretarías bajo órbita 

directa del MINPLAN.  
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referido a funciones de control y regulación. Sin embargo, el tradicional rol de 

facilitador del estado que òact¼a como jardineroó no se ha modificado en lo 

sustancial, debido a que suele tratarse de respuestas burocráticas reactivas a 

problemas sistémicos que pueden ocurrir en contextos de restricción externa 

(Lavarello y Sarabia, 2015: 24). En esa dirección, Müller (2011: 20) considera que 

usualmente el MINPLAN no se  ha circunscripto a planificar en la acepción técnica 

del término, con excepción de la Subsecretaría de Planificación Territorial de la 

Inversión Pública. En línea con lo que ha implicado su formulación, esta 

Subsecretaría ha desarrollado una tarea de planificación más asociada al urbanismo 

que al campo de la economía y la ingeniería (ibidem). Más allá de esta 

especialización, ya en 2004 esta agencia poseía como objetivos explícitos: a) recuperar 

la planificación como instrumento de gobierno; b) fortalecer las capacidades 

estatales; c) abordar la escala nacional en perspectiva continental; d) promover el 

desarrollo territorial en el marco de un proyecto nacional; y e) articular las políticas 

públicas de impacto en el territorio (Balestri, 2004).  

En las consideraciones iniciales del PET que surge en 2004, se plantea una 

implementación en dos etapas. La primera se propone para el bienio 2004-2005, 

desde la cual se define el abordaje de cinco componentes: a) estructura territorial 

deseada; b) ordenamiento de los espacios provinciales y locales con una definición 

previa de zonas de atención prioritaria en cada provincia; c) planificación del 

equipamiento e infraestructura a nivel nacional, provincial y local, necesarios para el 

nuevo escenario; d) inicio y consolidación de redes de planificación para coordinar y 

ejecutar las acciones previstas; y e) mejoramiento de las capacidades institucionales 

para poder asumir las tareas propuestas e inicio del debate sobre el marco 

normativo. En los dos últimos componentes se aprecia un intento por reorientar y 

conducir las diversas dependencias del aparato burocrático (incluyendo el orden 

nacional y provincial) e integrar ad-hoc en el Gabinete de Planificación Estratégica a 

organizaciones empresariales y de trabajadores, organismos de la sociedad civil y del 

sistema científico-tecnológico para propender a una intervención eficaz. Este formato 
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de integración acerca al aparato burocrático con los agentes económicos, aunque se 

desconoce el formato que ordena deliberación y definiciones. 

En el documento que acompaña a la etapa 2008-2009 del PET, se describen los 

desequilibrios territoriales históricos y se califica a las áreas periféricas como un 

emergente que resulta necesario conocer para transformar. En el mismo se realiza 

una selección de proyectos de infraestructura en ejecución evaluados como 

estratégicos para superar la organización territorial heredada. Asimismo, se incluyen 

herramientas para garantizar la continuidad del plan (Madrid, 2010: 13). Desde esta 

perspectiva, se han fijado lineamientos para una política de ordenamiento territorial 

de actividades que procuraron ligarse al patrón general de desarrollo. No obstante, 

de acuerdo con la praxis de diversas áreas de gobierno, la noción de Plan se ha 

circunscripto a una enumeración de proyectos de inversión (Müller , 2011: 20). 

Intentando superar las citadas inercias institucionales, el Plan se ha organizado a 

través de una metodología integradora de los órdenes del estado y las organizaciones 

de la sociedad civil mediante ejercicios de planificación en el que aquel vuelve a 

declamar una posición central en las estrategias de desarrollo. Desde el inicio, la 

convocatoria ha procurado instrumentar la discusión sobre problemáticas regionales 

mediante un proceso de trabajo con las provincias, en el que se menciona el aporte de 

equipos técnicos a través de los cuales acordar procedimientos metodológicos 

comunes con los que perseguir objetivos homogéneos (Kossoy, 2010: 2). Estas 

herramientas permitieron un agrupamiento de las provinc ias en cinco regiones, de 

modo de lograr una perspectiva más amplia de las problemáticas abordadas.  

Desde ese esquema, se ha pretendido recuperar la planificación como instrumento 

para organizar objetivos y coordinar esfuerzos en las diversas áreas de gobierno. 

Frente a las posiciones de raigambre neoliberal, se ha concebido al gasto público en 

su potencial productivo y al gasto social en tanto inversión. A través de este enfoque, 

la inversión pública se vincula con el diseño y mejoramiento de infraestruct uras 

definidas junto con diversos sujetos sociales (Madrid, 2010: 13).  
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En su documento òPlanificaci·n Estrat®gica Territorial,ó se define el desarrollo 

territorial en tanto proceso a trav®s del que se incrementan òlas capacidades de un 

determinado territo rio en post de hacerlo disponible para su uso socialó (MINPLAN, 

2011: 23). En su fundamentación, se concibe la idea de que el desarrollo territorial se 

configura en el proceso de implementación de las políticas públicas, que son 

paralelas al devenir social y económico que caracteriza a cada período histórico. 

Desde esta visión, la organización territorial se conforma mediante las actividades 

socioeconómicas e infraestructuras necesarias.  

El Plan ha consistido en una guía para la inversión pública a partir de la 

herramienta de la planificación con los objetivos generales de: a) sostener y ampliar 

el crecimiento equilibrado de la producción mediante la construcción de 

infraestructura y equipamiento; b) garantizar el acceso a los bienes y servicios 

básicos, promoviendo el desarrollo equitativo de las regiones y el arraigo de sus 

habitantes; c) contribuir a la valorización del patrimonio natural y cultural a través 

de una gestión integrada (MINPLAN, 2011).  

El PET ha dispuesto de dos metas: garantizar condiciones de vida dignas que 

contemplen el desarrollo de sus actividades productivas con independencia de su 

lugar de residencia y construir un estado con capacidad de prever las demandas de 

inversión en el territorio (Dirección Nacional de Planificación Estratégi ca -DNPE-, 

2008). Asimismo, se define a partir de los siguientes componentes, cuya aplicación se 

ha propuesto en el orden nacional y provincial y considerando aspectos ambientales, 

económicos, sociales y de infraestructura: a) un diagnóstico de Modelo Actual; b) una 

proyección de Modelo Deseado; y c) un listado de proyectos de Infraestructura. En 

este último componente se ha previsto la inclusión de obras estratégicas para 

concretar la transición entre el primer y segundo componente (DNPE, 2008). El 

Modelo Territorial Deseado expresa una meta de organización espacial que se 

concibe a partir del análisis de las diversas vinculaciones intra-territoriales e inter -

territoriales, la subdivisión en regiones y micro -regiones, el uso del suelo en áreas 

rurales y naturales, una determinada red de comunicación y transporte, un sistema 

articulado de ciudades, etc. (DNPE, 2008). 
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El Plan se expone en cuatro vol¼menes. El primero se denomina òPlanificaci·n 

Estrat®gica Territorialó, en el que se desarrollan los fundamentos y estrategias 

generales, así como una propuesta de lineamientos para garantizar un proceso de 

planificaci·n del territorio en el mediano plazo. El segundo, òTerritorio e 

Infraestructuraó, recoge el trabajo realizado con la participaci·n de las provincias. A 

través de una metodología pretendidamente homogénea que analiza el impacto 

territorial, se ha elaborado un listado de proyectos de inversión en función de los 

Modelos Deseados Provinciales.  

El tercer volumen, titulado òArgentina Urbanaó, propugna un sistema poli -

céntrico de núcleos urbanos. En el mismo se parte de una jerarquización y 

caracterización del sistema urbano nacional, se indaga a partir de casos a las 

ciudades medias para conocer las características intrínsecas del proceso de 

producción urbana . El diagnóstico concluye con la propuesta de una serie de 

lineamientos estratégicos que deberían fundamentar una política nacional en la 

materia. En el cuarto, òIntegraci·n Territorial Internacionaló, se sistematizan los 

avances efectuados por la Dirección Nacional de Planificación de la Integración 

Territorial Internacional -bilateral y multilateral (MINPLAN, 2011: 11).  

En este esquema de exposición de lineamientos ligados a un listado de inversión, 

cabe considerar la inercia del aparato burocrático a través del tiempo histórico del 

que han participado los funcionarios intervinientes en aspectos ligados al diseño del 

PET. Además, en especial relación con esta investigación, resulta significativo 

esbozar los alcances efectivos de su citada segunda meta -construir un estado con 

capacidad de prever las demandas de inversión en el territorio-. En el documento 

que describe la òPol²tica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento 

Territorialó -la cual como se ha mencionado es antecedente y otorga soporte al PET-, 

se prevé un acercamiento y convergencia entre la perspectiva de los agentes 

económicos y el aparato burocrático para constituir una forma de òhacer pol²tica 

territorial en Argentina en donde el desarrollo se evalúa  tanto por los logros 

alcanzados por las personas, como por la cantidad y calidad de las inversiones, la 

infraestructura instalada o las acciones realizadas por el Estadoó (MINPLAN, 2004: 
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24). Como puede observarse, se trata de una orientación indicativa que recupera 

indirectamente el valor de òhacer pol²ticaó mediante perspectivas críticas en torno a 

la experiencia estatal bajo el régimen de acumulación propio de la valorización 

financiera. 

En el escenario institucional argentino recurrente desde finales de siglo XX, a las 

problemáticas típicas de descoordinación entre áreas, pueden sumarse tensiones 

inter -institucionales por la toma de decisiones que comprenden desde la 

competencia entre organismos hasta el conflicto abierto entre los mismos o bien la 

carencia de enraizamiento en el sistema productivo con el cual se pretende articular 

estrategias (Acuña, 2001: 9; citado en Bernazza, 2007: 8; Helmsing y Uribe-Echeverría, 

1981: 67). Estas desavenencias exceden la letra del PET, aunque han condicionado sus 

posibilidades a una enumeración de inversiones públicas. Por situaciones como las 

enunciadas, la noción de autonomía enraizada en Evans (2007: 35) no debe 

entenderse en el carácter relativo que le imprimiría una visión dogmática, en el 

sentido de encontrarse limitado por los requerimientos de  la acumulación de capital 

transnacional. Más bien, la autonomía enraizada del aparato burocrático implicaría 

una òcapacidad de interveniró que se inscribe en una serie de lazos sociales concretos 

y estables, que vinculan al estado con la sociedad civil y suministran canales 

institucionales para la resolución de conflictos enmarcados en los objetivos de las 

políticas públicas y para el diseño de estrategias que contemplen las particularidades 

productivas del sector sobre el cual se pretende intervenir.  

Contraponer el devenir del PET al recorrido de otras experiencias nacionales 

resulta esclarecedor para considerar posibles desafíos futuros. En su explicación en 

torno al relativo éxito de los estados desarrollistas para conducir la industrialización, 

Evans (2007: 34) encuentra en experiencias de estados asiáticos que la estabilidad y 

persistencia en una extensa y profesionalizada carrera burocrática genera adhesión y 

una sensación de coherencia corporativa entre sus funcionarios. Según este autor, los 

estados desarrollistas detentan una capacidad administrativa destacada. Sin 

embargo, estos estados también han orientado sus intervenciones a necesidades 

definidas como estratégicas para un proyecto político transformador en el que 
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emplean su capacidad de regulación para contemporizar y/o conducir en forma 

selectiva los intereses de los principales agentes económicos. Contrariamente a lo que 

suele esgrimirse en torno a los estados latinoamericanos en contextos de auge 

neoliberal, como el registrado desde 2016, puede resultar esclarecedor el agudo 

contraste hallado por Evans (2007: 34-35) entre la particularidad patrimonialista del 

estado predatorio y la característica weberiana de los estados desarrollistas, para 

comprender que la ausencia de una burocracia enraizada y autónoma es un 

obstáculo más en el derrotero de cualquier intento de planificación desde el aparato 

estatal. 

Reflexiones finales  

En Argentina, la reedición reciente de la planificación regional no ha logrado 

incorporar una perspectiva del estado en el contexto del capitalismo periférico 

atlántico sudamericano. Más de medio siglo de práctica y de retórica en torno a la 

planificación regional devela su alcance limitado en materia de transformaciones 

económicas de índole estructural. El interrogante que ha guiado este aporte ha 

girado en torno al conjunto de procedimientos y técnicas que implican una 

orientación coherente y estable de las intervenciones estatales a necesidades 

definidas como estratégicas para un proyecto político transformador, en el que el 

aparato burocrático emplea su capacidad de regulación para contemporizar y/o 

conducir en forma selectiva los intereses de los principales agentes económicos. No 

obstante, la experiencia del PET se halla lejos de haber concitado una perspectiva del 

estado en tanto orientación coherente y estable. Por lo tanto, resulta posible encontrar 

una disyuntiva entre autonomía burocrática weberiana y enraizamientos: la 

capacidad pol²tica de intervenir (evidenciada en la òvueltaó a los ejercicios de 

planificación, a una predisposición por integrar federal y sectorialmente diversas 

demandas) no necesariamente implica el enraizamiento de una agencia de un 

ministerio en la diversidad y complejidad del sector sobre el que se propugna una 

intervención. Este aspecto obedece a diversos elementos planteados a lo largo de la 

investigación.  
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En primer lugar, la capacidad de regular, de òhacer pol²ticaó en los t®rminos 

esbozados desde la propia Política y Estrategia Nacional de Desarrollo y 

Ordenamiento Territorial que origina el PET, podría inscribirse en el marco de la 

reconstitución de funciones de planificación en el Estado Nacional que se ha ido 

retroalimentando en la medida que la intervención posibilitaba y ampliaba nuevos 

escenarios -productivos y sociales-. Desde el PET se han asumido metas y objetivos 

que constituyen una loable experiencia de reposicionamiento estatal en materia de 

planificación regional. Sin embargo, sus metas y objetivos, así como la extensión y 

diversidad temática que incorporan sus cuatro volúmenes, parecieran obedecer a 

expresiones sin capacidad cierta de concreción, al menos en el plazo de doce años. 

Asimismo, las realizaciones del diagnóstico con su proyección han sido 

circunscriptas a un listado de proyectos de Infraestructura que procuraron atender  

demandas sociales diversas, aunque sin capacidad efectiva de atenuar o modificar lo 

que aquí se considera como causa y consecuencia de los problemas propios de la 

estructura productiva desequilibrada: la progresiva desnacionalización del comercio 

exterior  que ha sido acompañada por una heterogeneidad productiva creciente 

apuntadas al inicio. 

En segundo término, el histórico discontinuo interés político -administrativo en 

torno a los instrumentos de planificación, la inestabilidad temporal y financiera de 

las dependencias abocadas a la temática y las características de la propia inserción 

laboral de los funcionarios parecieran alejar la posibilidad de constituir la génesis de 

un aparato burocrático con características weberianas. Aquí debe incluirse la 

recurrencia de múltiples formas de contratación que conllevan a una diferenciación 

sociolaboral, la dispersión y discontinuidad de funciones, la descoordinación 

administrativa apreciable incluso en la comprensión sobre qué es planificar (de modo 

que convivieron desde ópticas urbanísticas hasta ingenieriles), la dificultad de 

formar cuadros técnicos que adscriban a un proyecto político transformador en los 

tiempos y formas que la propia praxis requeriría, etc.  

En tercer lugar, los condicionamientos institucionale s y estructurales guardan 

relación con la heredada cooptación dirigencia  de partidos y organizaciones 
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populares evidente durante el régimen de acumulación de valorización financiera 

por parte de sectores minoritarios con capacidad de imponer sus intereses políticos y 

económicos. Se ha considerado que la extranjerización económica y el predominio de 

definiciones externas al territorio nacional -realizadas por las dirigencias 

empresariales transnacionales insertas en estructuras productivas desequilibradas, 

como la de Argentina -, son una justificación mono-causal a la hora de explicar el 

relativo fracaso de los proyectos políticos que impulsaron formas de planificación 

regional desarrolladas desde el aparato burocrático. Sin embargo, eso no obsta 

considerar que todo ejercicio de planificación desde el propio seno del aparato 

burocrático que pretenda modificar un status quo determinado halla resistencias en 

los principales agentes económicos que no siempre podrá sortear, e incluso podrá 

albergar diferencias internas dependiendo de la visión teórica a la que se adscriba. 

Una transformación coherente -por ende, definitiva y perdurable - en la 

orientación del aparato burocrático ligado a la planificación regional podría haber 

sido desarrollada mediante reformas dirig idas a su institucionalización. En esto se 

piensa a la hora de definir una òperspectiva del estadoó, se trataría de reformas que 

vinculen la intervenci·n y una òfidelizaci·nó de los funcionarios con la consecuci·n 

de propósitos colectivos, llevando al estado a intervenir con mayor autonomía 

respecto de las presiones particularistas de la sociedad (grupos de presión que 

actúan influyendo la opinión pública, lobbies empresarios, agencias internacionales 

de crédito, etc.). A la luz de la experiencia aquí consignada, una autonomía enraizada 

posible se encontraría inscripta en vínculos sociales concretos y perdurables que 

liguen al aparato burocrático con las diferentes redes de la sociedad civil (incluyendo 

sindicatos, cámaras empresarias, partidos políticos, etc.) a través de canales 

institucionales estables y dinámicos. Una vinculación de las burocracias con diversos 

actores sociales como la recién citada podría conducir a la exposición y resolución de 

conflictos. Más precisamente, una resolución de diferencias en torno a los objetivos 

de políticas públicas dirigidas a remover los obstáculos inherentes a una estructura 

productiva heterogénea en el contexto del capitalismo periférico atlántico 

sudamericano. 
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Resumen 

Las políticas públicas nacionales y sub-nacionales cumplen un rol fundamental para 

la competitividad territorial. El caso de la obra pública es un mecanismo 

fundamental para analizar las sendas de desarrollo que presentan las industrias, en 

especial cuando se trata de obras viales y/o de energía; las cuales constituyen un 

factor clave de decisión de localización de las inversiones privadas. Por otro lado, 

éstas influyen en la dinámica poblacional, como en el patrón de asentamiento de 

actividades y personas, en el territorio. 

El concepto de competitividad territorial, clave en la promoción del cr ecimiento de 

las regiones locales, debe ser analizado desde una perspectiva diferente al aplicado a 

las empresas; no solamente por los objetivos diferenciados sino también por la 

metodología a aplicar y el rol del estado en este contexto.  
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En el caso particular de la provincia de Entre Ríos, entre los años 2001 y 2015 se 

realizaron inversiones en obra pública que no se distribuyeron de forma homogénea 

en los distintos departamentos. A modo de ejemplo, podemos afirmar que, para los 

primeros años de análisis, los casos ubicados en la costa del Río Uruguay recibieron 

mayores inversiones, en términos per cápita, que los ubicados la costa del Paraná, y 

más aún que en la franja centro de la provincia (del Gualeguay). Situación que se vio 

modificada en el último tr amo del período analizado.  

Es por ello que nuestra hipótesis radica en que, a priori, la concentración industrial se 

da en aquellos departamentos que presentan mayor presencia de obras de 

infraestructura del estado, generando distintos impactos territoria les.  

El presente estudio buscará correlacionar los montos de inversión de obras realizadas 

por el estado provincial y la inversión per cápita en los distintos departamentos, con 

el incremento de la actividad industrial declarada y la conformación de nueva s 

industrias. Asimismo, se incorporan técnicas de estadística espacial para determinar 

si existe asociación entre estas variables y como las mismas impactan en el territorio. 

 

Introducción  

En las últimas décadas la provincia de Entre Ríos ha participado en grandes cambios 

a nivel nacional y global. La dinámica de desarrollo de nuevos actores globales 

(como la República Popular de China, India, otros países de América del Sur) han 

promovido un posicionamiento estratégico de Entre Ríos como parte de corredores 

bioceánicos de transporte y como proveedora de productos agroindustriales a 

mercados internacionales. Asimismo, la inserción de la provincia en el ámbito 

regional a la Región Centro (Entre Ríos, Santa Fe y Córdoba) ha contribuido a 

procesos de colaboración entre los estados provinciales y la sociedad civil.  

La evolución de la inversión en obras de infraestructura en obra pública en la 

provincia presentó valores - que a precio dólar- más que duplicaron los valores 

invertidos en la década de los `90. en períodos cercanos a la crisis 2001/2002 se 
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registraron bajas inversiones no solo en Entre Ríos, sino en toda la República 

Argentina. Particularmente, la provincia entró en cesación de pagos tanto en la 

cadena de proveedores de inversiones como también en las erogaciones de gastos 

corrientes (incluso salariales). Luego de esta crisis, a partir del año 2003, la provincia 

comenzó a otorgar mayores montos destinados a la obra pública; registrándose 

incrementos históricos en estas partidas presupuestarias (evaluadas en USD33) entre 

los años 2009 y 2014.  

Por otro lado, en el escenario macrorregional, se produjo una reestructuración en la 

dinámica demográfica en los procesos productivos, así como en las actividades de 

servicio y en los flujos de comunicaciones de manera tal que incidieron en el sistema 

de ciudades y asentamientos de la provincia. 

 Importantes ejes de desarrollo coincidentes con los corredores de transporte vial 

vinculan a la provincia con las distintas áreas del país y con países limítrofes. En este 

sentido, la provincia de Entre Ríos se caracteriza por contar con una red de 

asentamientos heterogéneos distribuidos en todo el territorio, donde sus habitantes 

realizan las actividades productivas. Estos se han conformado de acuerdo con un 

criterio jerárqu ico, donde sus localidades se encuentran escalonadas de acuerdo con 

su tamaño y dotación de servicios. Si nos remontamos a periodos históricos, 

podemos agregar que dichas construcciones se generaron a partir de colonias 

constituidas a orillas de los ríos Paraná y Uruguay; como así, al interior de la 

provincia donde el vector que direccionó nuevos asentamientos fueron las antiguas 

líneas férreas. En la actualidad, la accesibilidad vial pasó a ser el direccionador y 

generador de nuevos asentamientos; denotando que este tipo de inversiones genera 

una articulación con el desarrollo territorial.  

Es por eso que, en la presente investigación, nos interesa indagar sobre las posibles 

ventajas que la obra pública trajo aparejada al territorio entrerriano, y si este incidió 

en la tasa de generación de valor agregado local. 

                                                             

33 Se analizan los montos en dólares americano, con el fin de quitar del análisis los efectos de la 
devaluación del año 2002 y las depreciaciones que tuvieron lugar en el periodo bajo estudio. 
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Para ello, en una primera instancia se analizará la relación conceptual entre inversión 

en infraestructura y desarrollo económico, luego se analizará la evolución registrada 

en la inversión en obra pública, para luego analizar su distribución espacial tomando 

como unidades de análisis los departamentos entrerrianos. Seguidamente se 

realizará una prueba para determinar si estos montos erogados presentan una 

relación con el crecimiento en el valor de la producción departamental, para 

finalmente focalizarnos en la distribución espacial de los establecimientos 

productivos.  

 

Inversiones en obra pública y desarrollo económico  

El estado en su rol por velar por el desarrollo territorial cuenta con importante s 

herramientas. Una de las que presenta mayor importancia es la asignación geográfica 

de las inversiones en obra pública. Anualmente, al programar el presupuesto 

público, la discusión sobre la localización de dichas obras se convierte en un tema 

central; en este sentido, los montos destinados a este tipo de inversiones en la 

provincia de Entre Ríos, medido en dólares, han presentado valores sin precedentes.  

Tal como se observa en el gráfico Nº1, luego de la crisis del año 200134  y la 

devaluación producida e n enero del año 2002, la inversión en obra pública se 

comienza a recuperar, en consonancia con otras variables macroeconómicas como: el 

Producto Bruto Provincial (PBP) y la Recaudación Fiscal (RF). Los montos destinados 

a inversión en obra pública comenzaron a tener mayor relevancia, siendo a partir del 

año 2008 la tendencia que adquiere un mayor dinamismo. Este crecimiento se 

presentó en forma sostenido hasta el año 2011, donde existió un pico histórico de 

aproximadamente 350 millones de USD, luego los niveles de inversión anuales en 

                                                             

34 Año en que la provincia llegó a una cesación en su cadena de pagos a proveedores y tuvo que 
recurrir a la emisión de Bonos Federales que se extendió también al pago de gastos corrientes como 
salarios 
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dólares volvieron a bajar (pero sin romper la barrera de los 300 millones de USD), 

para luego incrementarse en el año 2014 y retroceder nuevamente en el año 201535. 

 

Gráfico 1: Evolución de la inversión en obra pública en la pro vincia de Entre Ríos, 

periodo 2001-2015, en USD 

 

Fuente: elaboración propia en base a Dirección General de Presupuesto Entre Ríos 

Además, de las variables propias del dinamismo provincial (el PBP y RF), la buena 

relación con el Gobierno Nacional generó que en un periodo de 13 (trece) años la 

provincia recibiera aportes de distintos programas nacionales de obra pública (como 

PROMEBA, Mas Cerca, Programa de Viviendas rurales, programas del Instituto de la 

Vivienda, obras de Vialidad Nacional, entre otras). M uchas de esas obras incluso 

fueron plasmadas en un òActa de Reparaci·n Hist·ricaó en el a¶o 2008, que se firm· 

entre el gobierno nacional y el provincial. Esta acta ten²a el fin de promover òel 

desarrollo equilibrado y la equidad territorial estuvo ausente  desde el fondo de la 

historia en la Argentinaó. La importancia de estos desembolsos (tanto nacionales, 

                                                             

35 En este último año existió un doble fenómeno porque por un lado el valor de fondos destinados a 
obra pública di sminuyó y por el otro el valor tomando como referencia para armonizar aumentó. Esto 
fue producto de la liberación del dólar en el último período del año 2015, donde pasó 
aproximadamente de 9,5$/USD a 13$/USD.  
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provinciales y/o locales) radica en que configuran un impulso directo al empleo y el 

desarrollo de determinados sectores productivos, como así también al bienestar 

general de la población. En este sentido podemos citar a autores como Villegas Flores 

et. (2013), quienes confirman que el crecimiento sostenido y las buenas expectativas 

del crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) han permitido generar me jores 

expectativas en el crecimiento regional, de acuerdo con un estudio llevado adelante 

para distintos países de América Latina. Entendiendo que la explicación surge 

porque el PIB está asociado directamente al crecimiento de la industria de la 

construcción, y en una segunda fase, sobre el desarrollo regional que pueda esta 

producir.  

Asimismo, Vallejos (2014) se refiere que la inversión pública como motor de 

crecimiento, tal como lo indica el modelo keynesiano, el cual supone un efecto 

multiplicador tanto en el empleo como en los niveles de producción. De este modo, 

la generación de obra pública redunda en empleo directo para muchas personas, y al 

mismo tiempo, expande la demanda de insumos para la construcción a empresas que 

también generan empleo. 

En contraposición, la falta de obras públicas se sabe que constituye una limitante al 

desarrollo de los sistemas productivos. En este sentido la Comisión Económica para 

América Latina y el Caribe (CEPAL), desarrolló un análisis sobre las limitantes al 

crecimiento de los principales sectores productivos en la Argentina. analizando 17 

limitantes contenidas en 7 dimensiones: ambiental, de dotación de infraestructura, de 

financiamiento, tecnológicas, de la organización de la cadena global de valor, de 

recursos humanos y de la demanda.  

En cuanto a las limitantes en la dotación de infraestructura se considera tanto a la 

Infraestructura Básica como a la de Conectividad. Si bien en este estudio los 

resultados alcanzados no denotan que es la falta de infraestructura sea la principal 

preocupación de las cadenas productivas de la región, dicho estudio se realizó 

considerando los valores para toda la región central (región centro incluyendo 

Buenos Aires) y el rol de Entre Ríos queda desdibujado. 
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Entendiendo la relevancia de la inversión en obra pública para el desarrollo regional 

queremos indagar, al interior de nuestra provincia, su distribución. La cual puede 

presentar matices y, en este sentido, nos interesa indagar sobre los efectos y sobre la 

participación relativa de las distintas unidades departamentales con el fin de 

entender los efectos en el territorio donde se asientan las obras públicas. 

Inversión pública por departamento, en la provincia de Entre Ríos, entre los años 

2001 -2015 

Entre Ríos cuenta con una superficie total de 78.781 km2, territorio que componen 

sus 17 departamentos. Para analizar la dispersión territorial, en un primer punto 

buscamos analizar el comportamiento de 3 (tres) variables territoriales básicas: 

densidad poblacional, expansión territorial en Km 2 y población por departamento. 

En el gráfico Nº2, observamos que el 50% de los departamentos tiene una densidad 

menor a 10,29 hab. por Km2, y que el 75% presentan una densidad menor a 17,2 hab. 

por Km2. Los departamentos de mayor densidad poblacional son Paraná y 

Concordia, con valores que estadísticamente son considerados outliers: Paraná 

presenta una densidad de 68,34 hab. por Km2 y Concordia de 52,17 hab. por Km2. 

Esto se explica básicamente por su concentración poblacional, tal como se observa en 

la tercera figura del Gráfico N.º 2. Mientras que la variabilidad de la distribución de 

Km2 es más homogénea entre departamentos, siendo Gualeguaychú y Victoria los de 

mayor extensión, mientras que San Salvador, último departamento en orden 

cronológico conformado en la provincia 36, es el de menor tamaño.  

 

 

 

 

                                                             

36 Se crea mediante ley provincial N.º 8981 sancionada el 8 de diciembre del año 1995 
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Gráfico 2: Dispersión de las variables Densidad Poblacional, Km2 y cantidad de 

población, por departamento, en la provincia de Entre Ríos  

 

Fuente: elaboración propia en base a la Dirección Gral. de Estadísticas y Censos ð ER. 

 

Este resumen de variables nos muestra, como al interior de una unidad territorial (en 

este caso la provincia) coexisten disparidades. Si bien las divisiones político-

administrativas son relevantes, una tarea del planificador es analizar la mayor 

cantidad de variables en este territorio complejo, para que las decisiones de 

localización de la inversión redunden en beneficio para todos o la mayor parte de los 

habitantes.  

En este sentido, la provincia de Entre Ríos, a través de su Dirección General de 

Planificación, presenta el Plan Estratégico Territorial (PET). La base de dicho plan se 

constituyó en el año 2008, y desde ahí se vienen realizando retroalimentaciones 

permanentes para constituir los lineamientos de base para lograr el desarrollo 

territorial promoviendo la equidad. En el mismo se realizan un análisis territorial 

más acabado para definir un modelo actual de territorio, el modelo deseado, y un 
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plan de obras públicas relevantes para ser ejecutado y lograr el avance hacia los 

objetivos propuestos. 

Las tensiones en la tracción de obras por parte de los gobiernos locales es una 

disputa constante y válida para atraer inversiones que beneficien a los pobladores. 

En este sentido, también existen planes locales o micro-regionales donde se buscan 

incluir las voces de los tomadores de decisiones locales con el fin de tener 

documentación técnica que permita justificar reasignación de fondos en beneficios de 

dichos gobiernos. En este sentido podemos nombrar a modo de ejemplo, el Plan de 

ordenamiento territorial del borde Costero sobre el río Paraná, Santa Elena ð 

Diamante (Entre Ríos), documento en el que se exhibe la evolución de la inversión en 

obra pública departamental y se concluye que la distribución entre el año 2002 y 2011 

fue mayor en los departamentos de la costa del Uruguay que para la del Paraná37, 

concluyendo que la distribución heterogénea ha traído aparejado distintos niveles de 

desarrollo entre ambas costas.  

En este caso particular, intentamos visualizar la distribución por depar tamento en un 

periodo que abarca desde el año 2001 hasta el año 2015, y analizamos la distribución 

departamental principalmente en los años sub-siguientes a los estudiados en el 

documento anterior. Como se observa en el gráfico N.º 3, los principales montos de 

inversión son asignadas a las localidades con mayor cantidad de habitantes (Paraná, 

Uruguay, Concordia y Gualeguaychú), siendo un caso emblemático el departamento 

Islas del Ibicuy, cuya participación comienza a ser notoria a partir del año 2008.  

 

 

 

 

                                                             

37 En dicho documento se aclara que el departamento Islas del Ibicuy no fue considerado en ninguna 
de las dos costas. 
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Gráfico Nº3: Evolución de la participación departamental en la inversión en obra 

pública (en USD), en la provincia de Entre Ríos  

 

Fuente: elaboración propia en base a la Dirección General de presupuesto 

Este caso es de particular interés porque el departamento Islas del Ibicuy, se 

encuentra comprendido en una zona del Delta entrerriano; presentando una 

fragilidad ambiental y territorial que demanda de muchos cuidados por el sector 

público dada su importancia ambiental. Este territorio se encuentra más expuesto a 

contingencias climáticas, registrando un foco de incendios de alta magnitud en el año 

2008 (que además comprometió a otras jurisdicciones) y luego una gran inundación 

que comenzó en el año 2015 y continuó en los años subsiguientes. Hechos naturales 

que demandaron mayor asignación de fondos destinados a obra pública. 

Entendiendo, que la fragilidad ambiental de este territorio requiere de inversiones 

continuas en obras de mitigación de riesgo y, en ciertos eventos, exige inversión 

específica.  

En línea con lo anterior, buscamos indagar, dada la heterogeneidad poblacional entre 

departamentos presentada anteriormente, cómo fue la distribución de los montos de 

inversión en obra pública per cápita. 
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Gráfico N.º 4: Evolución de la participación departamental  en la inversión en obra 

pública per cápita (en USD), en la provincia de Entre Ríos  

 

Fuente: elaboración propia en base a la Dirección General de presupuesto 

Este segundo gráfico nos muestra una configuración distinta a la presentada en el 

gráfico anterior. La baja densidad poblacional del departamento Islas, evidencia que 

la inversión en obra pública per cápita es relevante en este departamento. Aquí 

debemos remarcar, que este departamento presenta una extensión de 4.500 Km2, 

valor que se corresponde con la mediana de la extensión departamental, pero que 

cuenta con sólo 12.077 pobladores (según Censo Nacional de Población, año 2010), lo 

que resulta una densidad de 2,68 hab. por Km2, siendo la de menor valor en la 

provincia.  

Otro de los puntos a remarcar, de acuerdo con gráfico Nº4, es el claro cambio de 

composición en la distribución de la inversión en obra pública departamental que se 

percibe a partir del año 2008, generando una armonización de la distribución 

(quitando como valor outliers a las inversiones en el departamento Islas del Ibicuy). 
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El siguiente gráfico, nos muestra cómo se distribuye el valor de estas inversiones en 

obra pública per cápita en dólares para los años 2003, 2008 y 2015, mostrando un 

claro cambio de tendencia. 

Gráfico Nº.5: Distribu ción de la inversión per cápita en obra pública por 

departamento, en USD, años 2003, 2008 y 2015. 

 

Fuente: elaboración propia en base a Dirección Gral. Presupuesto, Entre Ríos 

En el año 2003 se observa una distribución favorable a tres departamentos de la costa 

del Uruguay: Concordia, Federación y Uruguay. Siendo indiscutiblemente la alta 

asignación al departamento Islas, en detrimento de los demás departamentos, como 

característica distintiva. Para el año 2015, si bien la heterogeneidad no disminuyó 

(analizando el coeficiente de variación, notamos que el valor para el año 2003 era de 

0,898 y para el año 2015 de 0,909). La distribución entre departamentos adquiere una 

distribución espacial diferente. Siendo Paraná, Villaguay y Uruguay, además de 

Ibicuy, los departamentos con mayor asignación presupuestaria; y, notando que 

existen tanto departamentos de la cosa del Paraná, como del Uruguay, como del 

centro de la provincia. 
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Relación entre montos de inversiones y valor de la producción por departamentos  

Por otro lado, nos interesó determinar si existió relación entre los montos de 

inversión provincial en Obra Pública por departamento y el valor de la producción 

generado por establecimientos productivos. Para este análisis se procedió a 

correlacionar el monto inv ertido en USD per cápita, en el periodo 2001 ð 2015 con la 

variación registrada en el valor de la producción  declarada, también medida en 

dólares. 

Esta relación se buscó analizar con el fin de determinar si en los departamentos en 

que se realizaron mayores inversiones de obra pública se promovió o se impactó en 

un mayor desarrollo productivo.  

Si bien existen publicaciones, como la tesis de maestría de Ramírez Muriel (2015), 

quien para analizar la Inversión en infraestructura vial y su impacto en el desarro llo 

económico en Colombia entre los años 1993-2014 propone correlacionar la inversión 

en infraestructura vial con el PBI del país encontrando valores de relación altos. Y 

siendo que lo mismo ocurre entre el PBP de Entre Ríos y la inversión en obra pública 

anual, dado que estas variables se encuentran relacionadas (una es explicativa de la 

otra). Nuestro estudio propone analizar si los departamentos que percibieron mayor 

inversión en el período incrementaron su valor de la producción entre los años 2001 

y 2015 de forma tal de analizar si existe relación entre estas variables. 

Tal como se observa en las siguientes gráficas (una incluye y la otra no al 

departamento Islas, con el fin de no sesgar el análisis) no existe relación entre la 

inversión recibida en estos años y la tasa de crecimiento de la actividad productiva. 

Por lo tanto, no se puede afirmar, a priori, que en los departamentos donde se 

generaron mayores inversiones en obra pública se generó un mayor valor de la 

producción en el período. 
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Gráfico N.º  6: Relación entre montos de inversiones y valor de la producción por 

departamentos, provincia de Entre Ríos, 2001-2015 

a) Incluye departamentos Islas       b) No incluye departamento 

Islas 

Fuente: elaboración propia en base a información Dirección General de Presupuesto, 

Dirección General de Planificación y Agencia Tributaria Entre Ríos 

Esto puede deberse a variados factores, entre los cuales podemos nombrar que(1) no 

siempre las obras públicas son realizadas por empresas que se en encuentran 

asentadas en la misma localidad donde se emplaza la obra; por lo tanto los efectos 

directos en el empleo y la productividad que genera la obra en sí puede distribuirse 

entre otras regiones o incluso provincias; (2) el impacto puede estar desfasado 

temporalmente, dado que los procesos de construcción de obra pública implican más 

de un período presupuestario, y a la vez, las decisiones de localización de una 

industria o establecimientos productivos, demanda una planificación y plazos que 

pueden exceder al período analizado; (3) , no todas las obras impactan en el 

crecimiento económico de la misma forma.  

Con esto queremos especificar que, por ejemplo, una obra que se corresponda con 

una trama vial, la reactivación de un puerto o la reconstitución de ramales férreos 

puede impactar directamente en los costos logísticos productivos y aumentar la 

productividad; mientras que obras como contención de inundaciones o 

reasentamientos de población luego de catástrofes no tienen una correlación directa 

con el sector productivo. 
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Por lo tanto, en una segunda instancia procedemos a analizar la distribución de las 

actividades productivas y su relación con obras de desarrollo vial.  

 

Entre Ríos, una distribución espacial heterogénea.  

La provincia de Entre Ríos cuenta con una densa trama vial, que se compone de la 

Red Nacional y de la Red provincial. Esta última presenta 27.596 km, de los cuales el 

79,03% se corresponde con caminos de tierra. Sobre estos caminos se asientan los 79 

municipios y 196 juntas de gobierno que se distribuyen por todo el territorio 

otorgando una heterogeneidad única que no se presenta en otras provincias donde la 

población se concentra en menos localidades, siendo estas últimas de mayor tamaño. 

Particularmente, la provincia de Entre Ríos posee 3633 kilómetros de ruta 

pavimentada, entre la red nacional y provincial (ver cuadro 1), siendo las principales 

rutas nacionales: la RN 12, RN 14, RN 18 y 127; y las más relevantes a nivel 

provincial: las rutas 11, 6 y 39. 

 

Cuadro 1: Distribución actual de la red vial de la provinci a de Entre Ríos 

Provincia  
Red 

Nacional*  

Red Provincial**  

Asfalto  Mejorado  Tierra  Total  

Entre Ríos 1.613 2.020 3.767 21.809 27.596 

Fuente: Foro de entidades empresarias Entre Ríos, en base a Vialidad Provincial y 

Vialidad Nacional.  

Aquí podemos referir nos a dos situaciones disimiles de acuerdo con tipo de 

producción. Por un lado, la trama que recorre los caminos provinciales mejorados y 

de tierra (particularmente la red vial provincial secundaria y terciaria), son 

fundamentales para el desarrollo de la actividad agropecuaria, la cual tiene lugar a lo 

largo y a lo ancho de todo el territorio. Aquí, la inversión en el mejorado de los 
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caminos es de fundamental importancia debido a que el traslado de la producción 

hacia los centros de comercialización y/o in dustrialización, se realiza principalmente 

por transporte automotor. La falta de transitabilidad en períodos de lluvia limita la 

salida de la producción y genera perjuicios en algunos sectores productivos como, 

por ejemplo, el lácteo. 

Por otro lado, si observamos el siguiente mapa vemos que todos los departamentos 

están atravesados por rutas nacionales y provinciales asfaltadas. La producción 

industrial, que se observa en una alta proporción, tiene sus industrias ubicadas a la 

veda de estas rutas: no de cualquier manera, sino que sobre el mayor desarrollo se 

presenta sobre las rutas nacionales; incluso, se puede notar que la mayor 

concentración se da sobre la ruta nacional N.º 14, donde se establecen las cuatro 

cabeceras departamentales de mayor tamaño, ubicadas sobre la costa del Uruguay: 

Concordia, Federación, Concepción del Uruguay y Gualeguaychú. 
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Mapa 1: Distribución de los establecimientos industriales en la provincia de Entre 

Ríos 

 

Fuente: elaboración propia en base al registro industrial (Dirección General de 

Industrias de la provincia)  

Contextualizando estas afirmaciones podemos recordar algunas fechas importantes 

para el desarrollo provincial.: para la costa del Paraná, la inauguración del túnel 

subfluvial en el año 1969; y, para la costa del Uruguay, la serie de infraestructuras de 

conexión con la República Oriental del Uruguay y la conexión Zarate ð Brazo Largo 

en la década del 70. Si bien son hechos ya lejanos en el tiempo han marcado la senda 

de desarrollo de ambas costas y de la provincia en su conjunto.  

Si consideramos el periodo analizado en este artículo encontramos obras de las 

mismas características con una fuerte inversión nacional: para la costa del Paraná, el 
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puente Rosario ðVictoria inaugurado en el año 2003, la transformación en autovía de 

la ruta N°168 que une Paraná con Santa Fe; y para la costa del Uruguay, la 

transformación en autovía de la ruta nacional. N.º 14, para el tramo Ceibas-

Gualeguaychú en el año 2009 y para el último tramo que se inauguró en 2014. 

El ferrocarri l, estrechamente ligado a la historia y al progreso de Entre Ríos, 

actualmente ha disminuido notablemente su importancia y presta servicios en forma 

muy limitada (sólo de cargas). El ramal que corre por la provincia corresponde al 

FFCC Mesopotámico Gral. Urquiza S.A., y comunica a Entre Ríos con Corrientes y 

Uruguay. Cuenta con servicio de carga en toda la Mesopotamia concesionado a 

operadores privados. El total de vías instaladas asciende a 2.000 km. y se 

corresponde a los de trocha media. (Provincia de Entre Ríos, 2014: 10) 

Asimismo, y de acuerdo con el emplazamiento geográfico de la provincia (hecho al 

que debe su nombre), se encuentra escoltada por dos corrientes hídricas de 

importancia como son los ríos Paraná y Uruguay. Esta particularidad promovió la 

necesidad imperante de la construcción de un túnel y diversos puentes para lograr la 

conexión con la provincia de Santa Fe, Buenos Aires y la República Oriental del 

Uruguay. Asimismo, en sus márgenes existen diversos puertos fluviales de 

consideración. 

En definitiva, si bien algunas cuestiones requieren de una mirada más focalizada, nos 

preguntamos: ¿la aglomeración de industrias sobre la costa del Uruguay y en 

especial sobre la RN14 responde a la lógica global del corredor bioceánico sobre el 

que se encuentra o escapa a ella de alguna manera? ¿Articula las capacidades locales 

a la lógica global? Por otro lado, vemos que en el departamento Paraná existe una 

diseminación territorial de asentamientos industriales, de la misma manera nos 

preguntamos: ¿la lógica es global, sectorial, geográfica? 

Otra cuestión que surge aquí es la interacción entre la inversión nacional y la 

provincial en el territorio provincial. ¿Ambas concurren en el mismo sentido?  
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Luego de analizar los datos disponibles y revisar ciertos supuestos desde los que 

partimos no encontramos respuestas únicas, pero si un camino para continuar la 

indagación. 

 

Reflexiones finales  

En general, los estudios sobre el desarrollo se centran en definir cuestiones macro 

que no pueden trasladarse a las variadas realidades locales, y así, las estrategias de 

desarrollo se definen, a veces, sin tener en cuenta características específicas de estas 

realidades. Por ejemplo, las inversiones en infraestructura conectan países tan lejanos 

como China y Brasil, aunque puede ser que los territorios locales por los que se 

materializan estas obras sean meros receptores, espacios estáticos y no protagonistas.  

 

A fin de superar esta situación es necesario realizar estudios específicos de los 

territorios locales y armar un mapa d e los procesos de desarrollo local. Como hemos 

observado en la investigación, considerar solo el PBI per cápita puede llevar a 

resultados equívocos que no muestran el desarrollo de realidades sub-nacionales. 

 

Por otro lado, la compleja trama de decisiones a distintas escalas, integra y, a la vez, 

fragmenta a los territorios locales. Los procesos transnacionales como la 

globalización política, económica y cultural enfrentan a las políticas públicas y a la 

investigación social con una serie de desafíos teóricos y metodológicos. Según Sassen 

(2007) esto es debido a que lo global trasciende el marco exclusivo del Estado nación 

y, al mismo tiempo, habita parcialmente los territorios y las instituciones locales. Lo 

global reside, en parte, al interior de lo local. Se afecta al concepto de Estado nación 

como contenedor de los procesos sociales y a la correspondencia implícita entre 

territorio nacional y lo nacional (si un fenómeno se da en un territorio nacional se 

asume que debe ser de carácter nacional) 
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Por lo tanto, este pensamiento necesita de nuevos marcos conceptuales para 

interpretaciones que no den por sentado que el estado nación es un sistema cerrado y 

excluyente.  

 

Retomando el concepto de competitividad territorial, podemos plantear que si bien 

son las empresas las que compiten en escenarios cada vez más cambiantes y globales, 

su relación con el territorio puede potenciar su desarrollo. Lira (2005) plantea que las 

empresas pueden dejar de ser empresas òen el territorioó para ser empresas òdel 

territorioó. Esta idea creemos que incorpora variables propias de cada comunidad 

local: identidad, historia, conocimientos, etc. 

 

Se hace necesario entonces abocarse a una investigación cualitativa que nos brinde 

un conocimiento de la realidad local. De cualquier manera, no se trata de reemplazar 

lo global por lo local, lo cuantitativo por lo cualitativo, lo macro por lo micro, etc. 

sino de articular ambas lógicas. 

 

Metodologías planteadas por CLAEH (Centro Latinoamericano de economía 

humana) de Montevideo muestran alg unos caminos posibles al incorporar variables 

como en Arocena (2001): modo de desarrollo, sistema de actores e identidad local.  

 

Otro aporte a las alternativas metodológicas puede encontrarse en 

Albuquerque(2004) quien plantea ocho elementos básicos para el desarrollo 

económico local: movilización y participación de los actores locales, actitud proactiva 

del gobierno local, existencia de equipos de liderazgo local, cooperación publico 

privada, elaboración de una estrategia de desarrollo local, fomento de micro 

empresas, pymes y capacitación de recursos humanos, coordinación de programas e 

instrumentos de fomento e institucionalidad para el desarrollo económico local.  
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Estos marcos y metodologías nos ayudarán a continuar en la profundización de este 

estudio inicial.  
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Presupuesto Participativo: radicalización democrática y justicia 

distributiva 

                           Pablo Ignacio Caruso38 

 

 

Intro ducción  

El Presupuesto Participativo (PP) es una política pública que en su concepción 

persigue un doble propósito: radicalización democrática y justicia distributiva.  

Es una invención política que tuvo lugar en la ciudad brasileña de Porto Alegre 

cuando el Partido de los Trabajadores conquistó y ejerció por primera vez en su 

historia el gobierno de dicha ciudad. El PP es, al mismo tiempo, una forma de 

participación ciudadana en políticas públicas y una herramienta de planificación de 

desarrollo territorial  a escala local de una gran potencialidad de transformación 

democrático popular.  

Este trabajo tiene como propósitos especificar la potencialidad transformadora del PP 

recién señalada, reconocer la historia de la política y examinar su desarrollo en 

nuestro país, lo que incluirá referirme a la experiencia del Programa Nacional de 

Presupuesto Participativo (2007-2015).  

El escrito se organiza del siguiente modo. En la primera parte, me ocupo de explicar 

la política del Presupuesto Participativo. En la segunda sección, procuro desarrollar 

el contexto de su surgimiento, como así también dar cuenta de su origen y desarrollo. 

En la tercera parte, abordo la cuestión del desarrollo del PP en Argentina hasta el año 

2015. En una cuarte parte, me refiero la experiencia del Programa Nacional de 

Presupuesto Participativo. Cierra el trabajo una quinta sección con la conclusión. 

                                                             

38 Politólogo ð UBA. Ex Responsable del Programa Nacional de Presupuesto Participativo, Secretaría 
de Relaciones Parlamentarias, Jefatura de Gabinete de Ministros, Presidencia de la Nación. 
Cofundador y ex Secretario General de la Red Argentina de Presupuesto Participativo (2007-2015). 
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Qué es el Presupuesto Participativo  

En una primera definición, el Presupuesto Participativo (PP) consiste en un proceso 

de participación directa,  permanente, voluntaria y universal a través del cual la 

ciudadanía, conjuntamente con el gobierno, delibera y decide la asignación de 

recursos públicos.  

En este sentido, el PP es una forma o mecanismo de participación ciudadana en 

políticas públicas, y como tal es parte de un conjunto más amplio, pues existen otras 

formas o mecanismos de participación en políticas públicas. Algunos ejemplos de 

tales formas o mecanismos son los siguientes: referéndum, iniciativa popular, plan 

estratégico, consejo consultivo, audiencia pública, foro ciudadano, auditoría 

ciudadana y parlamento juvenil.  

Sin embargo, tanto por su objeto, el presupuesto público, como por la naturaleza y 

lógica de la participación que consagra, un ciclo de asambleas barriales, regionales 

y/o temá ticas de carácter vinculante abiertas a la participación ciudadana directa, el 

PP posee un potencial significativo de transformación democrático popular. En este 

sentido, el PP no es un mecanismo más de participación ciudadana en políticas 

públicas. El presupuesto de un Estado, en cualquiera de sus niveles (nacional, 

provincial o municipal), implica un conjunto de decisiones en términos de a quiénes, 

y en qué proporciones relativas, se les va a cobrar (o no) impuestos, y qué tipo de 

impuestos (directos o indirectos), y en quiénes, y en qué proporciones relativas, el 

Estado va a gastar o invertir (o no) esos recursos. Así, todo presupuesto público es 

una cuestión esencialmente política, pues expresa ð e incide sobre- las relaciones de 

fuerza entre clases, sectores de clases y grupos sociales. Como claramente ha 

expresado Castoriadis, òes imposible imaginar un presupuesto que no est® embebido 

de un extremo al otro, tanto del lado de los ingresos como de los gastos, de 

decisiones sustantivas, que no esté inspirado por objetivos y ´valores´ que tiende a 

realizaró (Castoriadis, 1997: 278).  
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A través de la política del PP, la ciudadanía, conjuntamente con el gobierno, 

interviene directamente en la identificación de problemas, en la construcción de 

diagnósticos, en la formulación de soluciones y en la toma de decisiones sobre los 

cursos de acción a seguir para alcanzarlas. El PP implica un ciclo conformado, en 

líneas generales, por las siguientes etapas: 1) Definición de la metodología; 2) 

Difusión e Información; 3) A sambleas de base territorial (por barrios o regiones) y/o 

por temas de políticas (por ejemplo, economía y desarrollo local, salud, educación, 

planeamiento urbano); 4) Estudios de viabilidad de proyectos; 5) Elección de 

proyectos; 6) Ejecución de proyectos; 7) Control y monitoreo de la ejecución de 

proyectos. 

El PP encarna una idea fuerte democracia participativa que trasciende, desborda los 

límites de la democracia representativa. Esta se asienta, como bien lo ha planteado 

Manin (1998), en un pacto constitutivo, fundado en la delegación de la ciudadanía en 

un cuerpo de representantes de la política, que deben rendir cuentas de su accionar 

cada 2 o 4 años. El PP trasciende y desborda esta lógica de la representación política, 

pero no para anularla sino para enriquecerla. En otras palabras, el PP combina 

democracia directa con democracia representativa, partiendo de la premisa de que 

esta es necesaria pero no suficiente para el proyecto de democratización de la 

sociedad, proyecto en permanente construcción. Asimismo, esta complementariedad 

entre democracia directa y democracia representativa implicada en la política del PP 

busca contribuir al surgimiento de un proceso político generador de una nueva 

ciudadanía, más activa, responsable y crítica. Por medio de su participación en el PP 

las ciudadanas y ciudadanos pueden adquirir una mayor comprensión de los 

alcances y limitaciones del accionar del Estado, tienden a adquirir experiencia en el 

terreno de la discusión colectiva de los asuntos públicos y estarían en condiciones de 

arribar a la toma de decisiones sustantivas para la vida social con efectivo 

conocimiento de causa.  

En este sentido, como bien ha planteado Genro, el PP implica la creación de un 

nuevo espacio público, de un nuevo centro de decisión que busca incidir 

directamente sobre el carácter y la oportunidad de las inversiones públicas con un 



 

83 

 

doble propósito: generar distribución de renta y contribuir a la socialización de la 

política (Genro, 1998). En palabras de este autor:  

Distribuir renta sin social izar la política es muy poco y puede encerrar un cierto tipo 

de paternalismo, que es nocivo para la afirmación de la autonomía de los individuos 

y de las organizaciones de base de la sociedad. Socializar la política sin tocar la renta 

puede promover el desaliento hacia la propia eficacia de la lucha política y estimular 

la ´retirada´ de las personas hacia un ámbito cada vez más privado de sus 

existencias. (Genro, 1998: 17).  

Así, la política del PP es una apuesta por radicalizar la democracia y por construir 

justicia distributiva. Y en este sentido resulta pertinente recordar la hipótesis de 

trabajo formulada por De Sousa Santos: òen sociedades diferenciadas internamente, 

cuanto más fuerte es el vínculo entre democracia y justicia distributiva, más compleja 

tiende a ser la metodolog²a que lo garantizaó (De Sousa Santos, 2003: 84). Se trata de 

que, mediante una serie de indicadores socioeconómicos, se construya una matriz de 

distribución de recursos con la cual el PP transfiera más recursos económicos a las 

poblaciones con mayores privaciones relativas, con mayores necesidades. 

No obstante, si hablo aqu² de PP como de una òapuesta poró, o de un dispositivo de 

participaci·n con un òpotencial deó, es porque considero importante tener presente 

siempre la tensión siempre existente entre la concepción o ideal de una política y sus 

expresiones concretas en la realidad social. En este sentido, Rofman (2010) ha 

planteado de manera certera cómo el capitalismo, en tanto sistema productivo y 

modo de distribución de los beneficios fundado en relaciones de propiedad y de 

poder profundamente desiguales, representa el principal condicionante para el pleno 

ejercicio del derecho democrático del pueblo a la participación política, tanto 

representativa como directa (Rofman, 2010: 37-40). Por su parte, De Sousa Santos y 

Avritzer (2009), han llamado la atención sobre los peligros de perversión que acechan 

a las prácticas de democracia participativa. En palabras de estos autores, dichas 

prácticas:  
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 ò(é) pueden ser cooptadas por los intereses de los actores hegemónicos para, sobre 

bases nuevas, legitimar la exclusión social y la represión de las diferencias. Más la 

perversión puede ocurrir por muchas otras vías: por la burocratización de la 

participación, por la reintroducción del clien telismo sobre nuevas formas, por la 

instrumentalización partidaria, por la exclusión de intereses subordinados a través 

del silenciamiento o de la manipulación de las instituciones participativas. Estos 

peligros sólo pueden ser evitados por intermedio del aprendizaje y de la reflexión 

constantes para extraer incentivos para nuevas profundizaciones democr§ticasó (De 

Sousa Santos y Avritzer, 2009: 74-75) 

En síntesis, y como señalé en otro lugar, hacer PP implica historia, voluntad política, 

un ciclo de partic ipación, una práctica de radicalización democrática, un ideal de 

justicia distributiva y una apuesta por la construcción de ciudadanía de alta 

intensidad (Caruso, 2010).  

 

Contexto de surgimiento, origen y desarrollo del PP  

El contexto de surgimiento del PP: democracia y globalización bajo el neoliberalismo 

Toda política pública es invención social, creación colectiva, y como tal tiene su 

historia. En este punto describiré brevemente el contexto general de surgimiento de 

la política del PP. 

Durante el últim o cuarto del siglo pasado se produce un proceso de gran expansión 

de la democracia. En efecto, consolidada por espacio de casi dos siglos en tan sólo 

algunos países de Europa y de América del Norte, a mediados de la década de 1970 

se producen las transiciones a la democracia en el Sur de Europa, España y Portugal; 

en la década de 1980, comienzan las transiciones de América Latina, como en los 

casos de Argentina, Brasil, Uruguay, y, a finales de dicha década y comienzos de la 

siguiente, fue el turno de Sudáfrica, de un caso latinoamericano, Chile, y de los 

países de Europa del Este. 
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Este proceso de gran expansión de la democracia presenta, no obstante, una 

paradoja: resulta coincidente con un período en que sus instituciones no gozan de 

buena salud. En efecto, tanto en las viejas como en las nuevas democracias, la 

abstención electoral, el fuerte distanciamiento entre gobiernos y ciudadanías, la 

presencia marcada de prácticas clientelares y particularistas de gestión de los asuntos 

y los recursos públicos, predominio de formas delegativas de gobierno, crisis de 

confianza en los rendimientos de las instituciones de gobierno, entre otros déficits, 

constituyen elementos que plantean serios problemas en términos de calidad de la 

democracia. 

De manera simultánea a esta expansión de la democracia, se produce también la 

profundización del proceso de globalización capitalista, proceso hegemonizado por 

las ideas y las políticas neoliberales (ajuste fiscal regresivo, privatizaciones, 

desregulación de los mercados y aperturas comercial y financiera externas). Los 

avances de estas políticas generaron en todo el mundo, pero particularmente en las 

sociedades de las nuevas democracias de América Latina, un fuerte aumento de la 

desigualdad, la pobreza y la exclusión social.  

Bajo la hegemonía del neoliberalismo, la democracia se procesó en clave 

procedimentalista y tecnocrática, siendo tratada como un sistema de equilibrio 

posible y, sobre todo, recomendable, mientras no diera lugar a excesos que afectaran 

las pautas entonces vigentes de la acumulación capitalista (Nun, 2000). En acuerdo 

con Castoriadis, la aparición de una concepción de la democracia que hace de ella un 

simple conjunto de procedimientos implica la clausura de todo el pensamiento 

político precedente, pues este concebía a la democracia como un régimen, 

inseparable de una concepción sustantiva de los fines de la acción política 

instituyente y de una aspiración del tipo de ser humano que le corresponde 

(Castoriadis, 1997: 267) 

Este doble escenario de democracias de baja calidad y de aumento de la exclusión 

social, en un marco de globalización hegemonizado por el neoliberalismo, comienza 

a encontrar resistencias en iniciativas de base, innovaciones comunitarias, 

movimientos sociales y organizaciones políticas populares que intentan reaccionar 
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contra la exclusión social, particularmente en ámbitos locales, abriendo espacios para 

la participación democrática, para la construcción de una ciudadanía activa, para la 

economía social y solidaria como alternativa a las formas de producción, distribución 

y comercialización dominantes, en síntesis, para la inclusión social.  

Precisamente, una de estas iniciativas contra-hegemónicas al neoliberalismo ha sido 

y es el Presupuesto Participativo. 

 

Origen del Presupuesto Participativo  

El PP se origina en la ciudad brasileña de Porto Alegre, capital del Estado de Rio 

Grande do Sul. Allí, en 1988, en el marco de la campaña por la intendencia de la 

ciudad, el Partido de los Trabajadores (PT) introduce en su programa de gobierno la 

propuesta del Presupuesto Participativo (PP). El objetivo era el de permitir la 

participación directa de las ciudadanas y ciudadanos en la creación de las políticas 

públicas y en el control de su ejecución, como vía para democratizar las decisiones 

de/en la nueva gesti·n, llamada de òadministraci·n popularó. El PT triunfa en las 

elecciones de ese año, y su gobierno, encabezado por Olivio Dutra, pone en práctica 

el PP ni bien asume al frente del Estado municipal en enero de 1989.  

En palabras de Sousa Santos, el PP de Porto Alegre consiste en òun proceso de toma 

de decisiones basadas en reglas generales y en criterios de justicia distributiva, 

debatidos y aprobados por órganos institucionales regulares de participación, en los 

cuales las clases populares tienen una participación mayoritaria (Sousa Santos, 2003: 

82). 

 

Desarrollo del PP  

Una lectura de la evolución histórica de los Presupuestos Participativos permite 

diferenciar tres grandes fases39. 

                                                             

39 Sigo aquí a Cabannes, Yves (2004) 
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La primera fase, de 1989 a 1997, es de experimentaciones. Se òinventanó las nuevas 

formas de gestionar los recursos públicos. En primer lugar, está Brasil, en ciudades 

como Porto Alegre y Santo André, pero también Uruguay, con la experiencia de 

Montevideo, a partir de la conquista del gobierno de la ciudad por parte del Frente 

Amplio en 1990. 

  

En 1996, en la Segunda Conferencia Mundial sobre Asentamientos Humanos 

(Hábitat II), organizada por Naciones Unidas en Estambul, Turquía, la experiencia 

del Presupuesto Participativo de Porto Alegre es reconocida como una de las mejores 

40 prácticas de gestión pública del mundo, y el documento final de dicha 

Conferencia recomienda la adopción de la política por las demás ciudades. Sin 

dudas, este fuerte reconocimiento internacional a la experiencia ha contribuido al 

desarrollo de las dos fases siguientes. 

 

La segunda fase, llamada de masificación brasileña, corresponde al período de 1997 a 

2000, período durante el cual más de 130 municipios brasileños adoptaron y 

adaptaron el modelo, con variaciones notables. 

 

La tercera fase, de 2000 a la fecha, se identifica como de expansión (fuera de Brasil) y 

de diversificación. En esta fase, numerosas ciudades latinoamericanas y más 

recientemente europeas y africanas adoptan, en general con profundas adaptaciones, 

los modelos existentes. 

 

El Presupuesto Participativo en Argentina  

Como bien lo han planteado Rofman y Vázquez Blanco (2011), a lo largo de la 

historia nacional dos modelos económico-sociales se han disputado la hegemonía. En 

uno de ellos, de naturaleza conservadora o de Sociedad de Mercado, neoliberal en lo 
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económico, el mercado se presenta como la principal fuerza ordenadora social. El 

otro, el modelo popular y redistribucionista, basado en la Sociedad de Trabajo, está 

guiado por la concepción de que la economía, para crecer y desarrollarse a fin de 

garantizar una digna calidad de vida para todos los habitantes del país, debe 

fundarse en el trabajo como único generador de valor, en la activa participación del 

Estado para respaldar a los que menos tienen y en una justa distribución de la 

riqueza y el ingreso nacional (Rofman y Vázquez Blanco, 2011: 23-24).  

El PP surge en nuestro país en el marco de la crisis del 2001-2002, crisis económico-

social y político-institucional del régimen de acumulación de capital neoliberal, 

implantado mediante el te rrorismo de Estado por la última dictadura cívico -militar 

(1976-1983) y profundizado, ya en democracia, durante los años noventa40. 

Las primeras experiencias se establecen en 2002 en los municipios de Rosario y El 

Huecú, en las provincias de Santa Fe y Neuquén, respectivamente, y en la Ciudad 

Autónoma de Buenos Aires. En 2004, comienza su implementación en el municipio 

de Morón, en la provincia de Buenos Aires. Hasta el año 2007, la cantidad de 

experiencias crece a un ritmo lento. En 2008 se produce un fuerte crecimiento, 

duplicándose la cantidad de experiencias. Ese año surgen, por ejemplo, las 

experiencias de La Plata, San Miguel, San Fernando y Necochea, en la provincia de 

Buenos Aires; Córdoba y Villa María, en Córdoba; y Comodoro Rivadavia, en 

Chubut. As imismo, en 2008 comienza a implementarse el Programa Nacional de 

Presupuesto Participativo (PNPP)41, bajo la órbita de la Jefatura de Gabinete de 

Ministros, con el propósito de contribuir al sostenimiento, fortalecimiento y 

expansión de este dispositivo de democracia participativa y redistributiva en nuestro 

país. En el siguiente apartado me referiré a este Programa.  

                                                             

40 Me ocupé de la crítica al neoliberalismo en Caruso, Pablo Ignacio, Un remedio peor que la enfermedad: 

la v²a neoliberal de òlucha contraó Ë la pobreza en Am®rica Latina. Con ®nfasis en el caso argentino, 

Documento de Trabajo N° 38, Centro Interdisciplinario para el Estudio de Políticas Públicas (CIEPP), 

2003, Buenos Aires. Disponible en www.ciepp.org.ar. 

41 Me refiero al PNPP en la cuarta parte del presente trabajo. 
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A partir de 2003, con la asunción de Néstor Kirchner de la Presidencia de la Nación, 

comienza un nuevo ciclo del modelo nacional y popular. En  términos económicos, 

desde 2003 hasta el 2008 Argentina vivió uno de los procesos de crecimiento 

económico sostenido más importantes de su historia, el cual, junto al despliegue de 

políticas redistributivas del ingreso y la riqueza, permitieron mejorar 

significativamente las condiciones de vida de amplios sectores de la población. Este 

contexto actuó como un factor que favoreció la fuerte expansión del PP en 2008. 

El salto cuantitativo expresado en cantidad de municipios que implementan PP en 

2008 se puede apreciar en el gráfico 1. 

Gráfico 1. Evolución de la cantidad de municipios con presupuesto participativo. 

Años 2002-2015 

 

Fuente: Programa Nacional de Presupuesto Participativo (2007-2015) 

El crecimiento significativo del PP en 2008 se puede apreciar con claridad si tomamos 

en cuenta el porcentaje de población residente en Municipios con PP sobre el total de 

población del país. En efecto, sumando la cantidad de población de cada uno de los 

57 municipios que en 2015 aplican PP, el resultado es que el 32% del total de 

población del país reside en un territorio donde se implementa dicha política. Esto es 

lo que se muestra el Gráfico 2. 
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Gráfico 2. Porcentaje del total de la población del país que reside e n 

Municipios con Presupuesto Participativo. Año 2015.  

 

Fuente: Programa Nacional de Presupuesto Participativo (2007-2015) 

En relación con su dimensión territorial, el PP en Argentina, durante el período que 

abarca este trabajo, se aplicó mayormente en ciudades grandes y capitales de 

provincia, aunque también lo aplicaron ciudades pequeñas y medianas. En 2015, las 

provincias de Buenos Aires, Santa Fe, Córdoba, Mendoza y Entre Ríos, 

históricamente las más desarrolladas, concentraban el 84% del total de experiencias 

de PP del país. Esto se puede apreciar en el cuadro 1. 
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Cuadro 1. Municipios con Presupuesto Participativo en Argentina. Año 2015.  

Provincia  Municipio  

Buenos Aires  

Almirante Brown, Avellaneda, Bahía Blanca, Gral. Madariaga, Gral. 

Pueyrredón, Ituzaingo, La Matanza, Lanús, La Plata, Morón, Moreno, Partido 

de la Costa, Pellegrini, Rivadavia, Salto, San Miguel, San Nicolás de Los 

Arroyos, Vicente López, Tandil, Trenque Lauquen, Zárate 

Chaco Resistencia 

Córdoba Unquillo, Villa Carlos Paz, Villa María  

Corrientes  Bella Vista, Corrientes, Mercedes 

Entre Ríos 
Cerrito, Concepción del Uruguay, Concordia, Crespo, Gualeguaychú, La Paz, 

Paraná 

Mendoza  Godoy Cruz, Junín, Las Heras, Maipú, Mendoza, Santa Rosa 

Rio Negro  Viedma 

Salta Salta 

San Luis San Luis 

San Juan Rawson 

Santa Fé 
Cañada de Gómez, Firmat, Rafaela, Reconquista, Rosario, San Lorenzo, Santa 

Fe, Santo Tomé, Sunchales, Venado Tuerto 

Tierra del Fuego  Río Grande, Ushuaia 

Fuente: Programa Nacional de Presupuesto Participativo, 2007-2015. 

En términos de fuerzas políticas que aplican PP, hasta el año 2015 hubo una amplia 

mayoría de experiencias gobernadas por el Frente para la Victoria y aliados. No 

obstante, la diversidad de signos partidarios marcó la realidad del PP en nuestro 

país. Un número significativo de experiencias pertenecieron a gobiernos municipales 

de la Unión Cívica Radical, algunas a partidos vecinalistas, una al Partido Socialista 

(Rosario, la experiencia argentina más antigua) y una al Pro (Vicente López). 






































































































































































































































































