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PRÓLOGO 

La presente publicación conjunta entre la Secretaría de Extensión 
Universitaria de la Universidad Nacional de Rosario y la Fundación 
Friedrich Ebert es el fruto de una convergencia de miradas y de intere-
ses entre protagonistas de la gestión estatal (Provincial y Municipal) y 
actores de la Universidad Pública.

Lo primero que conviene subrayar en relación a esa “convergen-
cia”, aun antes de abordar la problemática específica que la cataliza, 
es que la UNR cuenta con una larga tradición de colaboración con las 
administraciones públicas territoriales: la Municipalidad de Rosario 
en primer lugar, por razones obvias de cercanía, otros Municipios y 
Comunas de la región después, pero también el Estado Provincial e, 
incluso, algunas áreas del Gobierno Nacional son desde hace tiempo, y 
crecientemente, destinatarios de aportes de la Universidad bajo la for-
ma de estudios, proyectos y capacitaciones de los más variados tipos. 
Cabe agregar, además, que estamos convencidos de que dicha expe-
riencia de colaboración constituye un capital social de relevancia, que 
pone a este territorio y a esta sociedad (Rosario y su región) en una 
posición de ventaja relativa cuando se la compara con otras realidades 
regionales e institucionales de nuestro país y del subcontinente.

Hay que decir que la Universidad Nacional de Rosario se siente or-
gullosa de esta trayectoria, que se funda, mucho más que en eventua-
les sintonías políticas, en una fuerte vocación de servicio al público y a 
lo público, arraigada en su propia condición de institución pública (es 
decir, sostenida con el esfuerzo de toda la comunidad) tanto como en 
su ideario reformista.

La problemática que en este caso motiva el esfuerzo compartido es 
la que se expresa en el título de la publicación, Transformación produc-
tiva e inclusión social en la Provincia de Santa Fe: logros y desafíos en 
el contexto global. Como escriben los coordinadores, María Fernanda 
Ghilardi y Joaquín Blanco en la invitación a la elaboración de artículos, 
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se trata de actuar “…una nueva articulación entre el Estado, el mercado 
y la sociedad…”, buscando “…una visión integrada del desarrollo que 
fusione las dimensiones económica, social y ambiental”.

Resulta evidente que, en relación a ese objetivo, los argentinos te-
nemos todavía una deuda muy grande con nosotros mismos, con ese 
proyecto colectivo que es la Nación: construir los consensos mínimos 
para emprender un camino de desarrollo inclusivo y sustentable, ca-
paz de garantizar las condiciones materiales e ideales que permitan, 
entre otras cosas, hacer que el Estado pueda producir, en la cantidad 
y la calidad necesaria, los bienes públicos que la sociedad demanda.

La tarea que tenemos por delante es, al mismo tiempo, ardua y apa-
sionante: requiere enormes capacidades de construcción de consen-
sos, pero demanda también conocimiento innovador y gestión eficaz; 
y es en esto que la Universidad puede y debe contribuir de manera 
decisiva. Vale la pena subrayar esa doble dimensión del aporte univer-
sitario: el saber (saber técnico específico y “saber hacer”) constituye 
una de ellas, sin duda; pero también está la dimensión cívico-políti-
ca, expresada en el ejercicio cotidiano que la Universidad hace de la 
convivencia en la diversidad, de la construcción de consensos y de la 
apuesta por el largo plazo .

El objetivo del desarrollo –entendido como despliegue del potencial 
individual y colectivo, tan inclusivo y tan respetuoso del ambiente como 
sea posible– constituye un reto convocante, al que la Universidad no se 
sustrae. Por el contrario, ella se siente protagonista del camino de de-
sarrollo ya transitado por este territorio y esta sociedad en los últimos 
cien años (desde que la Universidad existe aquí). Pero su vocación hoy 
va más allá –mucho más allá– de la mera continuidad de lo ya experi-
mentado, habida cuenta de que ha crecido la consciencia de la insufi-
ciencia de apostar al “derrame” del aporte universitario al desarrollo. 
Más bien, la Universidad apuesta hoy a potenciar su incidencia en ese 
proceso con herramientas más explícitas y más incisivas, proyectadas 
en diálogo con los actores sociales y con los distintos niveles del Estado.

Esta publicación constituye un pequeño paso en ese camino, a cuya 
continuidad y profundización apostamos; y su principal valor radica 
en que explicita la vocación de la UNR de asumir a pleno esa misión.

Héctor Floriani
Rector



PRÓLOGO II

Uno de los principales desafíos para cualquier gobierno, en los 
tiempos que corren, consiste en procurar avanzar en las necesarias 
transformaciones productivas que nuestras sociedades requieren, te-
niendo presente, en todo momento, tanto la dimensión de la inclusión 
social, como el de la sustentabilidad ambiental, el vértigo de los cam-
bios tecnológicos y su impacto en el mercado de trabajo.

En términos de acción de gobierno, estas transformaciones deman-
dan innovación en la gestión pública y se traducen en la generación de 
nuevos dispositivos institucionales, la indispensable articulación de 
las políticas, la consulta y participación ciudadana, y la incorporación 
de todas aquellas herramientas que la ciencia y la tecnología nos pue-
dan proveer.

Pero transformar no es solamente una cuestión de recursos bien 
dirigidos, sino que también hace a una nueva manera de concebir la 
política pública, revalorizando el diálogo y ampliando el espacio de lo 
público.

En este sentido, desde la Fundación Friedrich Ebert, consideramos 
que los gobiernos socialistas de la Provincia de Santa Fe han avanzado 
en políticas públicas que innovan en diferentes aspectos de la gestión 
estatal, incluyendo la dimensión participativa que promueve ciudada-
nía activa, y el diálogo, entre el Estado y la sociedad civil, en beneficio 
de las mayorías.

Los cambios estructurales necesarios, el impacto en el territorio, la 
generación de cadenas de valor locales y regionales, la generación de 
empleo y la construcción de capacidades locales, aquello que hace al 
desarrollo productivo y la integración, son algunos de los retos a que 
se ve sometida la gestión de gobierno e involucran desde su problema-
tización hasta el diseño y ejecución de programas y políticas.

Y el desafío es mayor cuando todo ello se propone en el marco de la 
búsqueda de mayor justicia y equidad para enfrentar las desigualdades 



14 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

(tanto sociales como territoriales y de género). El caso del Plan Abre 
es un ejemplo de esta cuestión, profundizando en la integralidad de 
acciones articuladas sobre el territorio.

Los temas que se incluyen en esta publicación son abordados desde 
una diversidad de miradas analíticas, académicas, de funcionarios, que 
enriquecen las perspectivas para el estudio de los impactos logrados. 
Como Fundación, esperamos que la difusión de estos aportes estimu-
len el debate y el desarrollo de políticas públicas avanzadas que, en 
definitiva, serán la base para la construcción de una sociedad más jus-
tas e integrada .

Dörte Wollrad
Fundación Friedrich Ebert Argentina



INTRODUCCIÓN

Desde comienzos del siglo veintiuno, los países latinoamericanos, 
y en particular nuestro país y nuestra región, asistieron a un proce-
so de crecimiento económico que si bien implicó una mejora sustan-
cial en las condiciones sociales de la población, reforzó un patrón de 
desarrollo basado en la abundancia y explotación de los recursos na-
turales. Ello generó incentivos hacia un esquema de crecimiento con 
uso intensivo de energía y aumento de emisiones contaminantes1 . En 
Latinoamérica, en nuestro país y también en la provincia de Santa Fe, 
el crecimiento económico empezó a mostrar signos de estancamiento 
en el año 2011, al igual que el nivel de ocupación y otros indicadores 
de bienestar. Ello renovó el debate respecto de cómo lograr un camino 
de cambio estructural con aumento de la eficiencia y la productividad, 
pero también con mayor igualdad.

Esta discusión cobra aún mayor protagonismo en el marco del avan-
ce exponencial de la economía y la sociedad digitales que agregan incer-
tidumbre al análisis. Como señala recientemente CEPAL “La búsqueda 
de la igualdad y la eficiencia en un marco de sostenibilidad ambiental 
se ha hecho especialmente urgente a la luz de las tendencias recientes 
en el escenario internacional, que ha pasado por profundos cambios 
económicos, tecnológicos y geopolíticos. Estos cambios, al mismo tiem-
po que abren horizontes de inversión y aprendizaje, acentúan la incer-
tidumbre y pueden agudizar el rezago tecnológico de la región”2 .

 1. CEPAL (2012). “Cambio estructural para la igualdad: Una visión inte-
grada del Desarrollo”. Síntesis del documento. Publicación de Naciones 
Unidas LC/G.2604.

 2.  CEPAL (2018). “La ineficiencia de la desigualdad”. Trigésimo séptimo 
período de sesiones de la CEPAL. Publicación de las Naciones Uni-
das-LC/SES.37/4. 
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En el debate teórico se plantea que las políticas inspiradas en el 
paradigma dominante (neoclásico) son insuficientes para atender fa-
lencias que son endógenas al funcionamiento de estas economías y 
que radican en rasgos estructurales (CEPAL, 2015). En consecuencia, 
distintas ramas de la economía3 abogan por un cambio estructural que 
permita superar el rezago tecnológico y la restricción externa y genere 
un patrón de desarrollo con crecimiento del empleo pero también de 
la productividad.

Fernando Porta en un análisis de las trayectorias de cambio estruc-
tural reciente de Argentina plantea que “el desafío radica en avanzar 
hacia un tejido productivo más denso, complejo e integrado, transfor-
mación que no deriva automáticamente del crecimiento agregado. Por 
el contrario se trata de un cambio estructural que necesita una intensa 
acción colectiva en un plan meso-económico, porque los obstáculos 
principales subyacen en los problemas de coordinación y en el tipo de 
coordinación y en el tipo de gobernanza que rige las diferentes cade-
nas de valor”. Y agrega que, “Para superar los problemas de heteroge-
neidad social de los que adolece la estructura económica argentina, se 
requiere de un Estado que, además de estimular el crecimiento, tenga 
la capacidad de intervenir activamente en la definición de un perfil 
productivo que haga frente de manera eficaz y sostenida al desafío de 
alcanzar la equidad”4 .

Resulta importante en este marco preguntarse qué rol deben asu-
mir los diferentes niveles de Gobierno para afrontar los desafíos de la 
transformación productiva y la inclusión social. La provincia de Santa 
Fe no fue ajena a los vaivenes de la política económica nacional. Las 
vulnerabilidades comienzan a manifestarse a mediados de los años se-
tenta, originadas, entre otras causas, en el proceso de apertura externa 
de 1976, a lo que se sumó el éxodo de varias de sus principales empre-
sas hacia provincias promocionadas.

Luego de los enormes desequilibrios de los década del ochenta, la 
estabilización económica, la apertura y desregulación de los noventa 

 3.  Evolucionista-institucionalista, Regulacionista, Poskeynesiana, Estruc-
turalista, Neoestructuralista, entre otras.

 4.  Porta, F. (2015) “Trayectorias de cambio estructural y enfoques de po-
lítica industrial: una propuesta a partir del caso argentino”. En Neoes-
tructuralismo y corrientes heterodoxas en América Latina y el Caribe a 
inicios del siglo XXI. Bárcena y Prado Editores. Capítulo XV. 
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impactaron favorablemente en los sectores con ventajas comparativas, 
pero las actividades más vinculadas al período sustitutivo, y en parti-
cular las Pymes, enfrentaron enormes dificultades para adaptarse al 
nuevo contexto. Las heterogeneidades se acentuaron entre sectores y 
empresas, afectando de diversas formas las regiones de la Provincia.

Después de la profunda crisis de 2001-02, Santa Fe emerge con cla-
ras ventajas competitivas en el ámbito nacional, con una importante 
recuperación, de la producción, el consumo, el empleo, las exportacio-
nes y también de los niveles de inversión. La devaluación del tipo de 
cambio sumado a un contexto internacional muy favorable permitió 
un nuevo salto productivo en el sector agroexportador y una recupera-
ción de las industrias más castigadas por la apertura de la década del 
noventa, pero aún enfrenta desafíos en materia social y de desigualda-
des regionales5 .

En diciembre de 2007 asumió el Poder Ejecutivo por vía electoral 
la alianza de partidos políticos Frente Progresista, Cívico y Social, con 
un programa de gobierno de corte socialdemócrata, reformista, con la 
vocación de recrear, actualizar y edificar instituciones del Estado de 
Bienestar, donde la planificación como instrumento adquirió centra-
lidad para alcanzar las metas propuestas. Con avances y límites, este 
proceso político logró una continuidad en el tiempo mayor a una déca-
da a través de tres gobernadores diferentes, siendo posible identificar 
con claridad la visión de Estado activo utilizada para impulsar políti-
cas públicas sociales de igualación del acceso a derechos ciudadanos, 
y la configuración de un gobierno promotor de la actividad económica, 
con acento en políticas productivas y de infraestructura con destaca-
bles avances en transformaciones del marco institucional en donde se 
despliegan las relaciones entre el mercado y el Estado, como son ejem-
plo el Consejo Económico y Social, el Plan Estratégico Provincial y la 
Comisión de Análisis del Sistema Tributario Provincial.

Durante este período las innovaciones en políticas sociales integra-
les han mostrado importantes resultados: menores niveles de pobre-
za e indigencia que la media nacional, disminución de la mortalidad 
infantil y materna, mayor inclusión educativa y mayor rendimiento 
escolar en la provincia de Santa Fe. Entre ellas no pueden dejar de 

 5.  Castagna, A.; Ghilardi, M. F.; Woelflin, M. L. “Santa Fe Económica 1960-
2010”. Capítulo 7. 

Introducción
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mencionarse, el Plan Vuelvo a Estudiar, el Nueva Oportunidad, el Plan 
Abre y Abre Familia.

La República Argentina es un país federal, pero ninguno de los es-
tados subnacionales tiene la autonomía política y económica para sos-
layar que las condiciones macroeconómicas que se establecen a nivel 
nacional son marcos rígidos que determinan en gran medida las posi-
bilidades de crecimiento de las provincias. La ausencia de una estrate-
gia de desarrollo de país a largo plazo, la falta de consensos fundamen-
tales para sostener instituciones y políticas de Estado que trascienden 
los gobiernos coyunturales, y la tensión no resuelta durante el siglo XX 
y lo que va del siglo XXI sobre cuál debe ser el rol del estado argentino 
y cómo se financia el mismo, son características estructurantes de la 
cultura política y económica que atraviesan todo el territorio nacio-
nal. La provincia de Santa Fe forma parte de esta realidad, pero pre-
cisamente por esta razón resulta necesario reconocer cuáles fueron 
las transformaciones en sectores claves del aparato productivo y del 
mercado de trabajo, recuperar las innovaciones en política pública que 
han generado interrelaciones entre el Estado provincial y el conjunto 
de la economía de Santa Fe, y analizar el abordaje de la cuestión so-
cial, para identificar características propias que puedan apuntalar una 
estrategia de desarrollo, cuales son los límites que encuentra y cómo 
pueden pensarse de forma dinámica en el largo plazo.

Este libro tiene por objetivo recopilar ensayos y artículos de espe-
cialistas y académicos que analizan algunos de los aspectos impor-
tantes para el desarrollo económico provincial e identifican los prin-
cipales desafíos y oportunidades que enfrenta el modelo Santa Fe; 
para generar condiciones propicias para un crecimiento económico 
sostenido y con mayor inclusión social en el marco de los profundos 
cambios que la cuarta revolución industrial impone a las economías 
en transición. Constituye en este sentido una primera aproximación y 
un punto de partida para la discusión de una estrategia de desarrollo 
sostenido y con mayor igualdad.

Los once artículos incluidos en este volumen están agrupados en 
tres partes temáticas:
 I.  Desarrollo productivo e integración económica
 II.  Mercado laboral y desigualdad
 III.  Políticas públicas para un desarrollo económico inclusivo

La parte I destinada a Desarrollo productivo e integración económi-
ca, aborda el tema de la transformación productiva y ciertos factores 
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que pueden incidir en esa trayectoria como son, la internacionaliza-
ción de las empresas, la infraestructura física y la promoción del cono-
cimiento y el capital humano, entre otros.

En primer lugar Lachman y López  discuten las oportunidades y los de-
safíos enfrentados por el sector denominado de “agricultura de precisión”. 
Si bien mencionan que la adopción de estas tecnologías en la actualidad 
es aún baja, su difusión ha ido en aumento a lo largo de las últimas campa-
ñas, pero con fuertes heterogeneidades y desafíos asociados a la difusión 
de la misma, entre otros.

Castagna, Raposo y Woelflin realizan un análisis de los cambios que a 
partir de la globalización se observaron en la estructura productiva del 
área que más contribuye al PBI de Santa Fe, la región Metropolitana Ro-
sario. Si bien la reprimarización marca presencia a partir de la relevan-
cia internacional que ha adquirido como polo agroindustrial (centrado 
en el complejo sojero), existen nuevas relaciones socio productivas que 
parecen mantener y encauzar cierta dinámica en los impactos que se 
desarrollan sobre esa base agroindustrial dominante.

El artículo de Marini y Frontons analiza el proceso de internaciona-
lización productiva de la provincia de Santa Fe entre 2008 y 2017 en 
el marco de los lineamientos establecidos en el Plan Estratégico Pro-
vincial. Uno de los desafíos que se le presenta a la provincia de Santa 
Fe es transferir la diversificación que muestra su sistema productivo 
a la canasta exportadora fuertemente concentrada en manufacturas 
agropecuarias .

La infraestructura física es un determinante fundamental de las po-
sibilidades de integración económica de los países. Considerando la 
importancia que la provincia de Santa Fe posee en las exportaciones 
argentinas por contener a uno de los complejos agroexportadores más 
importantes del mundo, Calzada y Ramseyer analizan la importancia 
económica y las potencialidades de la Hidrovía Paraguay-Paraná para 
mejorar la competitividad de las ventas externas.

Finalmente y dado que la amplia mayoría de teorías sobre el creci-
miento y el desarrollo hacen énfasis en el progreso técnico y la inno-
vación como determinantes fundamentales de esos procesos, Hynes, 
Locher, Donnet, Trucco, y Cappadoro hacen un aporte a la caracteriza-
ción del Sistema de Ciencia, Tecnología e Innovación de la provincia de 
Santa Fe, y las políticas públicas que tienen mayores probabilidades de 
éxito en incidir en una transformación productiva basada en el incre-
mento de la productividad de la trama industrial.

Introducción
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La parte II dedicada a la situación y perspectivas del mercado laboral, 
y las desigualdades económicas y territoriales, comienza con el artículo 
de Javier Lindemboim analizando la interacción entre crecimiento, de-
sarrollo, empleo y distribución del ingreso en Argentina en las últimas 
décadas y cómo las políticas públicas estimulan o limitan dichos víncu-
los. En este sentido “los cambios sustantivos que se supuso se habrían 
producido luego de salir de las profundidades de la crisis sufrida entre 
1998 y 2002, si bien permitieron salir de tan difícil trance no tuvieron la 
entidad necesaria como para tornarse en estructurales”.

El trabajo de Tessmer, Jara Musurana y Almeida Gentile, realiza una 
caracterización del mercado laboral en la provincia Santa Fe, analizan-
do las limitaciones que los estados subnacionales tienen para influir 
en el capital humano a la luz del federalismo fiscal y destacando la 
necesidad de fomentar capacidades al interior del Estado para poder 
evaluar el impacto que los Programas Activos del Mercado Laboral tie-
nen sobre las habilidades y las probabilidades de inserción laboral de 
la población.

Marina Platino aborda el tema de las desigualdades económicas en 
el territorio de Santa Fe dónde la concentración de la actividad eco-
nómica muestra históricamente una enorme heterogeneidad entre las 
regiones norte y la centro-sur y a su vez dentro del norte santafesino 
entre los departamentos del oeste y el departamento Gral. Obligado. 
Las diversas posturas teóricas respecto de si las desigualdades terri-
toriales son parte –inevitable y necesaria– del proceso de desarrollo o 
bien un obstáculo que limita las oportunidades futuras de progreso; 
llevan a preguntarse hasta qué punto las políticas públicas tienen su-
ficiente fuerza para superar las barreras históricas y geográficas que 
condicionan el perfil productivo y el desarrollo económico-territorial 
de la provincia.

La parte III de la publicación dedicada a las políticas públicas para 
un desarrollo inclusivo revisa algunas experiencias de gestión de los 
gobiernos progresistas en Santa Fe a la luz del debate actual sobre el 
rol del estado, especialmente en Latinoamérica.

Salvia, Tinoboras y Van Raap analizan la evidencia empírica en tor-
no al Plan Abre, “una política social de anclaje territorial del Gobier-
no de Santa Fe que se lleva adelante desde 2013 en los barrios más, 
pobres, informales y precarios de los principales espacios urbanos 
provinciales y sus áreas metropolitanas de influencia”. “El enfoque te-
rritorial, la integralidad y la coordinación centralizada de este tipo de 
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intervenciones marcan una diferencia significativa con respecto a las 
políticas sociales que bajo modalidades sectoriales están presentes en 
casi todas las políticas públicas”.

Mauro Casella parte de un diagnóstico económico-productivo de la 
provincia de Santa Fe para luego analizar los resultados y desafíos de la 
política de desarrollo económico establecida desde diciembre de 2007 
con la llegada del Frente Progresista Cívico y Social (FPCyS) al gobier-
no de Santa Fe. Para el autor “los estados subnacionales son actores 
fundamentales en las políticas de desarrollo productivo, puesto que 
comprenden una escala adecuada con la autonomía relativa suficiente 
que permite conjugar las iniciativas y demandas territoriales con los 
contextos macroeconómicos”. Sin embargo, se advierte algunas caren-
cias en relación a la coordinación de la planificación y la ejecución de 
políticas en los territorios y asimismo la necesidad de generar nuevas 
herramientas desde el Estado para que el entramado productivo pue-
da tener acceso a las nuevas tecnologías y la transformación digital.

Finalmente Ormaechea y Fernández reflexionan críticamente sobre 
la cuestión del rol del Estado para el desarrollo en la tradición estruc-
turalista latinoamericana y su evolución hacia el neo-estructuralismo. 
En este sentido, destacan que “el neo-estructuralismo promueve un 
tipo de intervención estatal orientada a fomentar y coordinar la coo-
peración y colaboración entre actores públicos y privados, y entre los 
distintos agentes que componen las relaciones fundamentales del ca-
pital y trabajo, como estrategia para desplegar prácticas de transferen-
cia de tecnologías, capacitación y aprendizajes que permitan reducir 
las brechas tecnológicas”. Si bien este enfoque admite la importancia 
que asumen las regiones y los niveles subnacionales para el desarrollo, 
su abordaje aún resulta algo ambiguo, “en tanto las regiones aparecen 
como meros receptáculos de actores públicos y privados.” El desafío 
pasa por situar al Estado y la construcción de sus capacidades en el 
centro de la estrategia para un cambio estructural, pero aún así la re-
construcción de la estrategia nacional es indispensable para la articu-
lación de un modelo de desarrollo.

María Fernanda Ghilardi
Joaquín Andrés Blanco

Introducción





Parte I 

DESARROLLO PRODUCTIVO 
E INTEGRACIÓN ECONÓMICA 





I. 1. Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos 
encadenamientos productivos en el agro argentino: 
el caso de las empresas de agricultura de precisión 

en la provincia de Santa Fe

Jeremías Lachman1 y Andrés López2

(IIEP - Baires, UBA/CONICET3)

Resumen 

La Agricultura de Precisión (AP) puede pensarse como el resulta-
do de la convergencia de dos procesos paralelos: I) el surgimiento de 
nuevos desarrollos tecnológicos con diversas aplicaciones en la agri-
cultura y la ganadería, varios de ellos derivados de innovaciones en el 
campo de las TIC, y ligados a la ciencia de datos, la inteligencia artifi-
cial y la electrónica; II) las transformaciones ocurridas en la organi-
zación de la producción de los bienes de base biológica, en particular 
en el caso de la agricultura extensiva. Un nutrido grupo de empresas 
argentinas –incluyendo varias originarias de la provincia de Santa Fe– 
se han montado sobre este nuevo paradigma tecno–productivo con el 
objetivo de desarrollar y comercializar bienes y servicios asociados a 
la agricultura de precisión. El objetivo del presente capítulo es analizar 
las características, desempeño y perspectivas futuras de este grupo de 

  1. Contacto: jeremiaslachman@gmail.com
  2. Contacto: anlopez1962@gmail.com
  3. Los autores agradecen la colaboración de Laura Cappelletti y Gusta-

vo Cukierman. También agradecen la valiosa contribución de Roberto 
Bisang, quien participó junto con los autores en el diseño inicial del 
proyecto, la formulación de hipótesis y la elaboración de la encuesta.
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empresas, con énfasis en aquellas radicadas en la provincia de Santa 
Fe. La fuente principal de información a tales efectos es la Primera En-
cuesta Nacional a Empresas de Agricultura y Ganadería de Precisión, 
la cual abarcó a 77 empresas –18 de ellas en Santa Fe–. Se abordan 
temas ligados a la adopción de la AP, las características estructurales 
de las firmas que desarrollan estas tecnologías, así como también los 
obstáculos que identifican como limitantes para su crecimiento. A par-
tir de este análisis, el capítulo discute las oportunidades y los desafíos 
enfrentados por este sector emergente.

Palabras Claves: Transformación productiva, Agricultura de Precisión, 
cadenas de valor
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Introducción

Las transformaciones ocurridas en el entramado productivo del 
agro argentino a partir de los años 90, fundamentalmente asociadas a 
la adopción de un novedoso paquete tecnológico que incluyó la siem-
bra directa, las semillas modificadas genéticamente y un herbicida 
mucho más eficiente que sus predecesores (glifosato de sodio), gene-
raron, como es bien conocido, un fuerte crecimiento en la capacidad 
productiva y exportadora de las actividades agropecuarias (Bisang, 
2007). Ese crecimiento también afectó positivamente a los eslabones 
con los cuales la actividad primaria se encadena productivamente –ya 
sea aguas arriba como aguas abajo– (Nudelman, 2016; Silva Failde, 
2013; Chidiak el al., 2012; Albornoz et al., 2010). 

Una nueva oleada de cambios tecnológicos ha venido difundiéndo-
se a lo largo de los últimos quince años de la mano de la emergencia 
de empresas dedicadas al desarrollo de tecnologías para la agricultura 
a partir del uso de innovaciones asociadas a la electrónica, así como 
también otras –más novedosas– ligadas a las nuevas tecnologías de 
la información y la comunicación (TIC), la ciencia de datos y la inteli-
gencia artificial. El resultado de estos procesos fue la emergencia de 
la llamada “agricultura de precisión”, la cual se basa en un conjunto de 
herramientas tanto físicas como de carácter intangible, dirigidas a im-
plementar un esquema de producción “sitio-específico” (Scaramuzza, 
et al. 2014; Faulkner, 2014). Este esquema flexible tiene la ventaja de 
posibilitar mejoras en los rendimientos a campo, al tiempo que tam-
bién reduce la necesidad de insumos productivos –ahorrando costos y 
generando menores impactos ambientales–. 

Dentro de estos nuevos desarrollos se distinguen dos grandes gru-
pos de firmas: I) aquellas dedicadas al desarrollo de equipos y ma-
quinarias de precisión –conocidas como agropartes precisas– (INTA, 
2014), y; II) las empresas que proveen servicios basados en conoci-
miento (SBC), generalmente a partir de plataformas TIC, para la agri-
cultura de precisión (Wolfert, 2017; Sonka, 2014). 

La provincia de Santa Fe resulta un caso de estudio relevante en tan-
to que estas transformaciones productivas se manifiestan abiertamente. 
Esta provincia estuvo a la vanguardia de la adopción del nuevo paquete 
tecnológico en los años 90 y cuenta con uno de los clusters de biotec-
nología más importantes del país, el cual incluye diversos institutos de 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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investigación, laboratorios y empresas4 . Este cluster, cuyos integrantes 
están preponderantemente ubicados en las ciudades de Rosario y de 
Santa Fe, es una usina de múltiples desarrollos tecnológicos que son 
comercializados tanto en el ámbito local como internacional. 

El propósito del presente trabajo, en el contexto de la mencionada 
emergencia de empresas proveedoras de tecnologías para la agricultu-
ra de precisión en la Argentina, es analizar específicamente el desplie-
gue de dicho proceso en el caso de la provincia de Santa Fe. En particu-
lar, apuntamos a conocer la situación actual y las perspectivas futuras 
de las firmas que llevan a cabo este tipo de actividades, así como su 
capacidad de generar empleos, el perfil de mano de obra que utilizan y 
sus actividades de exportación. 

Para esto elaboramos una encuesta que fue completada por más de 
77 empresas del sector, 18 de ellas ubicadas en la provincia de Santa 
Fe. A su vez, los resultados de esta encuesta fueron complementados 
por entrevistas a diversos actores relevantes, incluyendo gerentes de 
empresas, expertos, referentes sectoriales y funcionarios de áreas pú-
blicas ligadas a estos temas. 

Si bien existen solapamientos y espacios comunes entre los dos 
grupos de empresas mencionados, la distinción central se basa en el 
negocio principal de las firmas respectivas –unas dedicadas a desa-
rrollar bienes y otras a proveer servicios– y en la orientación de las 
mismas –algunas directamente ligadas a los procesos de producción 
biológicos, otras operando en diversos eslabones de la cadena, e inclu-
so en otros mercados–. 

El primer grupo esta centralmente orientado a desarrollar equipa-
miento que es implementado –en la etapa de fabricación o a posterio-
ri– en la maquinaria agrícola. Estos equipos permiten por lo general 
ahorrar costos de insumos y/o reducir impactos ambientales –a partir 
de una aplicación mucho más eficiente de aquellos–, así como también 
a cumplir con las prescripciones buscadas por quienes toman las deci-
siones en las empresas de producción agrícola. Este primer grupo está 

  4. Cabe señalar que la provincia de Santa Fe ha realizado importantes es-
fuerzos para fomentar el crecimiento de estas actividades, por ejemplo, 
a partir de la creación de espacios para la interacción público-privada. 
Dos de los principales logros en esta materia son el Parque Tecnológico 
del Litoral Centro y el Polo Tecnológico de Rosario . 
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integrado por un colectivo ampliamente heterogéneo de empresas. Es-
tas diferencias se basan centralmente en términos de: I) su origen –tan-
to temporal como técnico, donde, por ejemplo, algunas provienen de 
una base ligada al desarrollo de implementos mecánicos, mientras que 
otras están mucho más asociadas a los componentes electrónicos–; II) 
su tamaño –ya sea por la cantidad de personal empleado como por la 
facturación promedio alcanzada– y; III) por las capacidades para el de-
sarrollo de tecnologías –mientras que en algunas existen rutinas per-
manentes orientadas a pensar y desarrollar innovaciones, otras llevan 
adelante estas actividades de forma mucho más esporádica–. 

A su vez, otro espacio de distinción dentro de este grupo radica en 
los modelos de negocios que sustentan la actividad. Mientras que algu-
nas firmas desarrollan equipos principalmente para empresas de ma-
quinaria agrícola, para otras se trata de una actividad más dentro de un 
modelo de negocios más diversificado. Por otro lado, las posibilidades 
de exportación y de ingreso a cadenas globales de valor están presentes 
en un número relativamente acotado de estas empresas (la mayoría de 
estas firmas están fundamentalmente orientadas al mercado interno). 

Dentro del segundo segmento de firmas, ligado al desarrollo de 
servicios basados en el uso de plataformas TIC, encontramos casos 
de empresas que tienen una orientación directa hacia los procesos de 
producción a campo, mientras otras proveen servicios diferentes que 
pueden aplicarse sobre diversas etapas de la cadena. Más allá de es-
tas diferencias, las firmas que integran este segundo grupo en general 
basan sus servicios a partir de un proceso que involucra la captura de 
datos –a través de imágenes aéreas, satelitales, datos de sensores y/o 
de estaciones meteorológicas–, el procesamiento de los mismos –con 
la utilización de algoritmos computacionales– y su entrega de forma 
relativamente sencilla a los usuarios finales –quienes acceden a ellos a 
partir de plataformas digitales–.

Los usos de estos servicios por parte de las empresas de producción 
agrícola tienen una amplia variedad, asociada en parte a la alta customi-
zación que caracteriza a los SBC en general. Sin embargo, y de forma muy 
genérica, sus principales usos se sintetizan en tres aspectos centrales:

I) producción por ambiente5; 

 5. Gracias a un conocimiento más preciso de la multiplicidad de ambien-
tes que conviven en un determinado espacio, los productores pueden 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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II) monitoreo de cultivos y/o del rodeo6; 
III) controles operativos7 .

El desarrollo de estas nuevas tecnologías ligadas a producciones de 
base biológica es novedoso para la región y el mundo, habiendo sido es-
casamente estudiado hasta el momento (Dahl Andersen et al ., 2018), en 
particular en América Latina. No obstante, consideramos que su análisis 
es de gran interés, dadas las claras complementariedades productivas 
que existen en la región. En efecto, a partir de su amplia superficie culti-
vable, América Latina dispone de un potencial distintivo en materia de 
producciones biológicas y de biomasa en general. A su vez, la provincia 
de Santa Fe en particular dispone de una larga trayectoria en el desarro-
llo de tecnologías orientadas a este tipo de actividades económicas en 
áreas tales como la industria de maquinaria agrícola, la biotecnología y, 
más recientemente, la agricultura de precisión.

De este modo, una forma de plantear una alternativa para el upgra-
ding en cadenas de valor de producciones biológicas (el cual usual-
mente se asocia a un mayor nivel de procesamiento de los recursos 
naturales exportables), podría basarse en el impulso para el desarro-
llo de clusters de proveedores de bienes y servicios de alta tecnología 
para el agro (así como han hecho países como Australia o Noruega en 
el caso de la minería o el petróleo)8 .

Luego de un breve análisis de las transformaciones recientes en la 
agricultura y ganadería nacionales y de una descripción de las tecnolo-
gías de agricultura de precisión, el trabajo presenta en la sección 2 algu-
nos resultados sobre la adopción de estas tecnologías a nivel nacional. 

adoptar decisiones dirigidas a explotar el máximo potencial de cada 
uno de estos microambientes. 

 6. A partir de dispositivos específicos –como drones o imágenes sateli-
tales en agro o cámaras para el caso de producciones pecuarias–, el 
usuario de este servicio puede mantener un monitoreo completo y 
sistemático de su producción. Esto permite, por ejemplo, la detección 
temprana de plagas en cultivos agrícolas.

 7. Se trata de servicios que, a partir de los datos georreferenciados cap-
turados y del procesamiento de los mismos, pueden dar a conocer en 
tiempo real las tareas operativas que se están llevando a cabo.

  8. Sasson y Blomgren (2011), Urzua (2017) y Martínez-Fernández (2010).
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Seguidamente, el trabajo se focaliza en la sección 3 en las característi-
cas de las empresas santafesinas que desarrollan estas tecnologías. Allí 
también se analizan los obstáculos identificados por estas empresas 
como limitantes a su crecimiento. El trabajo cierra con algunas suge-
rencias de política para potenciar este sector, y para apoyar procesos 
de escalamiento en las cadenas de valor de base biológica.

1. El agro argentino: de la producción extensiva a la agricultura y 
ganadería de precisión

En el campo de la economía del desarrollo tradicionalmente se con-
sideraba que las actividades del sector agropecuario tenían un bajo 
potencial para generar encadenamientos productivos y una escasa 
dinámica innovadora. Esta caracterización se ajustaba con bastante 
precisión a la realidad del agro y la ganadería en Argentina hasta hace 
unas décadas, en un contexto donde: I) la función técnica que regía el 
proceso productivo resultaba ser relativamente más intensiva en tie-
rra y mano de obra en detrimento de la utilización del factor capital 
–equipamiento y maquinaria– (Reca, 1982); II) los beneficios de la ac-
tividad eran distribuidos entre relativamente pocos agentes, en base a 
un esquema de rentabilidad regido por las variaciones en la cotización 
internacional de los commodities –o algunos otros productos prima-
rios escasamente diferenciados– (Barsky y Gelman, 2009); III) las in-
novaciones –ya sea en productos como en procesos– eran esporádicas 
(Barsky y Gelman, 2009) y las mejoras en productividad provenían de 
una optimización técnica de las escalas (Teubal et al., 2005) o a partir 
de la adopción de innovaciones desarrolladas por los proveedores de 
maquinarias o de fitosanitarios (Pavit, 1984).

Sin embargo, diversos autores (Ekboir 2003; Bisang, 2007; Pognante, 
2011) muestran que desde mediados de la década del noventa la estruc-
tura productiva del sector agrícola se modificó sustancialmente dando 
lugar a una masiva incorporación de nuevas tecnologías. Este nuevo 
esquema de organización de la producción implicó un pasaje de una 
estructura caracterizada por una rígida integración vertical, a una más 
flexible coordinación en red mediada por contratos entre los agentes. 

En esta misma dirección, Anlló, Bisang y Campi (2013) destacan 
como elemento central del cambio en la organización productiva a la 
novedosa forma de interacción entre los agentes. Los autores definen 
a este esquema de coordinación como “agricultura por contrato”: bajo 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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este modelo los dueños de la tierra ceden su uso a las empresas de 
producción agropecuaria –las cuales asumen el riesgo inherente a la 
producción–, y a su vez estas empresas subcontratan una parte sus-
tancial de las tareas que tienen que ser realizadas. Esta dinámica es a 
su vez complementada por los proveedores de insumos industriales y 
de servicios, quienes inciden fundamentalmente en el armado técnico 
y operacional del nuevo paquete tecnológico.

A su vez, este nuevo paquete tecnológico supuso el pasaje a una fun-
ción de producción sustancialmente más intensiva en capital, con un 
mayor uso de insumos –herbicidas, semillas, etc.– y más demandante 
en el uso de diversos servicios –los cuales van desde siembra, cosecha 
y fumigación– hasta otros intensivos en conocimiento y asociados a la 
aplicación de tecnologías de agricultura de precisión (Anlló, Bisang y 
Katz, 2015; Reca et al., 2010; Borlaug, 2004). 

La agricultura y la ganadería de precisión se basan en la utilización 
de equipos, agropartes y servicios orientados a optimizar los procesos 
productivos de base biológica. Estas tecnologías buscan adecuar las 
prácticas productivas a cada “microambiente”, definido para el caso 
del agro por ciertas condiciones ambientales, edafológicas, geográfi-
cas –por ejemplo, a partir de la identificación de la composición de 
nutrientes del suelo– y climáticas presentes en todo entorno natural. 
Gracias a un conocimiento más preciso de la multiplicidad de ambien-
tes que conviven en un determinado espacio agrícola, los productores 
pueden adoptar decisiones dirigidas a explotar el máximo potencial 
de cada uno de estos microambientes. A modo de ejemplo, decisiones 
tales como la “densidad de siembra”, la variedad de cultivo a ser utili-
zado, la aplicación de herbicidas o la cantidad y el momento apropiado 
para fertilizar la producción se tomarán en base al análisis de una gran 
multiplicidad de variables derivadas de datos presentes e históricos. 
Dichos datos –generados a partir de sensores, imágenes satelitales, 
etc.– son procesados y luego ofrecidos a partir de servicios en forma 
de prescripciones. En dichas prescripciones se consideran las particu-
laridades propias de cada microambiente de forma tal de incrementar 
los rendimientos productivos, así como también reducir el uso innece-
sario de productos fitosanitarios (amortiguando por tanto los impac-
tos ambientales colaterales)9 .

 9. Con respecto a la ganadería de precisión, los impactos son análogos 
a lo ocurrido en el caso de la agricultura de precisión. Aquí, en lugar 
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A su vez, la aplicación de tecnologías de agricultura y ganadería de 
precisión posibilita un control permanente de los cultivos y/o de los 
animales. A partir de dispositivos específicos –como drones o imáge-
nes satelitales en agro o instrumentos ligados a tecnologías de Internet 
of Things (IoT) para las producciones pecuarias–, el usuario de estas 
tecnologías puede mantener un monitoreo completo y sistemático de 
su producción. Esto le permite desde la detección temprana de male-
zas, plagas o enfermedades hasta la identificación de la evolución de 
rendimientos (sea en términos de granos para las producciones agrí-
colas como en relación al nivel de peso y el “engrasamiento”10 del ro-
deo en producciones pecuarias).

Por último, tal como ilustra el Esquema 1, el uso de estas tecnolo-
gías también puede estar dirigido a monitorear las labores realizadas 
a campo. De este modo, a partir de datos georeferenciados captura-
dos y procesados en tiempo real se puede conocer el estado de las 
tareas operativas que están siendo llevadas a cabo en cada momento 
del tiempo. Esto suele ser de gran interés para los departamentos de 
producción de las empresas de base biológica a partir del uso de table-
ros de control, pero también podría ser utilizado para la fiscalización 
y control de “buenas prácticas” por parte de organismos públicos, por 
ejemplo, en la aplicación de herbicidas.

de maximizar el potencial productivo de cada microambiente identifi-
cado, lo que su buscará será captar las singularidades presentadas en 
el desarrollo de los animales para elaborar estrategias de producción 
que puedan potenciar los rasgos presentes en cada uno. De este modo, 
tomando como ejemplo la producción ganadera dedicada al engorde 
–también llamada de invernada–, podrán diseñarse programas de ali-
mentación segmentados según la respuesta productiva de cada animal. 

  10. El engrasamiento de un animal está asociado al nivel de grasa corporal 
desarrollado. Esta variable es un indicador de corte más cualitativo, en 
relación a la variable de peso, sobre el proceso de engorde del ganado. 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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Sobre estos tres segmentos de aplicación converge al presente el 
empleo de tecnologías ligadas a la robótica, la ciencia de datos y a la in-
teligencia artificial. Si bien la adopción de estas tecnologías es todavía 
escasa, estando todavía en fase de prueba, su masificación derivaría en 
una mayor automatización de los procesos productivos y una superior 
autonomía de los equipos utilizados para la toma de decisiones11 . 

Para la prestación de los servicios ligados a la agricultura y ganade-
ría de precisión son cuatro los segmentos críticos a ser sorteados de 
manera secuencial, tal como ilustra el Esquema 2. El proceso se inicia 
con la captura y digitalización de datos que pueden provenir de sen-
sores incorporados a la maquinaria agrícola, de equipos específicos 
(drones, corrales, bebederos, etc.), de imágenes satelitales (o simila-
res) y/o de la carga manual de datos capturados de forma tradicional. 
El paso posterior consiste en la codificación y procesamiento de los 
datos recolectados a fin de convertirlos en una herramienta útil para 
brindar información de interés, por ejemplo, a partir de la generación 
de mapas microambientados, mapas de rindes, detección temprana de 
plagas, enfermedades, errores en las labores productivas, etc. 

En tercer lugar, se generan soluciones contingentes ante la mul-
tiplicidad de variantes a las que se ven sometidas las producciones 
llevadas a cabo en ambientes biológicos (Bragachini, 2011). Estas so-
luciones, las cuales surgen a partir de la implementación de técnicas y 

Esquema 1. Principales usos y aplicaciones de los SBC para agricultura y 
ganadería de precisión

Nota: elaboración propia

 11. https://www.intel.com/content/www/us/en/big–data/article/agri-
culture–harvests–big–data.html
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herramientas de análisis provenientes, por lo general, de la ciencia de 
datos y/o de la computación, estarán dirigidas a mejorar el proceso de 
toma de decisiones del empresario. De este modo, además de la infor-
mación de interés generada en el paso anterior, estas tecnologías po-
sibilitan el armado de prescripciones orientadas a, por ejemplo, iden-
tificar la densidad de siembra óptima, elaborar diversas estrategias de 
fertilización y/o de fumigación basadas en la probabilidad de ocurren-
cia de múltiples fenómenos climatológicos, o diseñar programas de 
alimentación para el ganado segmentados según requerimientos.

Por último, se encuentran las tareas vinculadas a la aplicación de 
estas prescripciones . Para esto se requiere la utilización de equipa-
miento especial, el cual “lee” y luego “aplica” en el territorio la pres-
cripción generada. De este modo, el cierre del circuito productivo de 
la agricultura y/o ganadería de precisión requiere tanto de servicios 
especializados como de la disponibilidad de agropartes de precisión 
(dosificadores variables de siembra, de fertilización o dispositivos 
para la aplicación selectiva de herbicidas). 

Esquema 2. Tareas y tecnologías asociadas a los SBC ligados a la agricultura y 
ganadería de precisión

Nota: elaboración propia

En suma, este nuevo paradigma tecno-productivo aplicado sobre 
recursos naturales renovables se basa en la digitalización y transfor-
mación en datos de fenómenos ocurridos en la naturaleza, de forma 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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Esquema 2. Tareas y tecnologías asociadas a los SBC ligados a la agricultura y ganadería de precisión 
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tal de implementar un proceso productivo adaptado a las múltiples 
características demandadas por los microambientes. La fase inicial de 
recolección es seguida por el procesamiento de grandes bases de da-
tos, de forma tal de generar información económicamente útil para la 
toma de decisiones productivas. Por último, a partir del equipamiento 
de precisión disponible en la maquinaria agrícola se pueden imple-
mentar a campo las prescripciones generadas en la fase anterior. De 
todo esto resulta un esquema productivo que en lugar de conducir a 
una “sobrexplotación” o “sobreutilización” de insumos y recursos pro-
ductivos (tierra, agua, fertilizantes, herbicidas, etc.) para aumentar 
los rendimientos agrícolas y/o ganaderos, se orienta a desarrollar, de 
forma flexible, planes para optimizar los recursos disponibles. De este 
modo, la agricultura y ganadería de precisión derivan en una produc-
ción “sitio-específica” de bienes biológicos. 

A su vez, el desarrollo de estas tecnologías conlleva una reconfigu-
ración de ciertas industrias ligadas a la provisión de servicios y equi-
pamiento para el agro y la ganadería. En primer lugar, y como será pre-
sentado con mayor detalle en la sección 3 de este trabajo, se asiste a la 
emergencia de empresas ligadas a la provisión de SBC para procesos 
productivos en el agro y la ganadería. Mientras que en algunos casos 
se trata de firmas totalmente nuevas en el sector, otras ya prestaban 
servicios de consultoría a productores agropecuarios, los cuales ahora 
son complementados con las nuevas tecnologías disponibles.

En segundo lugar, se avanza en el desarrollo de equipos específicos 
(agropartes de precisión) que resultan centrales para el cumplimento 
de las prescripciones. Estos equipos crecientemente cuentan con tec-
nologías que permiten una mayor autonomía e interoperabilidad. Las 
firmas involucradas en estas innovaciones son por lo general empresas 
que ya desarrollaban equipos para la maquinaria agrícola, pero que 
a partir de las nuevas oportunidades tecnológicas –principalmente 
asociadas al campo de la electrónica– orientaron su producción hacia 
estos equipos de precisión. A su vez, en esta industria se da una parti-
cular convivencia entre firmas especializadas en equipos de precisión 
(banderilleros satelitales, monitores de rendimiento, dosificadores 
variables en siembra, etc.)12 y firmas que desarrollan maquinaria 

 12. Los equipos de precisión mencionados cumplen diversas funciones 
dentro del proceso de producción agrícola. A su vez, todos ellos deben 
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agrícola (tractores, sembradoras, cosechadoras, fertilizadoras, etc.). 
Las interacciones entre ambos segmentos serán analizadas con mayor 
detalle en la sección 3 de este trabajo. 

Estas transformaciones que están ocurriendo al interior de las 
cadenas de valor ligadas a la producción de bienes de base biológica 
podrían tener implicancias en la “gobernanza” de dichas cadenas13 . Si 
bien este tema no será abordado con mayor profundidad en este traba-
jo, es claro que estas nuevas tecnológicas –en particular las utilizadas 
para brindar servicios– van teniendo una mayor relevancia en el arma-
do de la función técnica de producción agropecuaria. Este fenómeno 
podría conducir a una captura de cuasi rentas tecnológicas por parte 
de estas empresas, ubicándolas en el eslabón crítico de la cadena.

En Argentina ya existen documentados desarrollos locales asocia-
dos a la agricultura y ganadería de precisión, los cuales están cerca-
nos a las mejores prácticas internacionales (BID, 2018; Trigo, 2016) 
y han dado lugar a emprendimientos comercialmente exitosos (Sato-
rre y Bert, 2014). Asimismo, diversos trabajos analizan las potencia-
lidades económicas de la agricultura y ganadería de precisión y sus 
impactos en las producciones agropecuarias y agroindustriales, así 
como sus beneficios ecosistémicos (INTA, 2016). Este proceso corre 
en paralelo y se retroalimenta con una tendencia similar en curso 
en las principales agroindustrias internacionales, incluyendo Esta-
dos Unidos, Canadá, Australia, Alemania, Israel y Brasil (Schimmel-
pfennig, 2016; Bramley y Trengove, 2013). Este documento aporta 

ser incorporados a la maquinaria respectiva (tractor, sembradora, fer-
tilizadora, etc.). Para mayor detalle sobre cada uno de estos equipos 
consultar el sitio http://www.agriculturadeprecision.org/ 

  13. El concepto de “gobernanza” en la literatura de cadenas globales de 
valor hace referencia a la presencia de uno o más actores, ubicados en 
eslabones estratégicos de la cadena, que a partir de ciertas barreras 
a la entrada a nuevos competidores pueden ejercer control sobre el 
resto de las firmas involucradas en la cadena (Humphrey y Schmitz, 
2001). La gobernanza, que en última instancia se traduce en una mayor 
capacidad de acumulación económica a partir de la captación de cua-
si-rentas, es ejercida a partir de diversos mecanismos –estándares de 
calidad, tiempos de entrega, insumos requeridos para la producción, 
etc.– que condicionan y/o coordinan las rutinas productivas del resto 
de los agentes participantes de la cadena . 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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información nueva y más detallada sobre la oferta local de estas tecno-
logías (sección 3). En tanto, en la sección siguiente presentamos bre-
vemente alguna información sobre la demanda de bienes y servicios 
para la agricultura y ganadería de precisión.

2. Panorama de la adopción de tecnologías de precisión en el agro 
argentino

 
A pesar de registros que muestran un crecimiento en la venta de 

equipos de agricultura de precisión (Scaramuzza, 2016), la adopción 
de estas nuevas tecnologías de forma integrada, en búsqueda de una 
agricultura sitio-específica (esto es, más allá de la incorporación de 
algún equipo puntual) estaría acotada a un número relativamente pe-
queño de productores. Son pocos los trabajos que explotan esta cues-
tión para el caso argentino (Melchiori et al, 2018)14, por lo cual resul-
ta útil presentar de forma breve algunos datos básicos disponibles a 
partir de las encuestas que realiza la empresa Map of Agriculture15 en 
base a consultas a más de 30 mil productores agropecuarios. 

De forma estilizada, estos datos confirman que la adopción de tec-
nologías de precisión por parte de los productores locales se encuen-
tra todavía en etapas iniciales. Sin embargo, a lo largo de las últimas 
campañas agrícolas se evidencia una tendencia creciente en su difu-
sión (Tabla 1)16 . 

 14. Por el contrario, en países como Estados Unidos, Canadá, Australia, 
entre otros, los relevamientos del uso y los factores que inciden en la 
adopción de estas tecnologías se realizan de forma periódica

 15. Map of Agriculture es una firma de origen neozelandés y con oficinas 
centrales en Inglaterra, que llegó a la Argentina en el año 2014. Esta 
empresa, dedicada a realizar consultorías de business intelligence para 
diferentes actores de la cadena agropecuaria, dispone de un equipo 
que permanentemente está encuestando a productores agropecuarios. 
Entre la información recolectada por la empresa se encuentra el uso de 
tecnologías de agricultura de precisión. 

 16. Los valores indicados en las tablas 1 y 2 corresponden al porcentaje de 
productores agropecuarios a nivel nacional que mencionaron utilizar 
al menos una herramienta de agricultura de precisión en sus explota-
ciones (no necesariamente adoptan un enfoque integral de AP). 
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Tabla 1. Adopción de agricultura de precisión en las últimas tres campañas

Fuente: Map of Agriculture

2016/2017 2017/2018 2018/2019*
% de Ha 11,1% 16,6% 15,7%

Previsiblemente, el porcentaje de adoptantes de estas tecnologías 
es mayor en aquellos que disponen de grandes extensiones de tierra. 
En efecto, el 24% de las explotaciones de más de 1.000 ha adoptó 
estas tecnologías, mientras que las cifras respectivas fueron cercanas 
al 11% para los productores con explotaciones entre 300 a 1.000 ha 
y de menos del 4% para aquellos con explotaciones menores a las 
300 ha.

Tabla 2. Porcentaje de productores agropecuarios que adoptan 
tecnologías de precisión, según tamaño de la explotación

Nota: elaboración propia en base a datos de Map of Agriculture

Tamaño (hectáreas) % de Adopción
de < 300  3,9

de 300 a 500 10,6
de 500 – 1000 10,9

de > 1000 24,5

También hay diferencias en la tasa de adopción entre distintas re-
giones. En efecto, siempre según la fuente antes mencionada, dicha 
tasa fue más alta en aquellas áreas que se incorporaron más recien-
temente a la agricultura extensiva –en particular, el NOA y NEA– y en 
donde el tamaño de las explotaciones suele ser mayor que en la región 
pampeana. Por ejemplo, mientras que la adopción de tecnologías de 
precisión fue del 11% en Santa Fe, 15% en Buenos Aires y 18% en 
Córdoba, en Salta fue del 36% y en Chaco del 22%. Asimismo, el uso de 
estas tecnologías es, hasta el momento, un fenómeno con impacto en 
cultivos extensivos, con destaque para la soja y el maíz. 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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3. Perfil, situación actual y obstáculos para el crecimiento de las 
empresas de agricultura de precisión en la provincia de Santa Fe

En esta sección se presentan los principales resultados obtenidos 
para la provincia de Santa Fe derivados de la Primera encuesta nacio-
nal a empresas de Agricultura y Ganadería de Precisión. Esta encuesta 
fue elaborada por un equipo de trabajo integrado por investigadores 
del Instituto Interdisciplinario de Economía Política (IIEP) de la Fa-
cultad de Ciencias Económicas de la UBA/CONICET (los autores del 
trabajo más los colegas mencionados en la nota al pie 3). A su vez, el 
proyecto contó con el apoyo del INTA Manfredi, AACREA17 y el Ministe-
rio de Producción de la Nación . 

El objetivo era elaborar un diagnóstico inicial de la situación de las 
empresas dedicadas al desarrollo de tecnologías de precisión y servi-
cios TIC para el agro y la ganadería. En particular, se buscaba conocer 
los rasgos estructurales de estas empresas en términos del origen, fac-
turación, empleo y exportaciones, así como los principales obstáculos 
que enfrentan para su crecimiento. 

En primer lugar, se elaboró un padrón de 120 empresas ligadas al 
desarrollo de estas tecnologías y se identificó al personal jerárquico a 
entrevistar en cada caso. La construcción de esta base de datos fue po-
sible a partir de información provista por el INTA Manfredi, AACREA y 
por notas periodísticas consultadas en Internet. Las encuestas fueron 
realizadas tanto de forma telefónica –por el Centro de Investigación 
de Estadística Aplicada de la Universidad Nacional Tres de Febrero– 
como presencial –por los integrantes del equipo responsable de este 
trabajo del IIEP–. 

La encuesta fue completada por 77 empresas del sector –18 de ellas 
ubicadas en la provincia de Santa Fe–. De estas empresas santafesinas, 

 17. CREA –o AACREA– es la sigla de la Asociación Argentina de Consorcios 
Regionales de Experimentación Agrícola. Se trata de una de las princi-
pales asociaciones civiles sin fines de lucro de productores agropecua-
rios de la Argentina, mayoritariamente de cultivos extensivos. Dentro 
de sus principales objetivos se destaca la realización de actividades 
para ensayar soluciones a problemas tecnológicos –pero también 
otros de índole no tecnológica– que los productores enfrentan. De este 
modo, busca mejorar aspectos económicos y agroecológicos del sector 
agropecuario a partir de la realización de tareas de experimentación, 
capacitación y transferencia de conocimiento.
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13 corresponden a firmas de agropartes de precisión y 5 de servicios. 
A su vez, se realizaron entrevistas a diversos actores relevantes, in-
cluyendo gerentes de empresas, expertos, referentes sectoriales y fun-
cionarios de áreas de gobierno ligadas a estos temas. La encuesta fue 
diseñada en el año 2017 y a principios del 2018 se realizaron las pri-
meras pruebas a campo. La mayor parte de las empresas participantes 
fueron encuestadas durante los meses de mayo a julio de dicho año. 

En los resultados se hará referencia a dos tipos de firmas distintas: 
I) aquellas dedicadas al desarrollo de equipos e instrumentos de preci-
sión –empresas de agropartes de precisión–; II) empresas de servicios 
para la agricultura de precisión (SBC AP). 

Las firmas que pertenecen al grupo de agropartes de precisión son 
las de mayor antigüedad entre las encuestadas; en promedio fueron 
creadas en 1994, aunque los primeros desarrollos de equipos para la 
agricultura de precisión datan aproximadamente de 200218. De hecho, 
muchas de estas empresas ya proveían a la industria de maquinaria 
agrícola de partes y piezas y sus trayectorias tecnológicas previas –por 
lo general asociadas a la electrónica y/o la mecánica– jugaron un rol 
central a la hora de integrar a su oferta de productos los desarrollos 
ligados a la agricultura de precisión . 

A modo de ejemplo, se puede mencionar el caso de Plantium S.A., 
una de las firmas más importantes a nivel nacional en la industria de 
agropartes de precisión. Esta empresa fundada en el año 1996 y cuya 
planta está ubicada en Villa Constitución, elabora más de 12 equipos 
distintos para la agricultura de precisión, con componentes mayori-
tariamente fabricados por ellos mismos y cuenta con más de 165 em-
pleados. Además de abastecer el mercado local, Plantium ya ha logra-
do consolidar una presencia estable en mercados extranjeros.   

En contraposición, las firmas de servicios son mucho más recientes 
en el mercado, y una parte importante de ellas tiene menos de 5 años 
de existencia. Si bien durante la década del 90’ habían comenzado a 
surgir empresas de servicios que brindaban asesoramiento a produc-
tores para aumentar sus rendimientos, el modo en cómo se ofrecen 
estos servicios comenzó a cambiar diametralmente en los últimos 
años. En particular, este fenómeno estuvo ligado a la profundización 

 18. En contraposición, el año promedio de creación de las empresas de 
servicios fue el 2011.

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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de los conocimientos en dos áreas específicas de las ciencias aplica-
das, como lo son la ciencia de datos y la ciencia de la computación 
–en particular la inteligencia artificial–. Aunque en la actualidad hay 
empresas que brindan servicios de agricultura de precisión sin la uti-
lización de estas nuevas tecnologías, todas las empresas de reciente 
formación registradas en nuestra encuesta recurren a aquellas para 
brindar sus servicios. 

La empresa GeoAgro by Tek, por ejemplo, ubicada en la ciudad de 
Rosario, brinda servicios para la agricultura de precisión tanto a pro-
ductores nacionales como a otros ubicados en la región latinoamerica-
na, así como también en África. La firma provee servicios a partir del 
análisis de datos satelitales y meteorológicos, así como también otros 
generados por la misma maquinaria agrícola. Esto les permite brin-
dar soluciones a productores que quieran implementar una agricultu-
ra sitio-específica. A su vez, también brindan servicios de monitoreo 
permanente del estado de los cultivos, posibilitando, por ejemplo, la 
detección temprana de plagas o de malezas resistentes.

En general, las empresas encuestadas en Santa Fe se caracterizan 
por ser principalmente independientes –es decir, no forman parte 
de grupos empresarios–, y por tener baja o prácticamente nula par-
ticipación de capital extranjero19. En cuanto al tamaño, las firmas de 
agropartes de precisión registraron volúmenes de facturación signi-
ficativamente mayores a sus pares de servicios (Gráfico 1)20 . Entre las 
empresas de servicios, de hecho, hay un grupo que todavía no registró 
ingresos. Esta situación da cuenta de un conjunto de firmas que se en-
cuentra en pleno proceso de gestación y cuya inserción en el mercado 
todavía no sería estable. 

 19. En particular, una única firma perteneciente al segmento de agropartes 
de precisión respondió ser no independiente y tener un 50% de capita-
les extranjeros. 

 20. Si se consideran los ingresos totales de las firmas, es decir incluyendo 
aquellos que no provengan de la venta ligada a la agricultura y gana-
dería de precisión, la diferencia entre segmentos de firmas se agudiza 
ligeramente a favor de las que producen agropartes de precisión. Para 
simplificar la exposición de los resultados presentamos aquí única-
mente los ingresos por ventas en agricultura y ganadería de precisión. 
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En relación al empleo generado por el sector en su conjunto, para 
el año 2017 los resultados de la encuesta arrojan una cantidad total 
levemente superior a los 1.900 puestos de trabajo a nivel nacional21 . 
El crecimiento interanual en términos de puestos de trabajo directos 
fue levemente superior al 10% para el periodo 2015-2017. La provin-
cia de Santa Fe –que dio cuenta de entre el 30 y 35% del empleo re-
gistrado en esta industria– siguió también esta misma tendencia de 
crecimiento. 

El Gráfico 2 muestra la cantidad promedio de empleados por grupo 
de empresas y su evolución a lo largo de los últimos tres años en la 
provincia de Santa Fe. Se puede ver que las firmas con mayor número 
de trabajadores empleados son las de agropartes de precisión22, corro-
borando lo encontrado en el caso de las ventas promedio.

Gráfico 1. Participación de las empresas por rango de ventas ligadas a agricultura y 
ganadería de precisión en el año 2017 (en términos porcentuales) 

Nota: elaboración propia

 21. Este número incluye únicamente al empleo directo generado por las em-
presas que respondieron la encuesta. Según estimaciones realizadas por 
el INTA Manfredi, la cantidad total de puestos de trabajo directos gene-
rados en esta industria es aproximadamente de 2400 trabajadores.

 22. Cabe destacar que, si bien la cantidad de trabajadores en promedio 
contratados por las empresas creció de forma moderada, parte del 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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El Gráfico 3 ilustra la calificación de los trabajadores en los dos 
grupos de empresas antes mencionados (siempre limitándonos a la 
provincia de Santa Fe). En primer lugar, destaca el alto grado de cali-
ficación promedio en todos los grupos, en particular en las empresas 
ligadas a los servicios. En el caso de este último segmento de firmas, el 
59% de los trabajadores es profesional, mientras que en el 21% res-
tante tiene una calificación técnica, sin registrarse la contratación de 
operarios . Pero incluso en el grupo de agropartes de precisión la pre-
sencia de operarios no calificados fue apenas superior al 10%. Este 
patrón de empleo está ligado a la alta intensidad de conocimiento de 
las tareas llevadas a cabo dentro de los dos segmentos de firmas. 

El Gráfico 4 muestra diferencias significativas en términos de la com-
posición de la cartera de clientes dentro de cada grupo . En el caso de 
las ventas de las firmas de servicios, los productores agropecuarios re-
presentan casi el 90% de la facturación total, mientras que si también 
se suman los contratistas de servicios se alcanza casi el 100% de los 

aumento total de los puestos de trabajadores de esta industria se debió 
al surgimiento de nuevas empresas. 

Gráfico 2. Personal total empleado según tipo de empresa
(Valores promedio por grupo de empresas)
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ingresos23. Las empresas de agropartes de precisión, en tanto, tienen 
el 36% de sus ingresos asociados a ventas a productores y otro 27% 
a contratistas. Las ventas a fabricantes de maquinaria agrícola repre-
sentan un 37%; si bien este número no es muy elevado, es sin embargo 
bastante mayor al prevaleciente a escala nacional (20%) –ver Lach-
man y López (en prensa).  

 23. Resulta habitual que en ocasiones los contratistas de servicios sean 
también productores agropecuarios, motivo por el cual la frontera en-
tre estos dos grupos suele ser algo difusa . 

 24. De hecho, ninguna de las firmas encuestadas (y aquí hablamos del total 
a nivel nacional) acusó vínculos con las empresas multinacionales del 

Nota: elaboración propia

Gráfico 3. Calificación de los trabajadores según tipo de empresa
(en términos porcentuales)

En cualquier caso, tanto en Santa Fe como en la Argentina prevale-
cen relativamente bajos niveles de vinculación entre proveedores de 
agropartes y fabricantes de maquinaria. En gran medida esto se debe 
a que las empresas multinacionales de este último rubro, quienes co-
mercializan maquinaria agrícola con gran parte de los equipos de pre-
cisión ya incorporados, importan casi la totalidad de dichos equipos, 
con lo cual la integración con firmas locales es prácticamente nula24 . 
De hecho, algunos de los entrevistados mencionaron que, siguiendo 
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estrategias de producción diseñadas en sus casas matrices o en la cen-
tral regional, el equipamiento de precisión incorporado en la maqui-
naria agrícola ofrecida en la región de Sudamérica proviene de fábri-
cas en China, Europa, Estados Unidos o Brasil. 

Por otro lado, las empresas de maquinaria agrícola de origen na-
cional tendieron a ofrecer sus productos sin los equipos de precisión 
incorporados, a menos que el comprador decidiera agregarlos25 es-
cogiendo la marca de su preferencia. En consecuencia, salvo algunas 
excepciones, las firmas de agropartes de precisión estuvieron mayori-
tariamente orientadas a ofrecer sus productos a usuarios finales y no 
a otros segmentos de la cadena26 . 

sector. A su vez, al encuestar a una de estas multinacionales nos confir-
maron que todos los equipos de precisión que ofrecían eran importados. 

 25. Esta conclusión no surge estrictamente de los resultados de la encues-
ta, sino que se deriva a partir de las entrevistas realizadas con expertos 
del área. Estos nos mencionaron que la situación señalada en el cuerpo 
del trabajo podría modificarse en los próximos años, cuando las em-
presas de maquinaria agrícola comiencen a vender sus productos con 
los equipos de precisión directamente instalados de fábrica. 

 26. Queda como una pregunta abierta el motivo por el cual las empresas 
de maquinaria agrícola tienden a no incorporar en sus productos estos 
equipos de precisión de origen local . 

Nota: elaboración propia

Gráfico 4. Participación de segmentos de clientes en el total de ventas de agri-
cultura de precisión (en términos porcentuales)
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Las firmas radicadas en Santa Fe mostraron un singular dinamis-
mo en materia de comercio exterior durante el período analizado. En 
particular, se destaca que el 69% de las empresas de agropartes de 
precisión exportaron por lo menos una vez entre el periodo 2014 y 
2017, siendo este porcentaje algo inferior para las firmas de servicios 
(algo más que 40%).

Por otro lado, para poder identificar distintos tipos de vínculos es-
tablecidos con el mercado externo, se preguntó por la frecuencia de 
las exportaciones para los cuatro años de interés (2014-2017), lo que 
posibilitó distinguir entre empresas que exportaron de forma ininte-
rrumpida y aquellas que lo hicieron de modo esporádico27 . 

En primer lugar, se destaca el alto porcentaje de firmas de los dos 
segmentos que pudieron exportar, aunque sea de forma esporádica. 
Las firmas de agropartes de precisión fueron aquellas que en mayor 
medida pudieron mantener vínculos estables a lo largo del periodo 
analizado: el 44% de las que exportaron lo hicieron de forma ininte-
rrumpida, mientras que el restante 56% lo hizo de modo esporádico. 
En contraste, el 100% de las empresas de servicios que exportaron lo 
hizo de forma esporádica.

Sin embargo, que un mayor porcentaje de empresas de agropartes de 
precisión haya exportado de forma ininterrumpida en relación a las de 
servicios podría desprenderse del hecho de que tienen mayor cantidad de 
años en el mercado. Por ejemplo, mientras que las empresas de agropar-
tes de precisión que exportaron lo hicieron por primera vez, en promedio, 
en el año 2010, las firmas de servicios comenzaron en el año 2015.

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 

 27. A las empresas también se les preguntó si además de exportaciones li-
gadas a la agricultura y/o ganadería de precisión, también exportaban 
otros tipos de bienes y/o servicios. Por el lado de las firmas de ser-
vicios todas las exportaciones fueron de agricultura y/o ganadería de 
precisión. En contraste, las firmas de agropartes de precisión sí venden 
en el exterior otro tipo de productos. Es relevante destacar que todas 
las empresas que exportaron de forma ininterrumpida agropartes, ex-
portaron por lo menos de forma esporádica sus equipos de agricultura 
de precisión. Sin embargo, esto no fue siempre el caso para aquellas 
que exportaron otros productos de forma esporádica. Esto sugeriría 
que aquellas firmas con vínculos más estables tuvieron mayor éxito 
en incluir dentro de sus productos exportados a aquellos ligados a la 
agricultura y ganadería de precisión. 
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En segundo lugar, y en relación con lo anterior, es remarcable el 
alto porcentaje de empresas de servicios que pudieron exportar a 
pesar de tratarse de firmas relativamente nuevas en el mercado. A 
futuro, queda el desafío para estas de estabilizar sus vínculos con 
los clientes extranjeros de forma tal de convertirse en exportadores 
permanentes. 

Pese al dinamismo comentado, los ingresos por exportaciones en 
relación a la facturación total fueron relativamente bajos en los dos 
grupos. Dentro del grupo de empresas de agropartes de precisión las 
exportaciones representaron aproximadamente el 14% de los ingre-
sos ligados ventas de dichos equipos. En las firmas de servicios el peso 
de los ingresos por exportaciones sobre los ingresos totales fue ligera-
mente menor al 10%. 

La Tabla 3 muestra el ranking de países a los cuales se exportó y 
la cantidad de empresas que lo hicieron, según cada grupo. Se desta-
ca el mayor peso de los países de la región, siendo Brasil, Uruguay y 
Paraguay los más importantes. Si se compara la performance exporta-
dora de las empresas de Santa Fe con los resultados a nivel nacional, 
observamos que las empresas de servicios han tenido un desempeño 

Gráfico 5. Empresas que realizaron ventas externas relacionadas a la agricultura 
de precisión entre los años 2014 y 2017 

(en términos porcentuales)

Nota: elaboración propia
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menos dinámico, tanto en términos del porcentaje de ellas que ha lo-
grado exportar (y hacerlo de forma permanente) como del número de 
mercados atendidos.

Tabla 3. Ranking de socios comerciales (según grupo de empresas)

Nota: elaboración propia

País
Empresas de 
agropartes 

precisas

Empresas de 
servicios AP

Total

Brasil 5 2 7
Uruguay 3 1 4
Paraguay 2 1 3
Bolivia 2 1 3
España 3 0 3
Sudáfrica 1 1 2
Rusia 2 0 2
Colombia 2 0 2
Venezuela 0 1 1
México 1 0 1
Francia 1 0 1
Zimbabue 1 0 1
Australia 1 0 1
Italia 1 0 1
Chile 1 0 1

En su conjunto, estos datos muestran que un grupo importante de 
firmas de esta industria ha logrado internacionalizarse en un tiempo 
relativamente breve. Para futuros trabajos queda por explorar con ma-
yor profundidad cuales son los principales factores que posibilitan a 
estas firmas establecer vínculos con clientes extranjeros (ver Lachman 
y López, 2018). 

Finalmente, se les consultó a las empresas sobre los obstáculos a la 
innovación y al crecimiento. Las respuestas fueron agrupadas en siete ru-
bros, adaptando las categorías del Manual de Oslo de 2005 –mercados, 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 
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conocimientos, costos, regulación28–. En primer lugar, los obstáculos 
del mercado fueron separados en dos: I) aquellos ligados a las restric-
ciones financieras de los usuarios y; II) aquellos otros derivados de la 
falta de capacidades de absorción en usuarios. A su vez, se incorpora-
ron como categorías adicionales el “riesgo económico” –la inestabili-
dad macroeconómica– y la “falta de bienes complementarios”. Esta úl-
tima categoría se refiere a cuestiones asociadas, por ejemplo, a la falta 
de conectividad a Internet en los campos, la no existencia de normas 
para la interoperabilidad entre equipos, etc. A continuación, el Gráfico 
6 muestra la valoración relativa de cada uno de estos obstáculos según 
los distintos grupos de firmas en la provincia de Santa Fe. 

La categoría de “costos” fue destacada por los dos grupos de em-
presas. Aquí las dificultades para la obtención de fuentes de financia-
miento a bajo costo y la alta carga tributaría fueron los principales 
aspectos señalados como barreras al crecimiento y a la innovación. El 
“riesgo económico” también fue señalado por los dos grupos como una 
variable muy relevante. Estos hallazgos replican los observados a nivel 
nacional (Lachman y López, en prensa).

 28. En esta pregunta los encuestados tenían que calificar una serie de 
obstáculos a la innovación y al crecimiento según si los consideraban 

Gráfico 6. Obstáculos al crecimiento y a la innovación

Nota: elaboración propia
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Por otro lado, tanto las firmas de agropartes de precisión como las 
de servicios destacaron como obstáculos relevantes las “capacidades 
de absorción en usuarios” y la “falta de bienes complementarios”. Esto 
abre la puerta a acciones de política específicas. Por ejemplo, a partir 
de diversos ámbitos de intervención pública podrían ser promovidos 
mecanismos que ayuden a difundir los beneficios de estas tecnologías, 
incluyendo pruebas piloto, esquemas de provisión de información, etc. 
A su vez, también se requieren normativas que promuevan la difusión 
de estándares que faciliten la comunicación entre equipos, así como la 
instalación de la infraestructura necesaria para una mayor conectivi-
dad en los campos. 

4. Conclusiones

En los últimos años se desplegó un conjunto de transformaciones 
tecnológicas, productivas y organizacionales que condujeron a la con-
formación de un nuevo paradigma emergente en el sector productor 
de bienes de origen biológico. Este nuevo paradigma, conocido como 
agricultura y ganadería de precisión, dio lugar en el caso argentino en 
general y en la provincia de Santa Fe en particular, al surgimiento de un 
conjunto de firmas que proveen equipamientos y/o servicios de alta 
tecnología tanto para el medio local como para mercados externos. 

Si bien en la actualidad la adopción de estas tecnologías es todavía 
baja en la Argentina, su difusión ha ido en aumento a lo largo de las 
últimas campañas. A su vez, el nivel de adopción revela importantes 
diferencias según el tamaño de la explotación agrícola, su ubicación 
geográfica y el tipo de cultivo. 

En este contexto, el sector de las firmas dedicadas a la agricultura y 
ganadería de precisión registró un crecimiento importante, tanto por la 
apertura de nuevos emprendimientos como por el incremento del em-
pleo promedio de los ya existentes. Este crecimiento se observó en los 
dos grupos aquí examinados, proveedores de agropartes de precisión y 
prestadores de servicios basados en conocimiento, aunque en este últi-
mo grupo hay un número no menor de firmas que todavía no registran 
ingresos, reflejo del carácter incipiente de sus desarrollos tecnológicos. 

Oportunidades y desafíos para desarrollar nuevos... 

como “nada importante”, “poco importante”, “bastante importante” y 
“muy importante”.
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El dinamismo del sector se trasladó al plano del comercio exterior. 
Si bien un mayor porcentaje de empresas de agropartes de precisión 
fueron las que pudieron exportar de forma ininterrumpida entre los 
años 2014 y 2017, resulta remarcable el hecho de que las firmas de 
servicios, a pesar de ser muy recientes en el mercado, ya hayan podido 
encontrar clientes en el extranjero. Si bien en los dos grupos los ingre-
sos por ventas al extranjero son todavía una fracción pequeña –en par-
ticular en las firmas de servicios–, esta relativa facilidad demostrada 
para establecer vínculos comerciales fronteras afuera denotaría que 
existen amplias posibilidades de crecimiento en este ámbito.  

Por último, diversos obstáculos fueron identificados como limitan-
tes de la innovación y el crecimiento de estas firmas. Si bien ciertos 
aspectos estructurales de la economía nacional fueron los más apun-
tados (riesgo económico y elevados costos), también fueron identifi-
cados otros más específicos. En particular, se destacaron dificultades 
en términos de la difusión de nuevas tecnologías por parte de los pro-
ductores agropecuarios y la falta de bienes complementarios (conec-
tividad a Internet, normas para la interoperabilidad de equipos, etc.) 
para el eficiente uso de los bienes y/o servicios ofrecidos por estas 
firmas (ambos factores podrían estar, entre otros, detrás de la todavía 
baja tasa de adopción antes referida). Esto abre la puerta a acciones 
de política específicas. Por ejemplo, a partir de diversos ámbitos de 
intervención provincial podrían ser promovidos mecanismos que ayu-
den a difundir los beneficios de estas tecnologías, incluyendo pruebas 
piloto, esquemas de provisión de información, etc. A su vez, también 
se requieren normativas que promuevan la difusión de estándares que 
faciliten la comunicación entre equipos, así como también la instala-
ción de la infraestructura necesaria para una mayor conectividad en 
los campos. Estas políticas del “lado de la demanda” obviamente se-
rían complementarias de otras que faciliten el desarrollo de la oferta, 
fundamentalmente en lo que hace a un mejor acceso al financiamiento. 
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I. 2. Desarrollo productivo en el Gran Rosario. Cambios 
estructurales e impactos en el territorio

Alicia Castagna, Isabel Raposo y María Lidia Woelflin
(Instituto de Investigaciones Económicas –FCEyE– UNR)

Resumen

La región ha sido motivo de estudio durante muchos años por inves-
tigadores del IIE, logrando un importante conocimiento del territorio, 
particularmente en aquellos aspectos relativos al plano socio-produc-
tivo. En esta oportunidad, transcurridos más de veinte años de trabajo 
en el tema, se integran aquellos aspectos relevantes que dan cuenta 
de una transformación de las relaciones, centradas en el plano de las 
actividades productivas y el trabajo en la región.

En su rol de articulador entre el “adentro-afuera”, el territorio lo-
cal parece haber transformado sus relaciones de producción, las que 
pueden ser interpretadas a través de la incorporación de nuevos ac-
tores, la atracción y reconfiguración de sectores y encadenamientos 
productivos, el reacomodamiento del mercado laboral o el replanteo 
del equilibrio urbano-rural, entre otras manifestaciones. 

El objetivo de este trabajo es presentar un análisis de los cambios 
que se observaron en la estructura productiva de la región metropoli-
tana Rosario, a partir de la globalización y su evolución en los últimos 
años frente al contexto que definen los mercados externos y las políti-
cas de un modelo nacional con impactos socioeconómicos y realidades 
diferentes en el territorio . 

Los flujos e interrelaciones funcionales van extendiendo el área, 
con el crecimiento demográfico y nuevas localizaciones producti-
vas que unen localidades menores, zonas semiurbanas y rurales. 
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El interrogante básico se orienta a definir en qué términos esta región 
busca su inserción y orienta su desarrollo productivo.

Palabras claves: Región Rosario, perfil productivo, territorio
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Introducción

El Gran Rosario es una región metropolitana que presenta sus pro-
pias características, sus fortalezas y debilidades, y en ella se desarro-
llan complejas relaciones que reflejan los impactos de la economía 
global y de las políticas nacionales. Es dentro de este espacio econó-
mico, que contiene un conjunto social heterogéneo, donde se produce, 
distribuye, apropia y transfiere el excedente económico generado por 
diversas actividades productivas que en él se localizan, así como los in-
gresos que se reciben por fuera de éste, en tanto constituye un espacio 
abierto por excelencia.

La globalización ha impactado en este territorio al igual que en 
otros espacios metropolitanos de forma particular. Evaluar estos re-
sultados requiere detenerse en explicar su construcción en el tiempo, 
de modo de interpretar como se han desarrollado los procesos socioe-
conómicos, las relaciones rural-urbanas, la industrialización, los en-
cadenamientos productivos, el crecimiento de los servicios a la pro-
ducción y la tercerización de las relaciones, así como los problemas y 
desafíos sociales resultantes.

Recostada sobre el litoral fluvial del rio Paraná, la génesis urba-
na habla de sus orígenes a partir de un sitio dotado de condiciones 
naturales óptimas para el intercambio y la producción agroganadera 
de una extensa zona pampeana, donde la ocupación se dio a través 
del desarrollo de los medios de transporte, con una red ferroviaria 
y de caminos que permitían concentrar la producción primaria de 
una vasta región y donde la ciudad de Rosario se convirtió en un cen-
tro de servicios y de aprovisionamiento a la población de un extenso 
hinterland portuario, lo que le permitió recibir y en muchos casos 
radicar nueva población a partir de una fuerte corriente migratoria 
europea .

La impronta primaria que dominaba la base productiva local (fi-
nes de la década de 1920) se complejiza durante la llamada “susti-
tución de importaciones”, etapa en la que se consolida y diversifica 
una base industrial importante, particularmente en ramas como la 
metalmecánica y la producción de alimentos entre otras y donde las 
corrientes migratorias rural-urbanas alimentaron un dinámico mer-
cado de trabajo. Una sociedad urbana “nueva” se constituye en torno 
a un mercado laboral ampliado, que desborda los límites originales 
de la ciudad para comenzar a definir una extensión metropolitana, 
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el denominado Aglomerado Gran Rosario, recostada sobre el frente 
fluvial1 . 

Los años 80 traen importantes cambios a nivel de las grandes ciu-
dades y regiones metropolitanas a escala mundial. La internacionali-
zación, en el marco de la globalización, generó nuevas relaciones en los 
territorios, como la obligada reestructuración productiva a partir de 
los cambios tecnológicos, el proceso de acumulación y de concentra-
ción de la economía y los aspectos sociales que de ellos derivan.

En las décadas siguientes, la metropolización se extendió sin clara 
identidad y con ciertos niveles de descontrol en la ocupación del te-
rritorio, con diversificación de las relaciones de producción, ganando 
protagonismo los servicios especializados y con claro impacto en la 
segmentación y complejidad de las relaciones sociales. Nuevos acto-
res internacionales parecieron ganar protagonismo en tanto algunos 
territorios se especializaron, siendo esto resultado, en muchos casos, 
de cambios profundos, y existiendo cierto consenso al respecto de que 
son la expresión inmediata de nuevas relaciones derivadas de la “re-
primarización de la base productiva nacional”. 

La región ampliada se extiende a un conjunto de 23 localidades, 
cuya concentración importa el 1,3% de la extensión provincial en tan-
to alberga 41% de la población2. Este territorio contiene el complejo 
agroexportador más importantes del país, concentra otras industrias 
que han sufrido los cambios de sus relaciones con el exterior (auto-
motriz, petroquímica) y es cabecera de complejos productivos cuyas 
cadenas más importantes están relacionadas con la agroindustria. Se 
amplía producto de la intensidad de los flujos incorporando áreas ur-
banas y rurales para responder a los requerimientos internacionales, 

 1. El Aglomerado Gran Rosario como área de continuidad urbana com-
prende 11 localidades: Puerto General San Martín, San Lorenzo, F. L. 
Beltrán, Capitán Bermúdez, Granadero Baigorria, Rosario, Va. Gdor. 
Gálvez, Pérez, Funes, Soldini y Roldán.

 2. Región Metropolitana definida por el Ente de Coordinación Metropoli-
tana (ECOM) comprende las siguientes localidades: Puerto General San 
Martín, San Lorenzo, F. L. Beltrán, Capitán Bermúdez, Granadero Baigo-
rria, Rosario, Va. Gdor. Gálvez, Pérez, Funes, Soldini, Roldán, Ibarlucea, 
Alvear, Pueblo Ester, General Lagos, Arroyo Seco, Zavalla, Fighiera, Pue-
blo Andino, Acebal, Piñero, Ricardone y Timbúes.
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al mismo tiempo que el incremento de los precios de los commodities 
acentuó la preponderancia de las cadenas productivas orientadas al 
mercado externo. Actualmente, los cambios muestran la vulnerabili-
dad de la región si no se construyen alternativas.

La región ha sido motivo de estudio, durante muchos años, del Ins-
tituto de Investigaciones Económicas (IIE) y a través de la investiga-
ción en equipo, se logró un mejor conocimiento del territorio, particu-
larmente en aquellos aspectos relativos al plano socio-productivo. En 
esta oportunidad, transcurridos más de veinte años de trabajo en el 
tema, se integran aquellos aspectos relevantes que dan cuenta de una 
transformación de las relaciones, centradas en el plano de las activida-
des productivas y el trabajo en la región.

Se sostiene la idea de que el espacio metropolitano de Rosario es un 
territorio de articulación que exhibe importantes relaciones de globa-
lización donde –si bien la reprimarización marca presencia a partir de 
la relevancia internacional que ha adquirido como polo agroindustrial 
(centrado en el complejo sojero)– existen nuevas relaciones sociopro-
ductivas que parecen mantener y encauzar cierta dinámica en los pro-
cesos que se desarrollan a la luz de la base agroindustrial dominante. 

Perfil productivo: Evolución y transformaciones

El desarrollo de Rosario está indisolublemente ligado a la evolución 
de la economía nacional, siendo núcleo de intercambio internacional. 
Su ubicación geográfica sobre la ribera del Río Paraná marca desde sus 
orígenes el rol que cumple la región en las relaciones comerciales con 
el exterior y que marca su impronta económica.

En la segunda mitad del siglo XIX y primeras décadas del XX, Rosa-
rio se benefició con el modelo económico vigente en ese momento al 
integrarse al mercado mundial como exportadora de materias primas 
y alimentos. El puerto de Rosario cumplió la función de enlace entre 
la producción agrícola de la pampa húmeda y la creciente demanda 
externa de dichos productos, constituyéndose en el pivote y eje del de-
sarrollo regional. Pero son los medios de transporte y las conexiones 
con su hinterland los que permiten que cumpla esta función.

La crisis de 1929 pone en evidencia la vulnerabilidad de un mo-
delo dependiente de la demanda externa y marcó el comienzo de una 
nueva etapa donde el mercado interno es prioritario y el sector agro-
pecuario dejó de ser el sector dinámico en el contexto nacional. El 
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motor de desarrollo pasó a manos de la industria manufacturera en un 
proceso de sustitución de importaciones.  

La posición privilegiada que había adquirido la ciudad en el perío-
do anterior y el desarrollo y extensión de los servicios, impulsaron la 
aparición de numerosas empresas industriales concentradas, mayori-
tariamente, en las ramas alimenticia y metalurgia liviana –de capitales 
locales, en su mayoría intensivas en mano de obra, demandantes de 
poca tecnología, pero dependiente, en gran medida, de insumos ex-
tranjeros–. Durante el período de industrialización liviana, la instala-
ción de empresas tendió a desarrollarse principalmente dentro de los 
límites de la ciudad de Rosario donde se ubicaba su mayor mercado; 
esto continuó incluso cuando aparecieron las primeras actividades si-
derúrgicas en la región, a mediados de la década del 40. Así, la ciudad 
se convierte en un polo de atracción de la mano de obra que el campo 
va expulsando al brindar creciente cantidad de puestos de trabajo.

El estancamiento del sector agropecuario y el cambio en la orienta-
ción del destino de la demanda externa a la interna modificó la función 
del puerto, que dejó de ser el eje de la salida de productos primarios, 
para posibilitar la introducción de materias primas, productos inter-
medios y bienes de capital necesarios para una industria manufacture-
ra que crecía convirtiéndose en el sector dinámico de esta etapa. 

Durante la fase de la sustitución de importaciones de base, desde la 
segunda mitad de la década del 50, la instalación de las unidades pro-
ductivas se llevó a cabo fuera de la ciudad de Rosario, principalmente 
hacia el norte, adquiriendo peso las ramas de la química y petroquími-
ca. Son empresas de mayor tamaño, que requieren de mayor espacio 
y de propiedad mayoritariamente extranjera, no intensivas en mano 
de obra y más demandantes de tecnología. En esta época se conforma 
un área de continuidad urbana que abarca la franja costera de los de-
partamentos de San Lorenzo y Rosario. El desarrollo de la industria de 
base es impulsado en la región, así como en otras áreas del país, por 
la vigencia de un régimen de promoción industrial que facilitaba las 
inversiones extranjeras productivas.      

En estas décadas las políticas relacionadas, directa o indirectamen-
te, al sector agropecuario se orientaron a satisfacer las necesidades 
que creaban la industrialización orientada al mercado interno. A partir 
de la década del 70, con el abandono del modelo sustitutivo de impor-
taciones y la aplicación de políticas económicas que no favorecieron 
al sector industrial, comenzaron las dificultades en el Aglomerado. La 
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apertura de la economía y las políticas de ajuste ocasionan el cierre de 
múltiples pymes y comienzan los problemas de empleo. 

El proceso de globalización incipiente y la finalización del modelo 
proteccionista marcan un punto de quiebre en el desarrollo del área. 
Con la llamada revolución verde, a fines de los años 70, el agro comien-
za un crecimiento importante de la producción a partir de la incorpo-
ración de la soja, gestándose las bases de un “nuevo sistema agroex-
portador”, localizado, mayoritariamente, en la región sur de Santa Fe. 
A diferencia del antiguo sistema agroexportador –gestado en la segun-
da mitad del siglo XIX, que estaba basado en la producción ganadera y 
cereales destinados a satisfacer una demanda europea– prevalecen en 
la actualidad los productos naturales e industrializados del complejo 
oleaginoso, que encuentran sus principales mercados en los países del 
este asiático (Castagna, Pellegrini y Woelflin, 2010).

Un hecho fundamental en el afianzamiento de este sistema lo da el 
gran desarrollo portuario de la región que comenzó en 1979, cuando 
se privatizó la operación de los elevadores de granos (de la ex JNG) y 
se autorizó la construcción de muelles privados. Este proceso se con-
solidó a partir de la Ley 24093 del año 1992, la que reconoció como 
puertos privados a muchas de las terminales que operaban entonces, 
así como habilitó a la instalación de nuevos puertos y la descentraliza-
ción de los puertos estatales .

El sistema cuenta con un núcleo portuario y fabril que se localiza 
en las proximidades de Rosario, donde está la casi totalidad de puer-
tos exportadores y plantas de producción de aceite y subproductos del 
país y está conformado por actividades que atraviesan varios sectores 
y forman diferentes encadenamientos productivos. Si a finales de los 
70 surge el nuevo sistema, la década de los 90 lo consolida y este nue-
vo siglo lo afianza como modelo productivo.

La comparación intercensal 1993-2003 refleja la composición de la 
estructura industrial a inicios de la Convertibilidad y a comienzos de 
la nueva fase de expansión post-devaluación, mostrando los efectos de 
dicho plan sobre el sector manufacturero En ella se puede observar la 
profundización de la especialización productiva de la región en torno 
a sus recursos naturales, con un importante crecimiento de la rama 
Alimentos y Bebida, impulsada por la industria de aceites y grasas ve-
getales; esta rama pasó de representar el 26% del sector en el año 93 
al 39% en el 2003. También se ve una modificación territorial en la ge-
neración de Valor Agregado Industrial (VAI), perdiendo participación 
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la ciudad de Rosario en el total del Aglomerado, y caída de la cantidad 
de locales censales que se explica totalmente por el rango de pequeñas 
empresas (1 a 10 ocupados). Estos cambios se dieron en presencia de 
tasas de crecimiento negativas del sector.

Estas tendencias de los cambios sectoriales reproducen de mane-
ra similar a lo ocurrido en el ámbito nacional, sin embargo, debido a 
la mayor presencia que tienen en el AGR las ramas industriales más 
afectadas por los cambios de la década del noventa, la crisis fue mu-
cho más profunda, mostrando una disminución del VAI real del 12%, 
mientras que en la Argentina dicho valor fue del 2,7%. Cabe señalar el 
comportamiento procíclico acentuado de la economía regional, hecho 
que se repite a lo largo de su historia.

La reestructuración concentradora de la década del 90 muestra que 
las 5 principales ramas aportan alrededor del 75% del VAI y, si bien conti-
núan siendo las mismas, se ha modificado su orden de importancia3 . Esto 
se debe fundamentalmente a una notable pérdida de participación de la 
rama Maquinaria y Equipo, que pasó del segundo al quinto lugar y al cre-
cimiento de la rama 24, Sustancias y Productos químicos, que se ubicaba 
quinta en 1993 y en 2003 ocupa el segundo lugar (Woelflin y otros, 2012). 

Además, se destaca la significativa caída de participación de la in-
dustria de Confección de prendas de vestir, localizada fundamental-
mente en la ciudad de Rosario, y de la Fabricación de productos de ma-
dera, excepto muebles. También es notable el crecimiento de la rama 
de Fabricación de maquinaria de oficina, contabilidad e informática 
que puede explicarse por la significativa dinámica de sectores intensi-
vos en tecnología en la ciudad de Rosario. 

Con el cambio de contexto macroeconómico, a partir del 2002, Ro-
sario y su área metropolitana ha sido una de las regiones más favore-
cidas. Las principales causas  de la  recuperación fueron entre otras: 
I) la depreciación del tipo de cambio que permitió la recuperación 
de sectores industriales en crisis, en primera instancia utilizando la 
capacidad ociosa instalada; II) un escenario internacional inédito en 
materia de precios de los commodities, sumado a la mayor producti-
vidad del agro con la incorporación de tecnología y nuevas formas de 

 3. Alimentos y bebidas (39%), Sustancias y Productos químicos (10,5%), 
Productos metálicos (8,9%), Maquinarias y equipos (8,6%), Vehículos 
automotores, camiones y repuestos (9,4%).
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producción; y III) un mejor posicionamiento de la ciudad en el ámbito 
nacional e internacional merced a varias décadas de políticas estra-
tégicas. En particular, puede decirse que la recuperación económica 
encontró a Rosario y su región con algunas “ventajas competitivas” en 
materia de desarrollo local que contribuyeron a potenciar los efectos 
del excelente contexto internacional (Woelflin, Ghilardi y Yoya, 2010).

El fuerte crecimiento productivo, debido a la mayor competitividad 
precio-producto, favoreció a algunos sectores tradicionales de la in-
dustria en la región y al paulatino aumento de la demanda de servicios, 
que se sumó al “efecto liquidez” que aportaron las actividades agrope-
cuarias en un contexto global favorable en materia de precios interna-
cionales. Por tanto, han sido algunos sectores de la actividad primaria 
y la industria alimenticia en particular los grandes protagonistas de 
la dinámica del sur provincial (Castagna, Pellegrini y Woelflin, 2010).

En este contexto se afianza el nuevo sistema agroexportador, sus-
tentado en la importancia de las actividades productivas primarias y 
su gran vinculación con la industria manufacturera, el transporte de 
cargas, el comercio y una amplia gama de servicios a la producción.

Superficie sembrada en la región Rosario
Principales cultivos y todos los cultivos

(Campañas 1969/70 - 2015/16)

Fuente: tomado de Raposo y Pellegrini, BCR, 2016
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Alrededor del 46% de la producción de granos y de otros cultivos 
de Argentina está ubicada a no más de 300 km del área metropolitana 
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de Rosario, orientada principalmente a la soja. Esta importante exten-
sión del territorio utilizada para la siembra es en parte consecuencia 
del elevado rinde que resultó para los exportadores en los últimos 
años y por capacidad productiva existente en la región de la industria 
alimenticia, constituyendo el aceite de soja uno de los principales pro-
ductos de colocación externa.

El principal cultivo, la soja, representa alrededor del 65% del total 
de toneladas producidas; el maíz, un 25% y el trigo, ronda el 10%.

En la zona núcleo de la región pampeana (Rosario es el centro), la 
agriculturización fue sin duda una transformación real, en tanto que-
brantó lo que quedaba del afincamiento de población agraria en el me-
dio rural. Los cambios que experimentó la explotación agropecuaria 
han sido producto del avance tecnológico, la reducción de explotacio-
nes familiares y los escasos tiempos de trabajo directo que demandan 
las tareas del campo. Existe desplazamiento de población rural hacia 
centros urbanos de la región en busca de respuestas a nuevas deman-
das por servicios y actividades (Pellegrini y Raposo, 2017). 

Respecto al eslabón industrial de la cadena, el 77% de capacidad 
teórica de molienda de soja y girasol del Complejo industrial oleagino-
so nacional se encuentra ubicada en la región, en manos de 20 fábri-
cas que muelen soja y girasol, de las cuales 12 de ellas tienen termi-
nales portuarias anexas sobre el Río Paraná por donde se despachan 
al mundo los productos del complejo oleaginoso. La rama Aceites y 
grasas de origen vegetal representan el 63% del total del valor agrega-
do industrial del complejo Agroalimentario, presentando un notable 
crecimiento entre los CNE 1994 y CNE 2005. Asimismo, según datos 
de este último censo esta actividad representa el 76% del Valor Bruto 
de producción (VBP) del complejo. No obstante, en términos de Pues-
tos de Trabajo y Unidades Censales sólo participa con el 6,6% y 0,9%, 
respectivamente (Castagna, Báscolo y Secreto, 2011). Estos datos dan 
cuenta del grado de concentración de esta rama industrial y la poca 
intensidad en mano de obra de la misma.

Respecto a la localización industrial, cabe señalar que las localida-
des que se encuentran sobre la costa del río, en particular San Loren-
zo-Puerto General San Martín y, más recientemente, Timbúes donde 
se localiza una central termoeléctrica, se identifican por la presen-
cia de grandes empresas de capitales internacionales que incluyen 
al complejo agroexportador industrial con plantas de molienda (crus-
hing) de oleaginosas e instalaciones portuarias que también embarcan 
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granos y cereales como productos primarios, así como empresas con 
actividades relacionadas al petróleo, la química y petroquímica,  la 
producción de  biodiesel y también de minerales. 

Datos de la Bolsa de Comercio de Rosario señalan que en 2017 exis-
tían 37 plantas productoras de biodiesel en Argentina, doce de ellas 
consideradas de gran tamaño; de éstas 10 se localizan en el Gran Rosa-
rio y concentran el 70% de la producción nacional. Esta industria tuvo 
un gran crecimiento a partir del año 2007, presentando una disminu-
ción de su producción en el año 2017 debido a problemas e interven-
ciones en el mercado externo. 

Hacia la zona sur de la Región se visualiza una importante localiza-
ción de la rama de fabricación de vehículos y carrocerías, así como de 
nuevos actores internacionales como Gerdau (ex Sipar), otros relacio-
nados con agroquímicos y semillas y nuevas instalaciones especializa-
das en puertos graneleros .

En la ciudad de Rosario se localizan empresas industriales de me-
nor tamaño, siendo el sector de los servicios el que va ganando parti-
cipación en su Producto Bruto Geográfico. También es destacable la 
importancia de la industria del software y otras empresas de base tec-
nológica muchas de ellas radicadas, hacia fines de la década del 90, en 
el Área Tecnológica Rosario-Zona I. 

Si bien no se cuenta con datos recientes sobre la producción eco-
nómica ya que el último CNE data de 15 años atrás, la acentuación del 
perfil productivo orientada hacia la elaboración de recursos naturales 
puede observarse estudiando la orientación de las inversiones anun-
ciadas, así como las exportaciones originadas en la región.

Inversiones en la región

Otros de los aspectos que señalan cambios en el territorio que se 
analiza, se refieren a las principales tendencias en el proceso de deci-
siones de inversión en la región. Si bien es difícil obtener información 
sobre las mismas se realiza una aproximación de su evolución median-
te datos del Monitor de Inversiones relevado por el IIE4 .  

 4. Dado que no se cuentan con datos precisos sobre inversiones ejecuta-
das en la Región Sur de Santa Fe (RSSF), desde 2001 se realiza un mo-
nitoreo periódico de los anuncios de inversiones (a partir de 2009 el 
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La inversión, especialmente la que hace referencia a incorporación 
de bienes de capital, tiene un doble impacto en la actividad económica. 
Por un lado, es uno de los componentes que forma parte de la deman-
da agregada, por lo que constituye uno de los determinantes funda-
mentales que afectan el ciclo económico y, por el otro, en un plazo ma-
yor, afecta de manera importante la oferta agregada y la forma en que 
esta se compone, ya que permite aumentar la capacidad productiva y 
el producto potencial de la economía, contribuyendo al sostenimiento 
de la tasa de crecimiento económico en el largo plazo. Por otra parte, el 
análisis del proceso de decisiones de inversión del sector privado tiene 
gran relevancia dentro de la inversión agregada. 

El análisis de las inversiones anunciadas en el área confirma el pa-
trón de especialización y de localización de este territorio . Las princi-
pales ramas en las cuales se vuelca la inversión se pueden visualizar en 
el siguiente cuadro, clasificadas en tres períodos:

Participación de los diferentes sectores en el monto de inversión (por período)

relevamiento es realizado en el marco del Proyecto “Análisis del modelo 
socioproductivo del Sur de la Provincia de Santa Fe”). En el Monitor de 
Inversiones se relevan operaciones que se hacen públicas a través de 

Fuente: elaboración propia en base al Monitor de Inversiones IIE
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Como puede observarse son las ramas de alimentos, automotores, 
metales y productos y maquinaria y equipos las que presentan mayor 
cantidad de proyectos de inversión, aunque es destacable que en los 
últimos años crece la posibilidad de inversión en el sector químico. La 
localización de estas inversiones se concentra en los Departamentos 
Rosario y San Lorenzo, sobre todo en el frente costero de ellos y se 
intensifican en el último período.

Localización de inversiones en el Sur de la Provincia de Santa Fe
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distintos medios de comunicación y toma como base grandes proyectos 
de inversiones nacionales y extranjeros que por su magnitud o trascen-
dencia se han hecho de carácter público y no a la totalidad de los em-
prendimientos de inversión ejecutados o en vías de serlo en la región. 

  Es importante aclarar, también, que muchas de estas inversiones fue-
ron ejecutadas y otras se encuentran en proceso de ejecución. Por otro 
lado, el rubro Inversión Pública y Construcciones dentro del mismo 
sector no fueron incluidos en el presente informe dado que se busca 
describir solo el proceso privado en la región. 

Fuente: elaboración propia en base al Monitor de Inversiones IIE 
Datos diferenciados por departamentos 

Cambios en la inserción regional a través de vínculos con el mer-
cado externo

Dado su posicionamiento en el territorio, y a partir de su condición 
de ciudad-puerto (ligado a los orígenes mismos de la urbanización), 
Rosario supo consolidar a través del tiempo una posición en cuanto a 
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comercialización y trasbordo de productos con los mercados externos, 
convirtiéndose en centro de referencia nacional e internacional para la 
exportación de granos y cereales, a partir de ser el área receptora na-
tural de la producción de una extensa región que se extiende al centro 
y norte del país. 

Pese a las dificultades por las que atravesó la actividad en distin-
tos momentos del desarrollo productivo del país, esta condición –lejos 
de atenuarse– se acentuó y fue un estímulo, sino el más importante, 
que dio impulso al desarrollo del área metropolitana a partir del cre-
cimiento de los saldos exportables y de la consolidación de un vasto 
complejo industrial-exportador donde se procesa y comercializa hoy 
la mayor parte de la producción de agrograneles a nivel nacional. 

Analizando los valores de exportación, está claro como la Provincia 
viene ganando participación en el total del país, hasta llegar a repre-
sentar el 38% del total nacional al año 2016. Cabe aclarar que esta 
participación ha venido creciendo sostenidamente en los últimos 20 
años, más que duplicando las exportaciones en el total (atendiendo a 
valores FOB en U$S). 

Fuente: elaboración propia en base a INDEC

A los efectos de ver la evolución de las exportaciones en el área, 
en particular, se recurre a la serie de comercio exterior asimilando 
los valores FOB (U$S) correspondientes a las Aduanas Rosario y San 
Lorenzo como aproximación a la Región Metropolitana. La suma de 

Participación % Santa Fe en las Exportaciones del país
Datos: Indec. Valores FOB en U$S 
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ambas permite identificar que la región explica prácticamente el 96% 
de lo exportado (aduana de salida) a nivel de la provincia de Santa 
Fe, razón por la cual puede asimilarse el total provincial con la región 
metropolitana, atendiendo a que no habría grandes distorsiones en el 
total considerado. La Provincia ganó participación en el país, llegando 
a representar el 38% del total nacional exportado al 2016. A la vez, ha 
crecido sostenidamente en los últimos 20 años, más que duplicando 
los valores de exportación. El Gran Rosario ha consolidado a través del 
tiempo una posición en cuanto a comercialización y trasbordo 

En estas décadas, la composición de las exportaciones por grandes 
rubros en Santa Fe se explica a partir de productos primarios y de la 
composición de Manufacturas de Origen Agropecuario (MOA). En el 
gráfico siguiente puede verse la importancia de ambas clasificaciones 
y como los productos primarios vienen creciendo mucho más en parti-
cipación, a instancia de las MOA que pierden participación. Las Manu-
facturas de Origen Industrial (MOI), por su parte, también han perdido 
representación en la composición del total de los montos exportados 
en tanto los combustibles prácticamente no guardan mayor significa-
ción en el total exportado.
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Fuente: elaboración propia en base a INDEC  

A nivel regional, dado el peso adquirido por el cordón norte me-
tropolitano, la aduana de Rosario hoy explica sólo el 25% de las 

Santa Fe - Exportaciones x Grandes rubros
Datos: Indec. Valores FOB en U$S 
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exportaciones provinciales en tanto que San Lorenzo lo hace, apro-
ximadamente, en el 71%. Rosario-San Lorenzo representan el 96% 
de las exportaciones de la Provincia de Santa Fe (25% Rosario y 
71% San Lorenzo-San Martin).

En la composición por productos, algo más de la mitad de las expor-
taciones de la provincia se corresponden con Manufacturas de Origen 
Agropecuario (MOA) y el 35% con Productos Primarios, lo que reafir-
ma la especialización del área. Aduana Rosario se diferencia de Adua-
na San Lorenzo a partir de una mayor participación de Manufacturas 
de Origen Industrial (MOI).

La habilitación en los últimos años de una terminal de cargas ge-
nerales y contenedores en el viejo puerto de la ciudad, que reciclo sus 
instalaciones, incorporó nuevos operadores privados y posibilitó cap-
tar nuevas cargas, más allá de la región, incluso tratando de recuperar 
producciones que eran derivadas hacia otras aduanas (como Buenos 
Aires o Campana).

Exportaciones Santa Fe

 Exportaciones San Lorenzo  Exportaciones Rosario

Fuente: elaboración propia en base a INDEC

PRODUCTOS PRIMARIOS
MANUFACTURA DE ORIGEN
AGROPECUARIO (MOA)

MANUFACTURA DE ORIGEN 
INDUSTRIAL (MOI)

COMBUSTIBLES Y ENERGÍA
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San Lorenzo, en tanto, reúne el 62% de los productos primarios y 
casi el 79% de las MOA. Esta alta participación en los valores se corres-
ponde con el aumento en el número de terminales y plantas procesa-
doras de granos que en los últimos años se han instalado y/o ampliado 
infraestructuras, mejorando procesos y anexando nuevas produccio-
nes como el biodiesel y bioetanol a partir de la soja y el maíz. Se sigue 
aquí registrando la incorporación de grandes actores internacionales 
del sector al igual que se celebran nuevas asociaciones entre estos ca-
pitales, no dando evidencias de retraerse en sus negocios, más allá de 
la crisis que registra la producción nacional por estos días.

Definición metropolitana y nueva institucionalidad en Rosario

Se entiende que trabajar sobre el territorio no implica que éste es 
sólo un modelo de organización espacial donde se manifiestan relacio-
nes económicas o sociales, sino que es importante pensar en los efec-
tos que el sistema socioeconómico tenga en un espacio determinado o 
pensar las acciones de cambio a este sistema. En definitiva, interesan 
las relaciones entre economía, política y territorio para anticipar y eva-
luar sus impactos y ver qué medidas se deben adoptar para adminis-
trar mejor y con mayor equidad distributiva los recursos disponibles.

El proceso de acumulación dado en una región y la dotación de 
recursos que posea determinan la situación actual, pero la forma en 
que se utilizan actualmente los mismos o las políticas que se aplican 
pueden provocar, atemperar o agravar las desigualdades regionales o 
sociales hacia el interior de ésta.

La región se construye pudiendo observarse intentos de mejorar 
la institucionalidad por parte de los principales actores y en el plano 
productivo en particular, a partir de la complejidad y el peso ganado 
por el territorio en estos años en sus diversos resultados; ello pone 
de manifiesto aportes interesantes a rescatar o corregir a través de 
recomendaciones en la orientación del proceso de desarrollo a seguir. 

El desempeño de la actividad económica, los mercados laborales y 
la configuración espacial que suelen adoptar las áreas metropolitanas, 
devenidas en muchos casos en nodos de articulación a escala global, 
resultan relevantes al tiempo de querer interpretar las contradiccio-
nes que ofrece cada territorio. Estos ámbitos urbanos ampliados se ca-
racterizan por una expansión física sin control (en particular, en países 
latinoamericanos), mayor especialización y complejidad creciente de 
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sus funciones y, por lo general, una marcada fragmentación social que 
se traduce en la convivencia de segmentos de población conectados 
a la economía global y alto nivel de vida junto a grupos sumidos en la 
pobreza, la informalidad e incluso el delito. 

En Rosario, ciudad núcleo del área metropolitana, el desarrollo 
económico local aparece indisolublemente ligado al nacimiento de la 
actividad productiva regional del siglo pasado, al influjo de su posi-
ción geográfica privilegiada y a una nutrida afluencia migratoria in-
ternacional que revitalizó e impulsó un rápido crecimiento durante la 
etapa agroexportadora del país (con un claro quiebre en las décadas 
del 30 y 40).

Los orígenes de la metropolización se encuentran en el creci-
miento demográfico a partir de corrientes migratorias internas que 
experimentó Rosario en los años de auge industrial –sustitución de 
importaciones– en las décadas del cincuenta y sesenta, tras veinte 
años de estancamiento poblacional. La urbanización se extendió en 
los departamentos Rosario y San Lorenzo, dando lugar a la anexión 
de un conjunto de localidades menores que adquirieron importan-
cia en la medida que se radicaban en ellas actividades productivas 
relevantes. 

Por otra parte, se intensificó la tendencia al despoblamiento rural 
que venía ocurriendo desde hacía varias décadas. Si bien este fenó-
meno es común a toda la región, la mayor parte de la población rural 
se encuentra en zonas próximas al Aglomerado, integrando el territo-
rio de periurbanización del mismo, donde la ruralidad tradicional se 
transforma (Raposo y Pellegrini, 2016).

El AGR como área de continuidad urbana fue dando lugar en los 
estudios a un área geográfica mayor en la que se asienta el sistema 
metropolitano, así concebido a partir de considerar flujos e interre-
laciones funcionales, compartiendo las localidades problemas de co-
nectividad, accesibilidad de servicios, movilidad, entre otros, los que 
en muchos casos no pueden resolverse desde los ámbitos locales por 
requerirse tratamientos unificados. 

La ciudad de Rosario tiene en su haber importantes experiencias 
en lo que fueran intentos por trabajar una institucionalidad comparti-
da, desde fines de la década del 60 registra valiosos antecedentes que 
denotan la preocupación por la atención de problemas que hacen al 
conjunto de localidades ligadas en su desarrollo, en temas que escapan 
al control y regulación del Municipio, como: los servicios de transporte 
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y las grandes infraestructuras; las cuencas hídricas e inundaciones; los 
problemas de acceso y reestructuración ferro portuaria; el fracciona-
miento del suelo, los nuevos loteos y las rentas inmobiliarias; entre 
otros (Raposo, 2016).

Las experiencias desarrolladas no resultaron indiferentes en este 
caso, transcurridos ya casi 50 años de valiosos antecedentes acumu-
lados. Una experiencia de valor ha sido el Plan Estratégico Rosario 
Metropolitana (PERM) que reunió instituciones representativas de los 
sectores público y privado en el intercambio de ideas y formulación 
de proyectos estratégicos, que guiaran la ciudad con un horizonte de 
desarrollo para el período 2008-2018. En esta línea de trabajo surge el 
Ente de Coordinación Metropolitana (ECOM) a iniciativa de la Munici-
palidad de Rosario (2010) para recrear una propuesta que oriente el 
desarrollo. El mismo cobra entidad a partir de la asociación voluntaria 
de municipios y comunas próximos, mediante un Acuerdo por el cual 
se formaliza el Área Metropolitana Rosario. El Ente es el instrumento 
de base para un espacio de coordinación y promoción de políticas pú-
blicas, siendo el órgano impulsor para el desarrollo de proyectos sobre 
asociación y coordinación de iniciativas en común.

Desarrollo productivo en el Gran rosario. Cambios estructurales e ...

Fuente: ECOM  - Ente Coordinación Metropolitana

Área Metropolitana de Rosario 
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Como región metropolitana se estructura a partir de una ciudad 
central o cabecera (Rosario); dos corredores (Norte y Sur), y un cua-
drante (Oeste), a través de los cuales se integran los aspectos de mo-
vilidad, urbanización y actividades económicas del conjunto (ECOM-
UNR, 2015).

La población del Área Metropolitana, según datos del último pe-
ríodo intercensal (INDEC- CNPyV. 2001-10), registró un incremento 
(ligeramente superior) al del total de la provincia en tanto que Rosario 
(ciudad central) si bien creció, lo hizo a un ritmo mucho menor que 
el Área (correspondiéndole alta representatividad en el conjunto). El 
crecimiento demográfico metropolitano está liderado por un grupo de 
localidades menores de la periferia, emplazadas sobre el Cuadrante 
Oeste, sector metropolitano que registra la mayor variación poblacio-
nal positiva en los últimos años.

En densidad, la ciudad central tiene la mayor cantidad de habitan-
tes por km2; sin embargo, en los últimos años los movimientos migra-
torios internos se acentuaron por desplazamiento hacia localidades 
de menor escala en la región, siendo explicables (en distinto grado) a 
través de valores de suelo urbano más accesibles, mejores condiciones 
medioambientales y disponibilidad –por extensión– de servicios de 
calidad, u otras razones, entre las cuales citar: cambios en los movi-
mientos al trabajo, distintas conductas sociales o alta incidencia de los 
niveles del delito en los espacios centrales.

Área Geográfica 

 
Población Superficie             

Km2 

 
Densidad 
hab/Km2 

CNPyV 2001 CNPyV 2010 %Variación 
Intercensal  

Rosario (ciudad) 909.397 948.312 4,28 200 4.742 

Área Metropolitana Rosario 1.219.313 1.307.826 7,26 1.889 692 

 Corredor Norte 134.797 151.018 12,03 477 317 

 Corredor Sur 110.593 123.265 11,46 431 286 

 Cuadrante Oeste 64.526 85.231 32,09 781 109 

Región Sur Santa Fe (*) 1.668.627 1.777.097 6,50 25.644 69 
Provincia Santa Fe 3.000.701  3.194.537 6,46 133.007  24 

 

Fuente: elaboración propia con datos del CNPyV 2001/2010 y datos geográficos IPEC-Santa Fe  
Observación: (*) Incluye Área Metropolitana Rosario

Tabla Población Área metropolitana
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Como territorio se caracteriza –desde el punto de vista económi-
co– por un amplio desarrollo productivo diversificado en el sector 
industrial, el comercio y los servicios, condición que ha construido a 
lo largo de más de 160 años de historia de la ciudad  y a partir de la 
disponibilidad de importantes infraestructuras (pública y privada de 
envergadura) como la red de accesos terrestres (viales y ferroviarios) 
y varias terminales portuarias sobre el frente fluvial, construidas tanto 
hacia el norte como al sur de Rosario. 

El “efecto liquidez” que aportó la devaluación que mejoró la compe-
titividad-precio del sector manufacturero, particularmente en algunos 
sectores tradicionales, así como el crecimiento de las actividades agro-
pecuarias se volcó, en gran parte, en una creciente demanda de bienes 
inmuebles, incentivando al sector de la construcción, prioritariamente 
en Rosario, impactando en la fisonomía de la Ciudad.

Si bien una nueva institucionalidad se venía construyendo en el tiem-
po, fue a partir de la sanción de la Ley de Áreas Metropolitanas5 que se 
define por primera vez un régimen general que reconoce estas Áreas y la 
constitución de Entes de Coordinación (como persona de derecho públi-
co no estatal) en el territorio de provincial6. La nueva norma contempla, 
además, una dotación de recursos específicos a ser provistos desde el 
poder provincial para la atención de problemas de estas microregiones.

Entre los avances concretos que se dan hasta el momento están: 
el acceso a recursos al Programa BID 2499/OC-AR DAMI (Desarrollo 
Áreas Metropolitanas del Interior) para la construcción de una planta 
integral de tratamiento de residuos y saneamiento de tierras lindan-
tes al Arroyo Saladillo; otro avance importante ha sido la gestión de 
nuevos fondos para la formulación de un conjunto de planes urbanos 
en municipios y comunas metropolitanas para regular el avance de las 
nuevas urbanizaciones.

Reflexiones finales. Impactos en el territorio

Los estudios permitieron analizar el desarrollo del AMR, sus ca-
racterísticas, las actividades productivas que provocan  su expansión 
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 5. Ley Provincial Nº 13532 de abril de 2016.
 6. Es la primera evidencia concreta –en el país– que define un sendero 

para la gestión de los ámbitos metropolitanos como abordaje integral. 
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hacia territorios contiguos y las nuevas actividades que surgen a me-
dida que este proceso se consolida

Como consecuencia de los cambios presentados, se puede señalar 
que la región, como una parte de la extensa zona pampeana en el país, 
sigue dependiendo de las relaciones con el exterior y que, directa o 
indirectamente, su dinámica económica depende de los ingresos ge-
nerados por un nuevo sistema agroexportador, cuyo eje principal es el 
complejo agroalimentario y el aceitero en particular, que no logran ser 
distribuidos del todo en beneficio de toda la población. 

Los flujos de  producción  provienen, también,  de las crecientes 
extensiones de áreas antes marginales del centro y norte del país y que 
la nueva tecnología va incorporando como aptas para la producción 
de granos oleaginosos, al igual que zonas de Bolivia, Paraguay y Brasil. 
Esto no ocurre sin costos, ya que no sólo se desplazan otros tipos de 
producciones agropecuarias, sino que en muchos casos implica defo-
restación de grandes extensiones con las consiguientes consecuencias 
ambientales.

Si se los compara con el antiguo sistema agroexportador, los enca-
denamientos actuales son más complejos y tienen mayor dependencia 
en sus aspectos estratégicos respecto de agentes económicos y uni-
dades de decisión externos a la región. Ambos sistemas se desarrolla-
ron para responder a una demanda externa de insumos intermedios 
de origen agropecuario, abastecida en competencia con otros países. 
En la actualidad, junto con Estados Unidos, sólo hay otro gran compe-
tidor: Brasil, una potencia emergente cuyo poder económico supera 
ampliamente al argentino, desplegando una estrategia geopolítica de 
alcance mundial.

Otro aspecto ya señalado del nuevo sistema es el grado de inno-
vación que entraña, no sólo en tecnologías de producto y de proceso 
sino, fundamentalmente, de organización, que en ciertos aspectos 
han puesto a la agricultura argentina en la frontera tecnológica inter-
nacional. Esta nueva tecnología explica en el tiempo una disminución 
paulatina de la mano de obra empleada en el sector agrícola, en sus 
diferentes etapas industriales y de servicios (en particular en puer-
tos), en definitiva, a lo largo de toda la cadena productiva. No obstan-
te, los encadenamientos de los que se habla conllevan un efecto de 
empleo indirecto, a veces de altas calificaciones, cuantitativamente 
muy importante, aunque también en este caso es difícil de medir con 
precisión .
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El desarrollo del sistema actual contribuye a la descomposición de 
la antigua clase media chacarera, residuo del antiguo sistema, pero al 
mismo tiempo permite la inclusión de nuevos actores socioeconómi-
cos muchos de ellos de origen urbano, aunque en conjunto mucho me-
nos numerosos que los que participaban en el anterior.

Respecto a la infraestructura, el nuevo sistema encontró disponi-
ble la construida en las etapas anteriores del desarrollo económico ar-
gentino, la cual había determinado el patrón espacial de la estructura 
urbana de la región pampeana que sirvió como soporte de numerosas 
actividades. Su contribución se limitó a la puesta en valor de algunas 
vías de comunicación imprescindibles y al desarrollo de una impresio-
nante infraestructura portuaria y almacenaje en los propios estable-
cimientos de las firmas exportadoras; sin embargo, éstos no prestan 
servicio alguno a otros agentes económicos.  

Como ha ocurrido tradicionalmente, los productos exportados es-
tán destinados principalmente a abastecer de insumos intermedios a 
las industrias alimenticias de los países importadores, con poco valor 
agregado.  En su mayor parte, los aceites y grasas vegetales se exportan 
en bruto sin un proceso previo de refinación, o un tratamiento mucho 
más elaborado si lo que se quiere obtener es algún producto más so-
fisticado. Las harinas proteicas se destinan a la elaboración de balan-
ceados para alimentación animal, por lo que también están bastante 
lejos de los productos finales de los correspondientes encadenamien-
tos productivos y tienen buenos y variados sustitutos para su función.

Con mayor o menor dificultad, esta tendencia podría modificarse 
con la implementación de políticas adecuadas; sin embargo, lejos de 
ello, hasta el presente las medidas gubernamentales han tendido a 
profundizarla. Tal como se alteraron y desaparecieron las condiciones 
que hicieron exitoso el antiguo modelo agroexportador, la situación de 
los últimos años pueden poner en crisis el nuevo sistema. Una conse-
cuencia de la evolución reciente del sistema ha sido la agriculturiza-
ción primero y la sojización después, las que ponen en riesgo la sus-
tentabilidad ambiental y económica del mismo.

Con sus limitaciones este sistema es la principal articulación pro-
ductiva de la Argentina en el mundo global desde fines del Siglo 
XX, configurando un acoplamiento estructural cuya caracterís-
tica crucial es su control por agentes económicos que tienen su 
centro de decisión fuera de la región. En efecto, la interfase entre 

Desarrollo productivo en el Gran rosario. Cambios estructurales e ...
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agentes locales y demanda externa está en manos de un conjunto 
de pocas empresas, la mayoría de ellas multinacionales con sede en 
el extranjero, que tienen intereses económicos tanto en los países 
que actúan en competencia con la Argentina como en los deman-
dantes, de manera que el comercio internacional argentino es, en 
gran medida, un comercio intrafirma, aunque esta característica no 
es exclusiva del sistema agroexportador, la comparte con el sector 
automotriz y los sectores extractivos en general como la minería, 
pesca, etc. (Castagna y otros, 2010:120).

En este sentido, las políticas públicas y sus nuevos instrumentos, 
deben jugar un rol central como catalizadoras de los procesos de 
transformación y crear un marco institucional favorable al desarro-
llo de esfuerzos productivos y tecnológicos, apuntando a mejorar las 
posibilidades de coordinación de los objetivos y agentes privados. Es 
muy importante, entonces, abordar desde el punto de vista metropo-
litano la construcción política de estas nuevas regiones unidas por la 
cercanía geográfica, y por la presencia de problemáticas comunes.

La región, al igual que el país, exhibe claros síntomas de reprima-
rización de su base productiva lo que plantea un fuerte desafío a nivel 
local para diversificar e impulsar nuevas actividades que le permitan 
integrarse y crecer más equilibradamente.
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I. 3. La internacionalización productiva de Santa Fe. 
Evolución: avances y desafíos (2008-2017)
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Resumen

En el marco de un escenario internacional complejo y globalizado, 
las entidades subnacionales han ido ganando terreno en los últimos 
años, sobre todo en materia de internacionalización de su sector pro-
ductivo (en términos de comercio exterior principalmente) donde han  
sido protagonistas las micro, pequeñas y medianas empresas, princi-
pales generadoras de valor agregado de la oferta exportable de cada 
una de las provincias. En el caso de la provincia de Santa Fe, el diseño 
y la ejecución de la estrategia de inserción productiva internacional se 
torna esencial para su desarrollo económico-productivo-social soste-
nible y sustentable; teniendo en cuenta la relevancia y composición de 
las exportaciones con origen Santa Fe sobre el total nacional .

Palabras clave: comercio internacional, internalización, pymes, estrate-
gia comercial

(†) Un reconocimiento especial a Débora Marini, Directora Ejecutiva de Santa 
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mo se sumara para aportar su visión y conocimiento sobre la internacionali-
zación de Santa Fe. 
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Introducción

El siguiente artículo se centra en la descripción y análisis sobre el 
proceso de internacionalización productiva de la provincia de Santa 
Fe tomando como período de tiempo la última década (2008-2017). 
Para ello, en primer lugar, partimos del análisis de las exportaciones 
santafesinas y su correlación y representatividad en las exportaciones 
netas total a nivel país. 

A partir de lo mencionado anteriormente,  se describe la relevan-
cia y composición de dichas exportaciones teniendo como marco de 
referencia a las demás provincias que componen el sistema federal ar-
gentino; así como su ubicación/ranking en importancia sobre el total 
nacional. En lo que respecta a la composición, se pone especial énfasis 
en el análisis de las doce rubros más exportados; a su vez de una des-
cripción de la oferta exportable en comparación con la matriz produc-
tiva santafesina.

Por otro lado, analizaremos la estrategia de inserción internacional 
del sistema productivo santafesino tomando como punto de anclaje 
lo establecido en su Plan Estratégico Provincial (PEP). En este senti-
do, ponemos especial foco sobre la estrategia tradicional de inserción 
como también sobre la de nicho; sobre todo esta última considerando 
que el PEP establece como objetivo la internacionalización productiva 
de la provincia como exportadora de agregado de valor. Dicho análisis 
parte de los conceptos de paradiplomacia y gestión internacional de las 
provincias .

A su vez, el presente trabajo se centra en la operacionalización 
del concepto de Organismo de Promoción Comercial (OPC); tomando 
como referencia los modelos existentes y su evolución en el tiempo. A 
partir de este concepto, se tomará como punto de inicio para la des-
cripción del OPC provincial recientemente creado; como herramienta 
y/o entidad facilitadora para la inserción inteligente del sector pro-
ductivo santafesino.

Finalmente, se enumeran los puntos fuertes del sistema productivo 
provincial en términos del sector externo así como los desafíos que la 
provincia de Santa Fe tiene por delante, sobre todo en materia de valor 
agregado en sus exportaciones.
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1. Evolución, relevancia y composición de las exportaciones con 
origen en la Provincia de Santa Fe

 
En los últimos años, las exportaciones argentinas y santafesinas 

muestran un cierto deterioro con señales de estancamiento, que se 
fundamenta en un conjunto de factores macroeconómicos endóge-
nos, restricciones comerciales, pérdida de competitividad, junto a 
elementos exógenos, tales como la aceleración del proteccionismo a 
nivel mundial, la crisis económica en Brasil y las inadecuadas condi-
ciones climatológicas que afectaron la producción primaria en nues-
tro país. 

Figura 1. Evolución del valor de las exportaciones argentinas y con origen en la 
Provincia de Santa Fe, período 2008-2017, en millones de dólares

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC

Santa Fe es netamente una provincia exportadora; con una partici-
pación anual media de 23% del total de exportaciones argentinas en 
los últimos diez años, ocupa desde largo tiempo –de acuerdo a datos 
oficiales–, el segundo lugar entre las veinticuatro jurisdicciones que 
conforman el sistema federal de la República Argentina. En términos 
de volumen exportado (más de 31 millones de toneladas en el año 
2017), Santa Fe generó prácticamente una tercera parte del total na-
cional, siendo la primera provincia en este concepto.  
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Figura 2. Participación de las provincias en las exportaciones argentinas, 
año 2017
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Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC

La matriz exportadora santafesina se conforma fundamentalmen-
te por productos manufacturados (90% del total), tanto de origen 
agropecuario (73%) como de origen industrial (17%), mientras que 
los productos primarios dan cuenta del resto. Nuestra provincia po-
see un papel fundamental en las exportaciones argentinas de manu-
facturas de origen agropecuario (MOA) aportando, año tras año, más 
de 4 de cada 10 dólares exportados por este rubro. Este importante 
segmento exportador se corresponde con el centenario esfuerzo de 
valorización e industrialización de vastas materias primas de ori-
gen primario, producidas en Santa Fe, pero también procedentes de 
otras regiones y naciones. Sobresalen las colocaciones externas de 
subproductos del complejo soja (harinas y aceites), girasol, maíz, tri-
go, cueros, carnes, y diversos productos lácteos, involucrando por lo 
general, operaciones de grandes volúmenes que se asocia a ese perfil 
de compañías. A ello, se añade una amplia variedad de otros produc-
tos alimenticios de alta diferenciación y valor agregado, en muchos 
casos elaborados por micro, pequeñas y medianas empresas (MiPy-
MES), conformándose así, una densa y diversificada oferta exporta-
dora provincial. 

Las exportaciones santafesinas de manufacturas de origen indus-
trial (MOI) también ostentan un rol destacado en el orden nacional, 
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aportando todos los años más del 12% del total de este rubro. Entre 
ellas sobresale: biodiesel, vehículos automotores y productos sidero-
metalúrgicos. Pero además, y como fiel reflejo de la alta diversificación 
del entramado fabril provincial, se suman las ventas externas de múl-
tiples productos metalúrgicos; bienes de capital; autopartes; manufac-
turas de caucho y plástico; papel cartón, publicaciones y otros bienes 
industriales. En este último agrupamiento predomina la participación 
de unidades empresariales de micro, pequeña y mediana escala de 
operaciones con actividad productiva localizada en el territorio pro-
vincial. La siguiente tabla presenta para el año 2017 los primeros doce 
rubros exportadores con origen en la provincia de Santa Fe según va-
lor, y su correspondiente volumen en términos de toneladas.

Tabla 1. Principales rubros exportadores con origen en Santa Fe, año 2017

Fuente: elaboración propia en base a datos de INDEC

El valor promedio de la tonelada exportada de manufacturas de 
origen agropecuario alcanzó en el año 2017 a 410 dólares para Santa 
Fe, y 675 dólares para el caso argentino netas de las de nuestra pro-
vincia. Si bien este indicador debe analizarse con precaución y mayor 
desagregación, resulta válido tomarlo como una primera aproximación 
respecto del valor agregado incorporado a la producción exportable. 
Por ejemplo, en la cadena de valor de la soja, se observó que la harina 
y pellets alcanzó un precio FOB promedio de 321 dólares la tonelada; 
lecitinas 455 dólares, aceite de soja en bruto 745 dólares, y propilenglicol 
1.576 dólares por cada mil kilogramos netos exportados. Al respecto, R. 
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Residuos y desperdicios de la industria alimenticia 6.153 20.079.738 
Grasas y aceites 2.664 3.618.521 
Productos químicos y conexos 1.221 1.600.864 
Cereales 818 4.680.502 
Material de transporte terrestre 613 41.697 
Carnes y sus preparados 419 81.639 
Semillas y frutos oleaginosos 396 1.059.451 
Máquinas y aparatos, material eléctrico 326 22.920 
Productos lácteos 282 77.336 
Pieles y cueros 215 29.810 
Metales comunes y sus manufacturas 75 67.543 
Productos de molinería 74 137.304 

Descripción Millones de dólares Toneladas netas 
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Baldwing estudió desde una perspectiva histórica las modificaciones en 
la estructura del agregado de valor en distintos eslabones de cadenas 
de producción aportando el concepto de la curva de la sonrisa1 .

La economía santafesina posee una amplia y diversificada base ex-
portadora conformada anualmente por más de 1.500 posiciones aran-
celarias, que accede, en conjunto, a más de 150 naciones de los cincos 
continentes. La siguiente tabla presenta los principales países de des-
tino de las exportaciones santafesinas correspondiente al año 2017, y 
su participación relativa y acumulada, tanto en valor como en volumen.

Tabla 2. Principales veinte países de destino de las exportaciones con origen en 
la Provincia de Santa Fe, año 2017

 1 .  Baldwing, R. (2012). “Global supply chains: why they emerged, why 
they matter, and where they are going”. CEPR.  Discussion Papers  9103.

Fuente: elaboración propia en base a datos de IPEC

Vietnam fue el principal país de destino de las exportaciones san-
tafesinas de 2017 en términos de volumen (8,5%) y tercero en valor 
(5,9%). India es el primer mercado externo para los productos de Santa 

 

India 1.287.275.719 9,5% 9,5% 1.735.187.702 5,5% 5,5% 
Brasil 1.167.832.863 8,6% 18,1% 1.163.348.145 3,7% 9,1% 
Vietnam 798.709.907 5,9% 24,0% 2.715.635.167 8,5% 17,7% 
Estados Unidos 667.401.691 4,9% 28,9% 796.933.851 2,5% 20,2% 

      Indonesia 617.984.347 4,6% 33,5% 1.934.597.759 6,1% 26,3% 
      China 572.415.071 4,2% 37,7% 1.069.277.236 3,4% 29,6% 
      España 532.377.034 3,9% 41,6% 1.600.135.617 5,0% 34,7% 
      Egipto 515.844.411 3,8% 45,4% 1.477.992.993 4,7% 39,3% 
      Argelia 503.806.579 3,7% 49,2% 1.610.227.986 5,1% 44,4% 
      Italia 452.093.309 3,3% 52,5% 1.395.633.121 4,4% 48,8% 
      Malasia 416.181.986 3,1% 55,6% 1.334.583.932 4,2% 53,0% 
      Países Bajos 412.881.207 3,0% 58,6% 1.054.858.784 3,3% 56,3% 
      Polonia 381.522.406 2,8% 61,4% 1.190.226.330 3,7% 60,1% 
      Chile 332.402.998 2,5% 63,9% 702.268.034 2,2% 62,3% 
      Perú 328.329.154 2,4% 66,3% 517.766.735 1,6% 63,9% 
      Bangladesh 300.460.653 2,2% 68,5% 558.437.450 1,8% 65,7% 
      Irán 280.951.884 2,1% 70,6% 661.624.135 2,1% 67,7% 
      Reino Unido 254.086.642 1,9% 72,5% 864.693.587 2,7% 70,5% 
      Tailandia 229.175.213 1,7% 74,2% 562.985.006 1,8% 72,2% 

Sudáfrica 222.887.617 1,6% 75,8% 571.526.519 1,8% 74,0% 
Resto 138 naciones 3.279.606.759 24,2% 8.249.407.045 26,0% 

Total 13.554.227.450 100% 31.767.347.134 100% 

Participación  
relativa 

Participación  
acumulada 

Participación  
relativa 

Participación  
acumulada País de destino Valor FOB  

(dólares) 
Peso neto  

(kilogramos) 
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Fe medido en valor (9,5%) y tercero en cantidades. Brasil, segundo 
destino de mayor importancia respecto de valor (8,6%) y décimo en 
volumen (3,7%), posee el mayor valor FOB promedio por tonelada ex-
portada (1.004 dólares). En este sentido, Estados Unidos ocupa tam-
bién un lugar destacado al dar cuenta del 2,5% del volumen pero el 
4,9% del valor total. Los primeros veinte principales países de destino 
de las exportaciones provinciales explicaron en ese año el 75,8% del 
valor y el 74% del volumen. Complementariamente, otro agrupamien-
to de 138 naciones dio cuenta de prácticamente la cuarta parte res-
tante del total de exportaciones, poniendo de manifiesto la destacada 
atomización de los mercados externos de los productos santafesinos. 
Por ejemplo, las exportaciones santafesinas correspondientes al rubro 
‘productos lácteos’ accedieron en 2017 a 43 mercados internacionales. 

La inmensa mayoría de aquellos más de 1.500 ítems exportados to-
taliza valores anuales por debajo del millón de dólares, reflejando la alta 
presencia de micro, pequeñas y medianas empresas en la oferta exportable 
santafesina, las potencialidades de los mercados externos para la eco-
nomía provincial a partir del aprovechamiento de oportunidades de un 
mayor escalamiento, y la apertura de nuevos mercados internacionales. 

Uno de los desafíos de cara a profundizar y mejorar la calidad de la 
internacionalización de la provincia de Santa Fe radica en la necesidad 
de agregar más valor a su matriz productiva-exportadora, haciendo 
foco en la producción aportada por las empresas de menor dimensión. 
En los últimos dos años la fehaciente posibilidad de importar semillas 
oleaginosas y procesarla en el polo industrial asentado a la vera del 
Río Paraná, constituye otro aspecto destacado y positivo de la crecien-
te internacionalización de la economía santafesina. Además, se debe 
continuar trabajando sobre la eliminación de barreras a las exporta-
ciones, insertar nuevos productos en nuevos y dinámicos mercados 
internacionales, sumar empresas a cadenas de valor regional y/o glo-
bal, desarrollar proveedores de firmas líderes, afianzar la integración 
productiva especialmente  en el ámbito del Mercosur, y jerarquizar 
(upgrading) tareas, procesos y productos al interior de los sistemas 
internacionales de producción integrada2 . Para ello se requiere de una 
nutrida y adecuada estrategia productiva y comercial .

La internacionalización productiva de Santa Fe. Evolución ...

 2.  En el año 2005 G. Gereffi analizó los procesos de jerarquización en 
“The Global Economy: Organization, Governance, and Development”. 



90 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

2. Estrategia de internacionalización económico-productiva de la 
Provincia de Santa Fe: tradicional y de nicho. Inserción en la 
Cadenas Globales de Valor (CGV)

La profundización del accionar de las entidades subnacionales en el 
escenario internacional responde a una serie de estímulos endógenos 
y exógenos3. En los que refiere a estos últimos el proceso de interde-
pendencia y globalización, ha favorecido el intercambio generando y 
acelerando los vínculos transgubernamentales. En lo que respecta a 
los estímulos endógenos, algunas políticas domésticas contribuyeron 
a este fenómeno como ser: descentralización de área de infraestructu-
ra, apertura económica, la posibilidad de endeudamiento externo así 
como también los procesos de integración regional que trajo consi-
go la reinstauración de la democracia en la década de los ochenta en 
América Latina4 .

A partir del fenómeno de la profundización de los vínculos transna-
cionales y la relevancia de los actores subnacionales en el escenario in-
ternacional, algunos autores acuñaron el concepto de paradiplomacia 
para referirse a “la participación de los gobiernos no centrales en las re-
laciones internacionales, a través del establecimiento de contactos per-
manentes o ad hoc con entidades públicas o privadas extranjeras, con el 
propósito de promover diversos aspectos socioeconómicos o culturales, 
así como cualquier otra dimensión exterior de sus propias competencias 
constitucionales”5. De este modo, la paradiplomacia “puede verse como 
una suerte de democratización de la política exterior al contemplar las 
necesidades e interesas de los diferentes niveles al interior de un Estado”6 . 
Otros, como Colacrai y Zubelzú, se han limitado a utilizar el término de 

The Handbook of Economic Sociology, 2nd edition, Chapter: 8, Prince-
ton University Press.

 3 . Zubelzu, G. (2006). “La acción internacional de las provincias argen-
tinas. Reflexiones generales y análisis de algunos perfiles de gestión”. 
Estudios Nº18, Universidad de Córdoba, pp. 147-160.

 4.  Zubelzu, Graciela, op. cit.
 5.  Comago, N. (2001). “Diplomacia, paradiplomacia y redefinición de la 

seguridad mundial: dimensiones de conflicto y cooperación”. En Alde-
coa, F. y Keating, M. Paradiplomacia: las relaciones internacionales de 
las regiones . Madrid: Marcial Pons, pp. 58-77.

 6.  Oddone, N. (2013). “Una paradiplomacia transfronteriza para la geografía 
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“gestión externa o internacional” para explicar, específicamente, el ac-
cionar de las provincias argentinas en contexto internacional7 .

A los estímulos descriptos ut supra, en el caso argentino, se suma-
ron otros factores como el proceso de descentralización  iniciado a 
principios de los noventa  que comprendió el traspaso de la adminis-
tración de los puertos y de la red ferroviaria terciaria a las provincias 
así como la reforma de la constitución nacional y la introducción del 
artículo 124 a la misma8 .

Santa Fe, al igual que el resto de las provincias, ha profundizado sus 
iniciativas de internacionalización sobre a todo partir de la década de 
1990 y como corolario de la reforma constitucional que estableció la 
posibilidad de que las provincias puedan suscribir convenios con esta-
dos subnacionales extranjeros, sin perjuicio de la gestión e implemen-
tación de la política comercial internacional por parte del gobierno cen-
tral9. Nuestra provincia ha estado trabajando de forma sistemática en el 
desarrollo de sus vínculos internacionales, en este caso específico, en 
aquellos de naturaleza económica-productiva y comercial. Un ejemplo 
de ello es la oficina que la provincia de Santa Fe tiene en Dubai; cuyo 
objetivo principal es el desarrollo y profundización de los lazos comer-
ciales entre ambas regiones. Si bien el objetivo central de dicha oficina 
es el fomento los negocios birregionales, la misma también apunta al 
desarrollo del intercambio sociocultural y educacional10 .
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de la(s) América(s) Latina(s). En Zeraoui, Z. (coord., Monterrey, ITESM 
y Soriano Montiel), pp. 119-147.

 7.  Zubelzu, G. (2006). “La acción internacional de las provincias argen-
tinas. Reflexiones generales y análisis de algunos perfiles de gestión”. 
Estudios Nº18. Universidad de Córdoba, 147-160.

 8.  Zubelzu, G. op. cit.
 9.  Dallavia, A. R. (2004). “El marco jurídico e institucional para la gestión 

internacional de los actores subnacionales gubernamentales en Argen-
tina” . En Integración y Comercio Nº 21, p. 11-26.

 10.  Dicha oficina tiene sede en Dubai FDI (Foreign Development Invest-
ment) producto de la consolidación de los lazos de la provincia con 
dicha región tanto por la comunidad árabe que habita en Santa Fe 
como por el otorgamiento de una serie de empréstitos para el de-
sarrollo de obras de infraestructura por los parte de los países del 
Golfo. Para mayor información ver FABANI, O. “El acercamiento de la 
Provincia de Santa Fe a Kuwait y Emiratos Árabes Unidos. Un ejemplo 
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En lo que refiere a la estrategia de internacionalización, la provincia 
ha mantenido una política de comercio exterior sostenida en el tiempo 
a partir de distintas dependencias gubernamentales ya sea en moda-
lidad dirección, subsecretaría y secretaría dependiendo de las priori-
dades del momento. Dicha estrategia ha quedado plasmada en su Plan 
Estratégico Provincial Visión 2030.

El Plan de referencia establece como premisa fundamental “posicio-
nar a la pequeñas y medianas empresas (PyMES) santafesinas en el mer-
cado externo (…) Por ello, se priorizan acciones tendientes a incrementar 
el número de empresas exportadoras, a exportar bienes de mayor valor 
agregado, a diversificar los productos, y buscar nuevos mercados para 
utilizar mejor las capacidades productivas de la provincia . Entre las ac-
ciones se destacan: identificar las cadenas de valor estratégicas, contem-
plando posibilidades de desarrollo y acceso a mercados internacionales; 
formar grupos asociativos de exportación, acompañar a las empresas 
en ferias y misiones internacionales, brindar cursos capacitación para 
que empresarios PyMES aprendan como lograr una inserción exitosa en 
distintos mercados, ofrecer información continua sobre posibilidades 
comerciales en distintas cadenas de valor, potenciar la Red de Cámaras 
de Comercio Exterior de la Provincia para articular una relación públi-
co-privada que favorezca la llegada a la mayor cantidad de empresas”11 .

Como bien se establece en el Plan Estratégico Visión 2030, –espe-
cíficamente en el eje Santa Fe produce y emprende, en la línea estraté-
gica Economía del Desarrollo– la internacionalización de las unidades 
de productivas es una de las premisas a partir de las cuales se compo-
nen la estrategia del desarrollo. Uno de los conceptos claves es la in-
serción internacional a partir de la identificación de cadenas de valor 
estratégicas para el desarrollo del sistema productivo provincial. Este 
punto se torna crucial si tenemos en cuenta que uno de los desafíos 
que el sistema productivo santafesino tiene por delante radica en la 
posibilidad de participar en cadenas globales de valor, otro ítem pre-
sente en la estrategia de referencia . 

Entendemos por cadena global de valor lo que Anlló, Bisang y Sal-
vatierra esgrimen como “un conjunto de actividades interrelacionadas a 

de la activa paradiplomacia santafesina (2007-2017)”. Estudos Inter-
nacionais, Belo Horizonte, p. 65-86.

 11.  Disponible en http://www.santafe.gov.ar/archivos/PEP.pdf, p. 234.
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través de una estructura de gobernación, crecientemente globalizada, que 
se desarrolla en distintos espacios nacionales y/o regionales . Se trata de 
analizar un conjunto de actividades coordinadas, desarrolladas por distin-
tas unidades económicas independientes y en diversos espacios físicos (paí-
ses o regiones) pero con una o varias coordinaciones; ya por inducción y/o 
control de las diversas formas de capital físico, financiero o tecnológico”12 .

La inserción de empresas nacionales en redes mundiales de valor, 
y los procesos de jerarquización que puedan alcanzar a su interior, no 
resulta un fenómeno espontáneo ni sencillo. Las formas de gobernanza 
imperante en la cadena de valor, y en la firma líder en particular, influyen 
en gran medida13. Pero también los factores nacionales y locales pueden 
tener gravitación positiva, entre ellos: estabilidad macroeconómica, cali-
dad institucional, adecuadas políticas públicas, capital humano, presencia 
de clúster, capacidades tecnológicas e infraestructura económica14 .

En líneas generales, la provincia de Santa Fe ha trabajado en pos 
de la internacionalización de su sistema productivo, poniendo espe-
cial énfasis en las micro, pequeñas y medianas empresas (MiPyMES), 
durante la última década, de forma sostenible. Muestra de ello son las 
acciones que ha venido ejecutando de forma unilateral tanto como con 
organismos como el Consejo Federal de Inversiones (CFI) o la ex Fun-
dación Export.Ar o con provincias vecinas como las que conforman la 
Región Centro. La estrategia ha sido pensada a partir del concepto de 
las cadenas de valor predominantes; tomando como actores principa-
les de dicha estrategia a la MiPyMES. 

Si bien la matriz exportadora provincial está altamente concentra-
da en productos primarios y MOA, la matriz productiva presenta ca-
racterísticas de altos niveles de diversificación que obligan a Santa Fe a 
plantearse estrategias inteligentes de inserción en el mercado interna-
cional a partir de los conceptos de agregado de valor y diferenciación. 
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 12.  Anllo, G.; Bisang, R. y Salvatierra, G. (2010). “Cambios estructurales en 
las actividades agropecuarias. De lo primario a las cadenas de valor”. 
Chile: CEPAL.

 13 .  Un desarrollo pionero del tema realizado por G. Gereffi, J. Humphrey y T. 
Sturgeon se encuentra en “The governance of global value chains”.  Re-
view of International  Political Economy 12:1, February, 2005: 78-104.

 14.  En Santa Fe existen valiosos ejemplos como las empresas Basso, BioCe-
res, Productos veterinario SA (zoovet), entre otros.
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De allí, la necesidad de diseñar y formular acciones que permitan la 
inserción en nichos de mercado de mayor valor ya sea de forma directa 
o a través de la participación en ciertos eslabones de cadenas globales 
de valor. Siguiendo a Paul Krugman, “en el actual comercio internacio-
nal basado en la segmentación o fragmentación de las cadenas globa-
les de valor las naciones se especializan en tareas o actividades, y ya no 
en industrias completas”15 .

Desde una perspectiva optimista, la mayor participación de empre-
sas nacionales en las denominadas cadenas globales de valor crea un 
conjunto de oportunidades, entre ellas: diversifica las exportaciones, 
alienta los procesos de aprendizaje vía exportaciones e interacciones, 
fortalece la situación competitiva de las empresas al enfrentar deman-
das más exigentes, mejora las capacidades tecnológicas e incrementa 
la demanda de recursos.

Sin embargo, y de acuerdo a diferentes indicadores relevados por la 
Organización Mundial del Comercio (OMC), la Argentina alcanza pobres 
resultados en esta materia, incluso por debajo de otras naciones latinoa-
mericanas. En particular, el índice de participación en cadenas globales 
de valor en las exportaciones alcanzó en 2011 a 30,5% en Argentina, 
35,2% en Brasil y 37,9% en Colombia. Diversos factores de orden exter-
no e interno explican lo anterior. Entre los primeros, se destaca el pro-
teccionismo de los países de destino (que afecta por ejemplo al biodie-
sel), las estrategias de las empresas multinacionales y las modalidades 
de gobierno de las cadenas. Entre los internos, el escaso desarrollo de la 
estructura productiva local, el frágil sistema de innovación tecnológica, 
la insuficiente oferta de políticas públicas de promoción, y el debilitado 
ambiente institucional y ordenamiento contractual. De lo anterior surge 
que el logro de resultados satisfactorios exige disponer e implementar 
una nutrida agenda de actividades estratégicas.

3. Herramientas: Organismos de Promoción Comercial (OPC). El 
caso Santa Fe

A partir del año 2016, la provincia de Santa Fe redobló sus esfuerzos 
y decidió crear una agencia dedicada a la facilitación y la promoción del 

 15.  Krugman, P. (1995). “Growing World Trade: Causes and Consequenc-
es” . Bookings Paperson Economic Activity, 1.
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comercio internacional, incluyendo la temática del desarrollo de inver-
siones privadas como un tópico a abordar y trabajar en forma conjun-
ta16. De esta manera, el proyecto de Agencia sigue los lineamientos de 
los Organismos de Promoción Comercial (OPC o TPO según su siglas 
en inglés) presentes en otros países, tal como es el caso de ProMéxico, 
ProColombia o United KingdomTrade & Investment (UKTI), ProCórdo-
ba o ProMendoza, entre otros17 . 

Siguiendo los lineamientos del Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID), a través de su Sector de Integración y Comercio, las Organiza-
ciones de Promoción Comercial (OPC) en sus inicios se constituían ex-
clusivamente en agencias de promoción de  exportaciones a través de 
instrumentos fiscales y crediticios. Durante las décadas de los ochenta 
y noventa, dichas agencias mutaron a ser entidades de prestación de 
servicios de asesoría y de ayuda financiera. Actualmente, la tendencia 
entre los OPC radica en convertirse en entidades facilitadoras de nego-
cios mediante la asesoría integral a las empresas del ejido productivo 
de su territorio. De este modo, el objetivo principal de un OPC cons-
tituye la generación de negocios y la obtención de resultados conse-
cuentes. En este sentido, los OPC han ido evolucionando de un modelo 
de apoyo estricto a un modelo más integral y amplio de facilitación de 
negocios18 .

Tal como se viene describiendo en párrafos precedentes, desde el 
Ministerio de la Producción de Santa Fe se ha implementado una polí-
tica pública clara y sostenida durante la última década en lo pertinente 
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 16.  El objetivo general de organismo de referencia radica en contribuir al 
posicionamiento local e internacional de la provincia de Santa Fe como 
provincia exportadora de valor agregado, como ámbito propicio para la 
inversión privada, tanto local como extranjera, haciendo uso, además, 
de los canales de la cooperación económica internacional. Para mayor 
información véase decreto  Nº 1438 https://www.santafe.gov.ar/boleti-
noficial/recursos/boletines/01-07-2016decreto1438-2016.html

 17.  Vale aclarar que dichos ejemplos pertenecen a los OPC de nivel nacio-
nal; sin embargo, si bien la agencia provincial es una entidad subnacio-
nal fue diseñada a partir de los parámetros básicos de un organismo de 
promoción tradicional.

 18. Gamboa Soto, F. y Vazquez Murillo, M. “Introducción: la Gestión por Re-
sultados en la Organizaciones de Promoción Comercial”, Cuaderno BID, 
2016, p. 4.
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a comercio exterior; más allá de los matices y/o prioridades de distin-
tas administraciones19. Ejemplo de ello es la continuidad y permanen-
cia de la participación de Santa Fe en las distintas Ferias y Misiones Co-
merciales internacionales, lo que le valió el reconocimiento por parte 
de la ex Fundación Export.Ar (hoy Agencia Argentina de Inversiones y 
Comercio Internacional –AAICI–) a la persistencia exportadora.

La creación de este nuevo organismo desconcentrado del Minis-
terio de la Producción, provocó un salto cualitativo en lo que refiere 
inserción internacional inteligente, agrupando en un sólo organismo 
la promoción y la facilitación del comercio exterior y revalorizando 
las estructuras existentes (Secretaría y Dirección). En este sentido, se 
logró priorizar la temática al mismo nivel que otras carteras del Minis-
terio con la lógica y el dinamismo propio de un OPC.

Siguiendo las premisas básicas de la estrategia de internacionaliza-
ción provincial antes descripta, la Agencia Santafesina articula su me-
todología de trabajo específicamente a partir de dos ejes principales: 
promoción y facilitación. La primera se plasma a partir de una herra-
mienta básica de los OPC: el calendario de ferias y misiones comercia-
les. Sin embargo, esta herramienta resulta insuficiente en ciertos casos 
como ocurre con empresas o start-ups ligadas al sector de servicios 
basados en el conocimiento (SBC) ya que muchas de ellas, incluso des-
de su origen, poseen carácter global o glocal. Este fenómeno obliga a 
los OPC a repensar o readecuar las herramientas y/o acciones a estas 
nuevas realidades. Al respecto, la última Conferencia Mundial de OPC 
(WTPO) –organizada por el International Trade Center (ITC) y Busi-
ness France, y realizada en Paris en octubre de 2018– se centró en la 
discusión en torno a los aportes de las OPC a la innovación y el rol que 
éstas deben desempeñar en la vinculación comercio-innovación20, fe-
nómeno que no resulta ajeno al OPC santafesino.

Con respecto a facilitación, la Agencia trabaja sobre aspectos, nor-
mativos, aduaneros, de información y operativos en lo pertinente a 
comercio exterior. Al respecto, la acción de promoción viene acompa-
ñada de la operacionalización de la internacionalización .

 19.  El área de comercio exterior ha devenido en distintas modalidades: Di-
rección (gestión Binner, 2008-2011), Subsecretaria (gestión Bonfatti, 
2012-2015), Secretaria-Agencia (gestión Lifschitz, 2016-2019).

 20.  Ver programa disponible en http://www.intracen.org/itc/events/tpo-
network-world-conference-and-awards/
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Finalmente, este OPC se estructura a partir de dos órganos: un di-
rectorio y un consejo consultivo. Vale destacar que este último recoge 
en su seno a las instituciones que conformaban la Red de Cámaras de 
Comercio Exterior según lo establecido en el Plan Estratégico Visión 
2030.

Conclusiones: desafíos y oportunidades para la internacionalización 
productiva de la Provincia de Santa Fe (2008-2017)

A lo largo del presente trabajo pudimos conocer y aprender sobre 
la evolución, composición y relevancia de las exportaciones santafe-
sinas en el marco nacional durante el período 2008-2017. Además, 
identificamos una de las paradojas centrales en lo que refiere a la re-
lación entre matriz exportadora y matriz productiva. Por un lado, un 
sistema productivo altamente diversificado en contraste con exporta-
ciones concentradas, tanto en volumen como en valores, en productos 
primarios y MOA. Sin embargo, la oferta exportable santafesina cuenta 
con más de 1500 posiciones arancelarias que ya están insertas en los 
mercados externos o con potencial para ello.

En este sentido, uno de los desafíos que se le presenta a la provincia 
de Santa Fe, radica en la necesidad de agregar valor a sus exportacio-
nes incrementando la participación de los productos incluidos en su 
oferta exportable en la composición de las exportaciones santafesinas. 
Desafío que se profundiza, aun más, teniendo en cuenta la irrupción 
de ecosistemas de empresas ligadas a los servicios de conocimiento 
(SBC) más allá del rubro software y TIC. Empresas o start-ups con ló-
gicas disruptivas en términos de modo de producción, empleabilidad, 
asociativismo, inversión, entre otros21. De este modo, la provincia de 
Santa Fe ha diseñado y puesto en práctica distintas herramientas para 
lograr una mayor y mejor inserción en el mercado internacional. El 
primer paso con este fin consistió en incluir a la internacionalización 
de Santa Fe como provincia exportadora de agregado de valor en su 
Plan Estratégico. A partir de este hito, las diferentes administraciones 
provinciales le han otorgado prioridad a la temática de internaciona-
lización productiva desde metodologías diferentes. A partir del año 
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 21.  Una muestra de ello es el surgimiento de un incipiente proyecto de eco-
sistema Agtech con epicentro en la ciudad de Rosario.
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2016, la provincia resolvió crear un organismo de promoción comer-
cial (OPC); tomando como marco de referencia los organismos nacio-
nales ya existentes y de reconocida trayectoria. Dicho OPC provincial 
ha permitido darle mayor celeridad y dinamismo a la estrategia de in-
serción sumando a la clásica acción de promoción de exportaciones la 
facilitación del comercio exterior en términos operativos22 .

Otro de los desafíos pendientes está relacionado con temas de in-
fraestructura que acompañan al comercio exterior. Si bien uno de los 
ejes de las tres gestiones que comprenden el periodo de análisis del 
presente artículo tiene que ver con la infraestructura y el transporte23, 
aún existen asignaturas pendientes en lo que respecta a transporte e 
infraestructura fluvial, caminos, ampliación, mejora e incremento en 
la frecuencia de los servicios aeroportuarios y de carga. La solución a 
varios de estos desafíos, en muchos casos, excede la jurisdicción pro-
vincial y remiten a problemáticas de carácter nacional y estructural.

A pesar de los desafíos que la provincia de Santa Fe debe encarar 
en pos de consolidar y amplificar su estrategia de internacionalización 
cuyo core competence se centra en el valor agregado, Santa Fe posee al-
gunas fortalezas que se convierten en oportunidades para desarrollar.

Como se mencionó anteriormente, la provincia cuenta con una vas-
ta oferta exportable lo que se corresponde con una matriz producti-
va altamente diversificada. Por otro lado, la economía santafesina se 
destaca por su solidez consecuencia de una administración ordenada 
y planificada24. Santa Fe, además, está estratégicamente ubicada en el 
centro del país, epicentro del corredor Mercosur y de la hidrovía Pa-
raná-Paraguay; contando con más de 800 km de costa fluvial. Además, 
posee recursos humanos altamente capacitados con universidades, 

 22.  Vale mencionar que en el presente párrafo no se enumeran condicio-
nes necesarias para la competitividad internacional de las empresas 
santafesinas ligadas a cuestiones macroeconómicas como ser: tipo de 
cambio, acceso al crédito, barreras arancelarias y para-arancelarias, 
cuestiones tributarias, entre otras.

 23.  Vale recordar que a partir del año 2018 ha entrado en funcionamiento 
la Zona Franca Santafesina en Villa Constitución como herramienta de  
infraestructura y facilitación para el comercio exterior.

 24.  Para mayor información consultar https://www.santafe.gov.ar/index.
php/web/content/download/240708/1269030/
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públicas y privadas, que acompañan este proceso. En lo que refiere a la 
inserción en las CGV como forma de internacionalización, en Santa Fe 
se encuentran varias de las empresas multinacionales y multilatinas 
con inversiones en nuestro país. A su vez, la posibilidad de inserción 
en dichas CGV se constituye en otro de los desafíos que las PyMES san-
tafesinas tienen por delante .

En pocas palabras, la provincia de Santa Fe ha diseñado una estra-
tegia de internacionalización de su sistema productivo como premisa 
básica de su eje de desarrollo socioeconómico sostenible. En la últi-
ma década, ha llevado adelante acciones de promoción comercial de 
forma sostenida, trabajando y acompañando a sus empresas para su 
inserción inteligente, hecho que ha obligado a la provincia a profesio-
nalizar, ampliar y mejorar continuamente sus herramientas de pro-
moción y sobre todo de facilitación. En este sentido, y más allá de los 
desafíos enumerados, la provincia como tal tiene por delante grandes 
y variadas oportunidades para la diversificación de sus exportaciones 
en relación a su participación en el total nacional, con foco en el valor 
agregado y la consecuente generación de empleo.

Según la OMC, el comercio contribuye a la consecución de los Ob-
jetivos del milenio para el Desarrollo Sostenible (ODS) de Naciones 
Unidas ya que “Cada vez hay más pruebas de que las iniciativas de polí-
tica comercial bien planificadas y estratégicamente ejecutadas pueden 
influir positivamente en la reducción sostenible de la pobreza. Además, 
la apertura del comercio ha elevado los niveles de vida a través de una 
mayor productividad, el aumento de la competencia, la ampliación de 
las posibilidades de elección para los consumidores y la mejora de los 
precios en el mercado”25 .
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Resumen

La Hidrovía Paraná-Paraguay constituye una de las vías navegables 
naturales de mayor longitud del planeta: 3.442 km desde Puerto Cáce-
res (Brasil) a Nueva Palmira (Uruguay). Está conformada por los ríos 
Paraguay, Paraná y Uruguay. Comprende un área de incidencia directa 
del orden de 720.000 km2 e indirecta de 3.500.000 km2 y una pobla-
ción de más de 40 millones de habitantes. La Hidrovía Paraná-Para-
guay es una de las vías de transporte más significativas para el logro 
de la integración física y económica del MERCOSUR. 

Lo que distingue una Hidrovía de un río es la intervención que rea-
liza el hombre sobre ella a fin de optimizar y facilitar las condiciones 
para el tránsito de bienes, servicios y factores. El desarrollo de la Hi-
drovía Paraná-Paraguay puede entenderse como un proceso induci-
do que busca afianzar la región supranacional del MERCOSUR, bloque 
de integración regional instituido inicialmente por Argentina, Brasil, 
Paraguay y Uruguay, al cual posteriormente se sumó Venezuela (ac-
tualmente suspendida) y al cual hoy se encuentra en proceso de ad-
hesión Bolivia. El objetivo del bloque es propiciar un espacio común 
para generar oportunidades comerciales y de inversiones a través de 
la integración competitiva de las economías nacionales al mercado in-
ternacional1, y entre éstas, el aporte de la Hidrovía es innegable. 

 1 .  En http://www.mercosur.int .
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En la Hidrovía Paraguay-Paraná, pueden distinguirse cuatro seccio-
nes: Cáceres-Corumba; Corumba-Confluencia; Confluencia-Santa Fe y 
la Traza fluviomarítima, desde Santa Fe al Océano. Cada uno de estos 
tramos presenta características distintivas, y se presentan propuestas 
para mejorar las condiciones de navegación en cada uno de ellos.

La Hidrovía reviste una gran importancia para la economía de la 
provincia de Santa Fe, dado que esta es la segunda provincia con ma-
yor participación en las exportaciones del país detrás de Buenos Aires. 
Asimismo, resulta clave para la generación de empleo en la provincia 
tanto de forma directa como indirecta.

 
Palabras claves: Hidrovía Paraguay-Paraná, transporte fluvial, Santa Fe
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Introducción

Los factores que contribuyen a afianzar o entorpecer los procesos 
de integración económica son de muy diversa índole, y abarcan desde 
la calidad de las instituciones que los enmarcan o los costos de movi-
lidad de factores productivos y de bienes y servicios, hasta obras de 
infraestructura o azarosos accidentes geográficos. En gran medida, 
las Hidrovías de América Latina –conformadas por las Cuencas de los 
siguientes ríos: Paraná-Plata, el Amazonas y el Orinoco– engloban a 
muchos de ellos. 

Si bien puede en sus orígenes considerarse un accidente geográfico, 
lo que distingue una Hidrovía de un río es la intervención que realiza 
el hombre sobre ella a fin de optimizar y facilitar las condiciones para 
el tránsito de bienes, servicios y factores. Entre estas intervenciones, 
se destacan las obras de dragado, ensanche, profundización en bancos 
y pasos poco profundos, rectificación de las curvas pronunciadas que 
dificultan las maniobras de convoyes de barcazas, la señalización y el 
balizamiento, entre otros. 

Las Hidrovías latinoamericanas son una columna vertebral funda-
mental para el desarrollo económico del continente sudamericano, su 
integración y el crecimiento mediterráneo del mismo. Constituyen una 
de las bases para poder concretar una efectiva reestructuración de la 
actual distribución modal entre los distintos medios de transporte de 
cargas en Sudamérica, a la vez que contribuyen a formar las “regiones” 
económicas supranacionales que facilitan el intercambio comercial.

Entendemos por Región al “agrupamiento sociológico, de tipo geo-
gráfico polarizado, en el que el predominio de ciertos indicadores uni-
ficantes (espacio físico, estructura económica y estilo de vida) produ-
ce una conciencia de unidad regional entre sus habitantes, que sirve 
como instrumento natural para la integración de la comunidad”2 .

De esta definición se desprende que, para que exista una región, de-
bería observarse un agrupamiento de individuos, localizado en un es-
pacio físico-geográfico determinado, con una fuerte estructuración de 
elementos comunes que los unen y los vinculan: su historia, las normas 
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 2.  Definición del Dr. Alfredo Poviña, citada por el Dr. Antonio María Hernán-
dez(1997). Federalismo, autonomía municipal y ciudad de Buenos Aires 
en la Reforma constitucional de 1994”. Depalma, Buenos Aires, p. 81.
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constitucionales y legales, sus instituciones, la cultura, la estructura 
económico-productiva, los valores morales y éticos, un imaginario co-
lectivo común y un sentido de pertenencia. 

Numerosas regiones en el mundo han surgido producto del devenir 
histórico, las tradiciones de sus habitantes, los condicionamientos físi-
co-geográficos y por la fuerte estructuración de los elementos comunes 
citados anteriormente3. Pero, a pesar de que en algunos casos puedan 
no evidenciarse estos atributos de una manera muy definida, muchas 
comunidades han decidido, políticamente, conformar regiones para po-
tenciar el bienestar general y satisfacer las necesidades colectivas.  

De esta forma, es correcto afirmar que una región puede crearse o 
conformarse de manera natural o inducida. Para poder comprender 
mejor este fenómeno, basta con observar que las regiones pueden ser 
categorizadas como “Supranacionales” cuando comprenden a más de 
un país (como es el caso del MERCOSUR, la Unión Europea o el Nafta); 
o en “endonacionales”, cuando están integradas por provincias de una 
misma nación. También el enfoque regional puede ingresar dentro de la 
jurisdicción de una misma provincia, como es el caso de la conformación 
de las zonas, uniones de departamentos o áreas metropolitanas4 .

En este marco, el desarrollo de la Hidrovía Paraná-Paraguay puede 
entenderse como un proceso inducido que busca afianzar la región su-
pranacional del MERCOSUR, bloque de integración regional instituido 
inicialmente por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, al cual poste-
riormente se sumó Venezuela (actualmente suspendida) y al cual hoy 
se encuentra en proceso de adhesión Bolivia. El objetivo del bloque es 
propiciar un espacio común para generar oportunidades comerciales 
y de inversiones a través de la integración competitiva de las econo-
mías nacionales al mercado internacional5, y entre éstas, el aporte de 
la Hidrovía es innegable. 

Existe –a nivel mundial– una conciencia cada vez mayor sobre la im-
portancia comercial y económica de la navegación fluvial. Especialistas 

 3.  García de Enterría E. (1985). Estudios sobre autonomías territoriales. 
Cívicas, Madrid, España, p. 45.

 4.  Hernández, A. M. (1997). Federalismo, autonomía municipal y ciudad 
de Buenos Aires en la Reforma constitucional de 1994. Buenos Aires: De-
palma. p. 82.

 5 .  En http://www.mercosur.int .
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estiman que Estados Unidos y Europa transportan por hidrovías cerca 
de 2,5 billones de toneladas anuales de cargas. En Estados Unidos es muy 
importante la red del nordeste norteamericano constituida por los Gran-
des Lagos, el Canal de San Lorenzo y la del Erie y los ríos Ohio, Misisipi y 
Missouri. El río Misisipi forma un enorme delta que se adentra en el Golfo 
de México. Sus principales afluentes son, por la derecha, el río Missouri y 
por la izquierda el río Ohío y juntos forman el sistema del río Misisipi. So-
bre este sistema circula casi el 70% de la demanda de transporte fluvial 
de los Estados Unidos de América, constituyendo la gran vía de salida de 
productos y cargas de la región interior hacia resto del mundo. 

En Europa, la principal vía internacional de navegación fluvial es la 
del río Rhin, que concentra prácticamente las dos terceras partes del 
transporte fluvial de mercaderías contando con una longitud de 6.900 
Km. Asimismo, el Rhin constituye la vía natural de salida del puerto 
de Rótterdam. El Danubio, al igual que el Rhin, atraviesa casi toda Eu-
ropa, cruzando el territorio de varias naciones del este europeo. Sin 
embargo, su desembocadura en el Mar Negro lo convierte en una vía 
de comercio exterior más restringida.

En Sudamérica, las Hidrovías Paraguay-Paraná, Alto Paraná y Tie-
te-Paraná, junto con la traza fluviomarítima del Río Paraná desde la 
ciudad de Santa Fe al Océano, conforman el sistema de integración 
fluvial de los países de las Cuencas del Paraná - Plata. Este sistema hi-
droviario tiene aproximadamente 7.000 km de extensión abarcando 
territorio argentino, brasileño, paraguayo, uruguayo y boliviano. 

Específicamente, la Hidrovía Paraguay-Paraná constituye una de 
las vías navegables naturales de mayor longitud del planeta: 3442 km. 
desde Puerto Cáceres (Brasil) a Nueva Palmira (Uruguay). Está confor-
mada por los ríos Paraguay, Paraná y Uruguay. Comprende un área de 
incidencia directa del orden de 720.000 km2 e indirecta de 3.500.000 
km2 y una población de más de 40 millones de habitantes. La Hidrovía 
Paraguay-Paraná es una de las vías de transporte más significativas 
para el logro de la integración física y económica del MERCOSUR. 

La Hidrovía Paraná-Paraguay.  Secciones

En la Hidrovía Paraguay-Paraná, pueden distinguirse cuatro seccio-
nes que se observan en el mapa que se adjunta. En el mismo aparece 
el calado por tramo que se propone alcanzar, ya que la situación actual 
es la siguiente: 
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 Sección N°1 (Tramo Cáceres - Corumba): Tiene una longitud de 672 
km dentro del denominado “Pantanal”, zona de muy difícil nave-
gacion y con serias restricciones para ejecutar obras y navegar 
debido a las limitaciones ambientales.

Sección N°2 (Corumba - Confluencia): Tiene una longitud de 1532 km 
con calados que dependen de la altura de las aguas y que muchas 
veces es menor a 8 pies de calado. Este tramo es navegable por 
convoyes de barcazas de 1.000 a 2.000 toneladas cada una.

Sección N°3 (Confluencia - Santa Fe): Tiene una longitud de 654 km 
con 10 pies de calado, apto para barcazas con mayor capacidad 
de carga . 

Sección N°4 (Traza fluviomarítima. Desde la Ciudad de Santa Fe al 
Océano): Desde la ciudad de Santa Fe hasta el complejo portua-
rio Puerto General San Martín- Timbúes. La profundidad actual 
es de 25 pies de calado y desde este complejo hasta el Océano el 
calado de diseño es de 34 pies . 
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Como puede verse en el mapa, sería importante para lograr eficacia 
y eficiencia en el transporte fluvial de la hidrovía alcanzar en el corto 
plazo las siguientes profundidades: 
 a)  Desde ciudad de Santa Fe y hasta Corumbá (Brasil): 10 pies de 

calado .  
 b)  Desde la ciudad de Santa Fe hasta el complejo portuario Puerto 

General San Martín- Timbúes en la provincia de Santa Fe: 28 pies 
de calado .

 b)  Desde este complejo industrial oleaginoso hasta el Océano: 36 
pies de calado .

El tramo Puerto Cáceres-Corumbá presenta dificultades para la na-
vegación por barcaza, ya que el río allí es meandroso, angosto y muy 
poco profundo. Atraviesa en esta sección un Pantanal que constituye 
una reserva ecológica para la humanidad dado que regula el caudal de 
las aguas de ambos ríos. El pantanal funciona como una esponja que 
absorbe el exceso de agua en el Río Paraguay originado en la época de 
grandes lluvias, disminuyendo así el nivel de las inundaciones. De esta 
forma, “esa esponja” retrasa la llegada de la crecida del Río Paraguay 
al Río Paraná. 

Desde Corumbá (Brasil) hacia el sur se ve facilitada la navegación 
por barcazas, aunque el tramo desde Río Apá a Asunción es un verda-
dero “cuello de botella” de la Hidrovía. En bajante la profundidad se 
reduce a 6 o 7 pies y en los Km 1.645, 1.940 y 2.048 aparecen aflora-
mientos rocosos. Al ser una zona rocosa, no basta con dragar, sino que 
hay que remover materiales duros para alcanzar mayor profundidad. 

Desde Asunción del Paraguay hasta la ciudad de Santa Fe es, en 
su mayor parte, navegable todo el año. Cuenta normalmente con 10 
pies de profundidad, pero posee varios pasos críticos entre Itá Purú 
y Asunción. Una vez que recibe al Bermejo, el lecho del Río Paraguay 
se caracteriza por su movilidad. Esta es producida por la importante 
descarga sólida suspendida del mencionado afluente. 

En dicha zona, la morfología del Río Paraguay presenta un aspecto 
meandroso. El ancho medio del río en esta zona es de unos 0,6 km, pu-
diendo variar entre 0,3 y 1,4 km. El material del lecho está compuesto 
por arenas medianas a muy finas, menores que las del Paraná, con un 
5 a un 20% de limos y arcillas. En correspondencia con la citada des-
embocadura del Bermejo en el Paraguay, se verifica en este último la 
existencia de un banco de arena. Si bien la concentración de arenas en 
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suspensión en el Bermejo es muy reducida si se la compara con la de 
limos, constituye la mayor concentración de arena encontrada en cual-
quier estación del río Paraguay hacia aguas arriba.  

El ciclo hidrológico del Río Paraguay presenta crecidas en otoño-in-
vierno y bajantes en primavera-verano, con régimen laminar y de va-
riaciones lentas. De acuerdo con la información que nos suministrara 
el Lic. Juan Carlos Muñoz Menna, presidente del Centro de Armadores 
Fluviales y Marítimos del Paraguay, atendiendo a las condiciones de 
navegación, desde el punto de vista de las dimensiones máximas del 
tren de barcazas, el río Paraguay se divide en los siguientes tramos:
 •  Un primer tramo comprendido entre Cáceres y Corumbá, en te-

rritorio brasilero, donde se permite navegar con una manga de 
24 m y una eslora de 140 m aproximadamente, siendo los últi-
mos 260 km su mejor sector, entre Ponta del Morro y Corumbá, 
donde se permite navegar con una manga de 33 m y una eslora 
de 200 m.

 •  Un segundo tramo entre Corumbá y la desembocadura del río 
Apa, igualmente en territorio brasilero pero compartiendo ri-
bera con Bolivia y Paraguay, donde se permite navegar con una 
manga de 50 m y una eslora de 290 m.

 •   Un último tramo comprendido entre la desembocadura del río 
Apa y la desembocadura del río Paraguay en el río Paraná, donde 
se permite navegar con una manga de hasta 60 m y una eslora de 
hasta 319 m.

Asimismo, resulta de interés citar textualmente al Lic. Muñoz Men-
na, quien señala que “el tramo de jurisdicción exclusiva de la República 
del Paraguay, a lo largo de 554 km, divide al territorio paraguayo en dos 
regiones naturales: a) la Oriental y b) la Occidental o Chaco Paraguayo. 
La primera es apenas el 39% de la extensión total del país pero en ella 
habita el 79% de la población y se localizan en ella el Distrito Capital de 
Asunción y la segunda ciudad en importancia, Ciudad del Este. El tramo 
binacional compartido por las Repúblicas de Argentina y Paraguay tie-
ne un recorrido de 390 km hasta la confluencia con el río Paraná.

En dichos tramos se encuentran importantes puertos de graneles 
(principalmente graneleros), puertos destinados a la recepción del pe-
tróleo (y sus derivados) que abastecen a la República del Paraguay y, 
en menor proporción, puertos de contenedores y carga general, siendo 
a destacar (entre otros): Puerto Vallemí (km 2.158), Puerto Concepción 
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(km 1.940), Puerto Antequera (km 1.829), Terminal Mbopí Cuá (km 
1.788), Puerto Fénix (km 1.642), Puerto Caacupé-mi (km 1.640), Puer-
to Unión (km 1.639,5), Puerto Asunción (km 1.630), Molinos Harine-
ros del Paraguay (km 1.626), Terminal PETROPAR (km 1.612), Ter-
minal PETROSAN (km 1.604), Terminales Portuarias S.A. (km 1.603), 
COPETROL (km 1.601), GICAL (km 1.598), Puerto Villeta (km 1.593), 
Puerto Angostura (km 1.586), Puerto Custodia (km 1.578), Terminal 
Portuaria de Pilar (km 1.329). A ellos debe agregarse, sobre la margen 
derecha del río y en territorio de la República Argentina, el Puerto de 
Formosa ubicado en el km 1.448.”

El tramo Confluencia a la ciudad de Santa Fe (Km 1238 al 584), que 
ha sido profundizado y señalizado en el marco del Contrato de Conce-
sion del Gobierno Argentino con la empresa Hidrovia S.A., tiene ase-
gurada una profundidad de 10 pies de calado. La confluencia del Río 
Paraguay con el Río Paraná marca un cambio importante para las carac-
terísticas hidrodinámicas, hidrosedimentológicas y morfogenéticas del 
Paraná. El material del lecho está conformado por arena muy gruesa a 
fina, y las formas de fondo van desde ondas de arena a dunas y megaón-
dulas, cuyas longitudes llegan a superar los 120 m y las alturas de onda 
los 7 m. Luego de la unión de los ríos, el Paraná continúa con rumbo do-
minante NNE-SSO. En todo este recorrido la margen izquierda es más 
elevada que la derecha, la cual es deprimida e inundable, desarrollán-
dose allí la planicie aluvial cuyo ancho varía entre 10 y 40 km. 

Mientras que el ancho del canal de navegación disminuye desde 
Corrientes hacia Rosario, la llanura de inundación aumenta desde 
13 km hasta 56 km en la sección Rosario-Victoria. Las barrancas de 
la margen izquierda, correspondiente a la provincia de Corrientes y 
norte de Entre Ríos, son altas, mientras que las de la margen derecha 
que corresponden al Chaco y norte de Santa Fe son bajas, anegadizas y 
se inundan con las crecientes, ensanchando la desembocadura de los 
riachos que desaguan en él. 

Las aguas se infiltran a través de los terrenos poco compactos de 
la orilla santafesina y resurgen formando arroyos de dirección para-
lelas a la del río. La diferencia de alturas entre ambas márgenes se va 
invirtiendo paulatinamente al sur de la ciudad de Santa Fe, donde la 
costa entrerriana desciende y la santafesina se eleva en altas barran-
cas, como las que existen en San Lorenzo, Rosario, Villa Constitución, 
San Nicolás y San Pedro, y que continúan hasta su desembocadura en 
el Río de la Plata. 
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Desde el punto de vista hidrológico, puede distinguirse una época 
de crecida que corresponde al verano, con niveles hidrométricos máxi-
mos entre febrero y marzo, debido a la acumulación de lluvias estiva-
les. La bajante se inicia a fines del otoño, con niveles máximos en agos-
to y septiembre –pudiéndose prolongar hasta noviembre-diciembre–. 

Finalmente, la denominada “Traza fluviomarítima” es la que va des-
de la Ciudad de Santa Fe al Océano. Es un eje fluvial que comprende 
una extensión aproximada de 700 Km. Allí se distinguen dos tramos:
 a)  Ciudad de Santa Fe -Puerto Gral San Martín-Timbúes: con un ca-

lado de diseño del canal troncal de 25 pies . 
 b)  Puerto Gral San Martín-Timbúes al océano: con un calado de di-

seño del canal troncal de 34 pies .

Luego de recorrer en toda su longitud un terreno de suave pendien-
te, las aguas se vuelcan al Río de la Plata a través de catorce bocas. Se 
destacan, de norte a sur: Río Paranacito, Arroyo Martínez, Arroyo de 
La Tinta, Arroyo Brazo Largo, Río Gutiérrez, Río Paraná Bravo, Río Sau-
ce, Río Paraná Guazú, Río Barca Grande, Río Paraná Miní, Río Paraná 
de las Palmas y Río Luján. 

Entre Puerto San Martín y el Paraná de las Palmas, el río se extiende 
220 Km y las profundidades superan los 40 pies en el 90% de su exten-
sión. Algunos subtramos presentan problemas para la navegación pro-
funda. Los 9 pasos críticos son: Los Ratones, Abajo las Hermanas, Las 
Hermanas, Tonelero, Isla Nueva, Abajo Yaguarón, Isla Paraguayo y Al-
vear. En ellos, las profundidades naturales superan los 24 pies, salvo en 
dos pasos con un total de 4.000 metros y una profundidad de 20 pies. 

A partir de Ibicuy, las islas son más altas y poseen forma de una 
palangana con las márgenes elevadas –los albardones– cubiertos de 
bosques, sólo alcanzados por las grandes y breves crecidas, y con un 
interior bajo, pantanoso, con aguas estancadas, ocupado mayormente 
por el pajonal. 

El Paraná de las Palmas, con sus 120 Km. une el Río Paraná con el 
Río de la Plata-Canal Emilio Mitre. En general, la profundidad supera 
los 50 pies requiriendo escaso dragado en no más de 3.000 metros. Ya 
en el Río de la Plata, nos encontramos con el Canal Emilio Mitre que 
nace en el canal de Acceso al puerto de Buenos Aires y se vincula con el 
Paraná de las Palmas. El dragado, la defensa de taludes, la rectificación 
de curso y el encauzamiento en la zona del Delta del Canal Emilio Mitre 
se efectuó a comienzos de la década del 70 para la navegación con 30 
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pies entre el kilómetro 12 del canal de Acceso y el comienzo del Paraná 
de las Palmas a la altura del kilómetro 54,6. La falta de dragado en la 
década siguiente disminuyó en varios pies la profundidad, creándo-
se un cuello de botella para la navegación ultramarina. En especial, la 
crecida extraordinaria de 1983 provocó un serio problema, de manera 
que se pensó en utilizar en forma permanente el canal Martín García 
para el acceso al Paraná. Este canal –entre la isla y la costa uruguaya–, 
es de fondo rocoso y con dificultades en los tramos del Canal del Infier-
no y La Barra de San Pedro .

El concesionamiento del dragado y señalización que tuvo lugar a 
mediados de la década de los 90 mejoró notablemente la navegación 
del Canal Emilio Mitre, cuyo actual calado de diseño es de 34 pies.

En relación a la conexión Paraná Guazú-Canal Martín García, para 
la utilización del canal Martín García fue preciso rectificar su traza, 
utilizándose el antiguo Canal de Buenos Aires que pasa al oeste de la 
isla, y por donde el río busca naturalmente su escurrimiento. El dra-
gado, señalización y mantenimiento de este canal es supervisado por 
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la Comisión Administradora del Río de la Plata (CARP) que integran 
Argentina y Uruguay . 

A comienzos de 1999, después de dos años de trabajo, quedó in-
augurado el Canal Martín García con 32 pies de calado, que permite 
una alternativa para la salida oceánica del Paraná, utilizando el brazo 
del Paraná Guazú. Este canal permite un alivio de tráfico de los gran-
des barcos, sobre todo en épocas de cosecha. La ventaja del Paraná 
Guazú, además de su profundidad natural, es que evita las curvas 
pronunciadas del Paraná de las Palmas. El canal esta diseñado para 
buques tipo Panamax de hasta 245 metros de eslora y 32 metros de 
manga. 

Estimación de cargas en el Tramo Puerto Cáceres (Brasil) - Ciudad 
de Santa Fe (Argentina) 

Es importante destacar las ventajas que el transporte fluvial tiene 
sobre el ferroviario y el carretero y la necesidad de potenciar el tráfico 
por la Hidrovía Paraná-Paraguay en el futuro. Las ventajas del trans-
porte fluvial sobre los otros modos son principalmente: bajo costo de 
inversión, menor costo de mantenimiento y consumo de energía, faci-
lidades para el transporte de cargas voluminosas o pesadas como gra-
nos, mineral de hierro o combustibles; menores costos de transporte 
para traslados a considerables distancias y menor deterioro del medio 
ambiente. El transporte fluvial no puede competir con otros modos 
para distancias cortas y para productos perecederos. Igualmente, por 
no brindar un servicio puerta a puerta, el fluvial necesita complemen-
tarse con otros modos para llegar a destino.

Los fletes de los distintos modos de transporte reflejan, claramen-
te, lo expresado anteriormente. Antes de la fuerte devaluación de la 
moneda argentina a mediados del 2018,  transportar por camión una 
tonelada de soja costaba entre 8 y 9 centavos de dólar el Kilómetro 
(estimado para una distancia de 500 km); por ferrocarril aproximada-
mente entre 3,5 y 3,8 centavos de dólar la tonelada-Km y el hidroviario 
rondaría los 2 centavos de dólar por Tn-Km. Asimismo, y al solo efec-
to indicativo, ya que no es correcto efectuar una comparación lineal 
y directa, según la Dirección de Mercados Agrícolas del Ministerio de 
Agricultura, Ganadería y Pesca de la Nación, el flete marítimo entre 
puertos argentinos y Holanda era a esa fecha de una milésima de dólar 
la tonelada-kilómetro (U$S 0,001) .
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Las cargas transportadas por la Hidrovía Paraná-Paraguay desde 
Puerto Cáceres hasta la ciudad de Santa Fe oscilan los 21 millones de 
toneladas (Mt) anuales de productos compuestos por: 12 Mt de granos 
y subproductos que provenían de Paraguay y Bolivia, 4 Mt de mineral 
de hierro, 4 Mt de combustible y 1,4 Mt de cargas generales (fertilizan-
tes, clinker y otros). Cerca de 850.000 toneladas de granos de cabotaje 
bajan provenientes de puertos localizados en la Provincia de Chaco, 
Entre Ríos y norte de Santa Fe a las terminales portuarias del Gran 
Rosario. Se estima que de las 5,6 millones de toneladas de granos y 
subproductos provenientes de Paraguay y Bolivia, cerca de 3/4 millo-
nes de toneladas ingresan a los puertos del Gran Rosario en trenes de 
barcazas para su posterior procesamiento en industrias aceiteras de la 
zona o para ser exportadas como grano.

 Son varios los especialistas que sostienen que por la Hidrovía Pa-
raná-Paraguay, desde Corumba y hasta el Gran Rosario, las cargas de 
mineral de hierro podrían aumentar considerablemente, debido a los 
planes de incremento en la capacidad de explotación de los siguientes 
yacimientos de mineral de hierro y manganeso: 
 a)  Cerro el Mutum. Se trata del yacimiento de hierro y mangane-

so localizado en el Departamento de Santa Cruz de la Sierra en 
Bolivia. Es considerado el más importante a nivel mundial. Está 
localizado a sólo 27 Km de Puerto Suárez sobre el Río Paraguay, 
de manera tal que la Hidrovía sería la salida natural de estos pro-
ductos hacia los mercados europeos. Este yacimiento tiene una 
reserva estimada de 40.000 millones de Tn de hierro y 10 mil 
millones de Tn de manganeso. 

 b)  El macizo de Urucum. Es un importante yacimiento de mineral 
de hierro ubicado en Corumbá (Brasil) que es explotado por la 
firma Vale do Río Doce. Está previsto que transporte el mineral 
desde Corumbá hasta el Puerto de Nueva Palmira en Uruguay. 
Vale do Río Doce es la principal empresa productora mundial de 
hierro y manganeso. Detenta el 30% de las ventas mundiales.  

En síntesis, este tramo de la Hidrovía Paraná-Paraguay cuenta con 
excelentes perspectivas para aumentar sus cargas en el corto y media-
no plazo. Para poder aprovechar estas oportunidades, resulta indis-
pensable que, entre otras mejoras, en todo el tramo hidroviario al nor-
te de Confluencia se asegure los 10 pies de profundidad durante todo 
el año. Recordemos por último la tipología de convoyes de barcazas 
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que se utilizan en este tramo (Santa Fe-Puerto Cáceres en Brasil). Des-
de Laguna Cáceres a Corumbá se utilizan trenes integrados por un re-
molcador de empuje y 2 a 4 barcazas (1 por 2, 2 por 2, o 2 por 1). Cada 
barcaza cuenta con una capacidad de entre 1.200 y 1.500 toneladas.

Desde Corumbá (Km 2.770) hasta Asunción (Km 1.630) se utili-
za generalmente un remolcador con 16 barcazas (4 por 4). Desde 
Asunción hasta Confluencia (km 1.238) se utilizan formaciones de 
20 barcazas (5 por 4). Desde Confluencia al Puerto de Santa Fe, al 
mejorar las condiciones de navegación, es factible armar un tren con 
formaciones de 16 a 42 barcazas. Es importante destacar lo siguien-
te: un tren de 42 barcazas implica la posibilidad de cargar 63.000 
toneladas de soja. Este tren es equivalente a aproximadamente 1.260 
vagones ferroviarios de 50 toneladas cada uno o 2.250 camiones de 
28 tn. Estas cifras son elocuentes de los menores costos de transpor-
te que tiene el modo hidroviario, con un óptimo balance energético 
y medioambiental.

Por último, en relación a las cargas que se transportan en el tramo 
que va desde el Gran Rosario y hasta el Océano, desde allí en el 2017 
se despachó al exterior aproximadamente 72,4 Mt de granos, harinas y 
aceites. Esta estadística no computa las exportaciones de biodiesel. El 
principal nodo portuario fue el Gran Rosario con 68,7 Mt, incluyendo 
en esta última cifra la mercadería de origen paraguayo y boliviano que 
llega en barcazas a dicho nodo por el Río Paraná y que se despacha 
al exterior desde el Gran Rosario: 4,5 millones de toneladas (Mt). En 
segundo lugar, se ubicó el nodo portuario de Zárate con 2,4 Mt. Luego 
aparece Ramallo con 935 mil toneladas y el conjunto de los nodos por-
tuarios de Ramallo, Villa Constitución, San Nicolás y Diamante –suma-
dos– totalizaron 456 mil toneladas.   

Con relación al movimiento de contenedores, en la Hidrovía Para-
ná-Paraguay en el tramo Gran Rosario-Océano operan las terminales 
del Puerto de Buenos Aires, la de Zárate y Terminal Puerto Rosario. 
En el año 2016 los movimientos de contenedores de este conjunto de 
puertos ascendieron 1.533.000 TEU. A nivel nacional el total ascendió 
a casi 1,7 millones de TEU. 

En materia de movimientos de automotores, Terminal Zárate –ubi-
cada sobre el Río Paraná– movilizó en el año 2011 cerca de 800 mil 
unidades. Esta cifra baja en el 2015 a 420 mil vehículos. La última in-
formación proporcionada por el Grupo Murchison, titular de esta ter-
minal, habla de una operación actual de más de 600 mil vehículos. 
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Relevancia de la Hidrovía para la provincia de Santa Fe

Resulta relevante realizar algunas reflexiones sobre la importancia 
económica de la provincia de Santa Fe, a fines de dimensionar cómo la 
Hidrovía contribuye a potenciar la misma en términos cualitativos y 
cuantitativos. 

Es de destacar que Santa Fe es la segunda provincia con mayor 
participación en las exportaciones del país detrás de Buenos Aires. En 
2016, concentró el 24% de los dólares ingresados al país por exporta-
ciones, con un total facturado al exterior de 13.800 millones de dóla-
res. Esto significa que 1 de cada 4 dólares de exportación que percibe 
Argentina lo genera la provincia de Santa Fe. Tal como se expresa uno 
de los artículos de la edición Nº 1839 del Informativo Semanal de la 
Bolsa de Comercio de Rosario6 .

Asimismo, la participación del Producto Bruto Geográfico de la pro-
vincia de Santa Fe en el total nacional es de casi el 8%. Es decir que 
casi $1 de cada $10 que genera la economía nacional anualmente en 
concepto de “valor agregado bruto” tiene como responsable empresas 
y/o personas que residen en la provincia de Santa Fe.

A su vez, de acuerdo a datos oficiales correspondientes al año 2016, 
Santa Fe participa con el 8% de las exportaciones de productos prima-
rios de Argentina, ocupando el tercer lugar en el ranking provincial 
de ventas al exterior en este rubro; es la principal provincia exporta-
dora de Manufacturas de Origen Agropecuario (MOA), representando 
el 45% del total nacional; y aporta el 12% de las exportaciones argen-
tinas de Manufacturas de Origen Industrial (MOI), ocupando en este 
rubro el segundo lugar en el ranking provincial.

La importancia que adquiere Santa Fe a nivel nacional puede verse 
en cada uno de los tres principales productos exportados en el 2016 
por esta provincia:

Santa Fe fue responsable del 64% de las exportaciones nacionales 
de harina y pellets de soja, aproximadamente US$ 6.400 millones. 
En tanto, participó con el 65% de las exportaciones argentinas de 
aceite de soja, por US$ 2.600 millones. Por último, la provincia tuvo 

 6.  “Uno de cada 4 dólares de exportación que percibe Argentina, lo gene-
ra la provincia de Santa Fe”. En https://www.bcr.com.ar/Pages/Publi-
caciones/informativosemanal_noticias.aspx?pIDNoticia=911
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a su cargo el 76% de las exportaciones nacionales de biodiesel, por un 
monto total del US$ 943 millones.

En este punto es donde cobran vital relevancia los avances de la 
Hidrovía para la economía santafesina, ya que como se mencionó, los 
tres principales productos de exportación de la misma provienen de la 
agroindustria y, en particular, de los diferentes productos que se deri-
van del procesamiento de la soja: harina, aceite y biodiesel. A noviem-
bre del 2017 la capacidad de procesamiento de las industrias localiza-
das en la provincia ascendía a 160.400 t/día (crushing de soja y gira-
sol) en 22 fábricas. De esas 22 fábricas, 20 están localizadas en el Gran 
Rosario. Los avances de la Hidrovía han sido de menester importancia 
para alcanzar este desarrollo, destacándose la profundización de las 
vías navegables del Río Paraná desde Timbúes hacia el mar desde el 
año 1995, ya que la mayoría de las plantas aceiteras, particularmen-
te las que procesan soja, exportan su producción de harinas y aceites 
desde los puertos aledaños a la ciudad de Rosario, especialmente el 
Complejo de terminales de Puerto General San Martín-San Lorenzo, al 
norte, hasta Punta Alvear-General Lagos, al sur. 

A nivel de concentración geográfica, el complejo industrial oleagi-
noso del Gran Rosario es el más importante a nivel mundial por tres 
motivos: a) la gran cantidad de fábricas que están localizadas en una 
superficie reducida a la vera del Río Paraná, b) la elevada capacidad 
teórica de crushing diaria que tienen muchas de las plantas a nivel in-
dividual y que las convierten en líderes a nivel mundial (Ej: 20.000 
Tn/día de crushing de Renova, Molinos y Terminal VI) y c) la gran ca-
pacidad teórica conjunta de todas las fábricas que están situadas allí 
(158.750 tn/día).

El Gran Rosario (GR) en el año 2016 se convirtió en el “nodo portua-
rio exportador sojero más importante del mundo”. Con casi 40 Mt de 
soja y derivados embarcados, el Gran Rosario superó al Distrito Adua-
nero de Nueva Orleans (EE.UU.) y al nodo portuario de Santos (Brasil). 

Así dadas las cosas, sucesivas mejoras en la Hidrovía tendrían un 
notable impacto en la economía santafesina y, por lo tanto, en toda 
la economía argentina, contribuyendo a afianzar el rol de liderazgo a 
nivel internacional que nuestro país ha ido ganando en el comercio 
mundial de productos del complejo oleaginoso.

No resulta menos importante mencionar que, dados los impactos 
positivos de la Hidrovía sobre el sector agropecuario, también contri-
buye a la generación de puestos de trabajo tanto de manera directa 
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como indirecta. Según estimaciones propias de la Dirección de Infor-
maciones y Estudios Económicos de la Bolsa de Comercio de Rosario, 
uno de cada cuatro trabajadores registrados en la Provincia de Santa 
Fe o trabajan directamente en el campo y/o en las cadenas agroali-
mentarias, o están ligados indirectamente a ellas7. Estas estimaciones 
fueron efectuadas en base a datos del Sistema Integrado Previsional 
Argentino del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la 
Nación, informes de la Secretaría de Política Económica del Ministe-
rio de Hacienda de la Nación, Dirección General de los Recursos de 
la Seguridad Social de la Administración Federal de Ingresos Públicos 
(AFIP) y del Instituto Provincial de Estadísticas y Censos de la Provin-
cia de Santa Fe.

En términos más específicos, uno de cada cuatro trabajadores re-
gistrados en la provincia de Santa Fe revisten alguna de las siguientes 
situaciones: a) trabajan directamente en el campo en actividades agrí-
colas y ganaderas; b) trabajan en forma directa en las cadenas agroa-
limentarias; c) prestan servicios a dichas cadenas;  d) comercializan 
bienes de dichas cadenas; e) perciben sus ingresos en forma directa o 
indirecta gracias a la actividad de las cadenas agroalimentarias; f) son 
trabajadores del Estado provincial, municipal o comunal que prestan 
servicios a las cadenas agroalimentarias.

En síntesis, dada la estrecha relación que existe entre la Hidrovía 
y la capacidad física de exportación de granos y productos agroindus-
triales desde las terminales portuarias del Gran Rosario, sumado al 
impacto beneficioso de las cadenas agroalimentarias sobre la genera-
ción de empleo de la provincia de Santa Fe, se puede afirmar que la 
Hidrovía forma parte de la columna vertebral de la economía y la ge-
neración de ingresos de Santa Fe, contribuyendo a mejorar la calidad 
de vida de sus habitantes mediante puestos de trabajo.

Conclusiones

En función de los datos relevados anteriormente, se arriban a las 
siguientes conclusiones en materia de cargas que muestran –con 

 7.  “En Santa Fe, uno de cada cuatro trabajadores registrados está ligado al 
campo y a las cadenas agroalimentarias”. En https://www.bcr.com.ar/Pa-
ges/Publicaciones/informativosemanal_noticias.aspx?pIDNoticia=910.
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absoluta claridad– la notable importancia de la Hidrovía Paraná-Para-
guay para Argentina y para el afianzamiento de la integración econó-
mica-regional: 
 •  La Hidrovía Paraná-Paraguay en el tramo Corumbá (Brasil)-Océa-

no opera cargas por 102 Mt. Esta cifra equivale al 23% del movi-
miento total anual de cargas de Argentina estimado en 450 Mt. 
Esto significa que por allí se transporta un cifra que equivale a 
la cuarta parte del total del transporte anual de cargas de Ar-
gentina, sumando el traslado por camión, ferroviario, aéreo y las 
cargas de la Hidrovía al norte del Gran Rosario. Es un registro 
que muestra la notable importancia que tiene la Hidrovía para la 
economía argentina y para su logística de transporte. 

 •  La Hidrovía Paraná-Paraguay en el tramo Corumbá (Brasil)-Océa-
no moviliza el 82% de los despachos de exportación argentinos 
de granos, harinas y aceites de Argentina (72 Mt anuales sobre 
un total de 87 Mt). 

 •  Por el sistema Paraná-Paraguay-del Plata se concentra el 91% 
del movimiento de cargas contenerizada de Argentina. La suma 
de los contenedores de las terminales del Puerto de Buenos Ai-
res más Rosario y Zárate ascienden a 1.533.000 TEU sobre un 
total de 1.694.000 TEU.

 •  Por el Río Paraná hasta Escobar ingresan el 60% de los buques 
metaneros que llegan a Argentina con Gas Natural Licuado en 
adquisiciones (importaciones) que realiza ENARSA (41 buques 
sobre 68).

 •  Ingresaron a hasta Escobar en el 2017 el 51% de los cargamen-
tos de GNL comprados por ENARSA en el año (2017). Se trata 
de 2.300.000.000 metros cúbicos sobre un total nacional de 
4.500.000.000. El resto del GNL ingresó al nodo portuario de Bahía 
Blanca . 

 •  Operan habitualmente desde el Gran Rosario hasta el Océano 
casi 4.500 buques en el año.

 •  Se movilizan más de 600 mil automóviles.  
 •  Es elevadísimo el movimiento de pasajeros en el Puerto de 

Buenos Aires; casi 313.000 personas en 102 cruceros (Ciclo 
2015/2016). 

 •  Dada la gran contribución de la provincia de Santa Fe a las expor-
taciones nacionales de productos primarios –Manufacturas de 
Origen Agropecuario (MOA) y Manufacturas de Origen Industrial 
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(MOI)–, así como el hecho de que uno de cada cuatro trabaja-
dores registrados en la provincia trabajan directamente en el 
campo y/o en las cadenas agroalimentarias, o están ligados indi-
rectamente a ellas,  cobra gran relevancia la Hidrovía Paraná-Pa-
raguay, por su aporte a la economía y generación de ingresos en 
Santa Fe y, asimismo, por  lo que aporta para toda la República 
Argentina .
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I. 5. El subsistema de ciencia, tecnología e 
innovación en la provincia de Santa Fe. 

Una caracterización multiescalar y el rol de 
la política provincial para su desarrollo

Érica Hynes1; Valentina Locher2; Laura Donnet3;
Ignacio Trucco4 y  Alejandro Cappadoro5

(Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación - GSFE, UNL, UNER)

Resumen

Probablemente sea una tarea imposible encontrar algún científico 
social, político, dirigente gremial, o persona en general que no admita 

 1. Dra. en Química. Investigadora independiente en el Instituto de Lac-
tología Industrial (CONICET-UNL). Profesora titular en la Facultad de 
Ingeniería Química de la UNL. Ministra de Ciencia, Tecnología e Inno-
vación Productiva de la Provincia de Santa Fe

 2. Dra. en Estudios Rurales, con mención en Ciencias Económicas. Docente 
e investigadora en la UNER y la UNL. Contacto: mvlocher@gmail.com 

 3. Dra. en Economía Agrícola. Directora Provincial de Capital Humano para 
la Innovación del Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación Produc-
tiva, de la Provincia de Santa Fe. Contacto: ldonnet@santafe.gov.ar 

 4. Dr. en Economía. Docente investigador en la UNER y la UNL. Subse-
cretario de Articulación con el Sistema Productivo del Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva, de la Provincia de Santa 
Fe. Contacto: ignacio.trucco@gmail.com 

 5. Dr. en Tecnología Química. Docente en la Facultad de Ingeniería Quí-
mica de la UNL. Subsecretario de Promoción Científica y Apropiación 
Social del Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva de 
Santa Fe. Contacto: acappadoro@santafe.gov.ar 
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la importancia de la ciencia, la tecnología y la innovación en el desarro-
llo socioeconómico. Sin embargo, son menos frecuentes los acuerdos 
acerca de cómo estos elementos se articulan y bajo qué condiciones 
permiten el desarrollo de las sociedades.

Este trabajo, precisamente, hace un aporte a la caracterización del 
sistema de ciencia, tecnología e innovación de la provincia de Santa Fe, 
mostrando su naturaleza multiescalar, su articulación con el proceso 
de acumulación de capital y las políticas públicas que tienen mayores 
probabilidades de éxito en incidir en una transformación productiva 
basada en el incremento de la productividad de la trama industrial.

El trabajo se compone, primero, de una caracterización sintética de 
los componentes del sistema científico tecnológico y su relación con 
las instituciones económicas soberanas y subnacionales. Con esto, se 
buscará observar la funcionalidad de los distintos componentes y el 
modo en que se articulan institucionalmente. En segundo lugar, se 
mostrarán los rasgos fundamentales del comportamiento tecnológico 
de las empresas a fin de poder observar el modo en que se relacionan 
con el sistema de ciencia, tecnología e innovación y los nudos críticos 
que obstaculizan la vinculación (y apropiación social del conocimien-
to). Finalmente, se exponen lineamientos de política pública de carác-
ter nacional y provincial orientados a la resolución de estas debilida-
des y se describe la política de ciencia, tecnología e innovación que la 
provincia de Santa Fe ha llevado a adelante.

Palabras clave: comportamiento tecnológico, innovación productiva, 
planificación del desarrollo
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Introducción

En ciencia y tecnología, al igual que en otros sectores socioeconó-
micos, la provincia de Santa Fe muestra un lugar destacado en el país. 
Posee dos importantes conglomerados científicos del CONICET (Con-
sejo Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas) y Universida-
des Nacionales en las ciudades de Santa Fe y Rosario, con presencia 
de centros universitarios o facultades en otras ciudades intermedias 
como Rafaela, Reconquista, Esperanza y Venado Tuerto. También exis-
te una presencia extendida de estaciones experimentales y dependen-
cias del INTA (Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria), y re-
presentaciones del INTI (Instituto Nacional de Tecnología Industrial) 
y otros centros dependientes de instituciones nacionales como el AN-
LIS (Administración Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud), 
el INA (Instituto Nacional del Agua) y otros. Todas estas dependencias 
de carácter nacional ejecutan en territorio santafesino proyectos y ac-
tividades de investigación, desarrollo, educación superior y extensión; 
traccionando fondos nacionales en una proporción variable que va 
desde la que representan como parte del total nacional hasta valores 
muy superiores si se tiene en cuenta los fondos concursables, en don-
de la comunidad santafesina se destaca. Además de ejecutar ciencia, 
en nuestra provincia este sector se caracteriza por un elevado grado 
de libertad académica para la selección de los temas y la propuesta de 
proyectos, especialmente en las universidades, que son autónomas, y 
en el CONICET . 

Sin embargo, la existencia de un número relativamente elevado de 
investigadores formados y activos, capaces de producir conocimien-
to en el tope de calidad de sus disciplinas y campos del saber, no se 
ha logrado traducir todavía en una real vinculación con el entramado 
productivo y con el proceso de acumulación de capital. En los últimos 
años y como consecuencia de políticas nacionales y también provin-
ciales, se ha buscado intervenir en esta brecha. Si bien el impacto de 
estos instrumentos es objeto de estudio y análisis, y muchos de ellos 
se han discontinuado a nivel nacional, es posible afirmar que la ma-
yor transformación se ha dado en el sistema científico, donde hoy es 
posible aunque aún infrecuente encontrar emprendedores tecnológi-
cos, y sobre todo en las instituciones de ciencia y tecnología, que han 
incorporado divisiones de vinculación tecnológica, trayectos forma-
tivos ad hoc y han creado incubadoras y plataformas de innovación. 

El subsistema de ciencia, tecnología e innovación en la provincia de Santa Fe. Una ...
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Sin embargo, la participación privada continúa ausente o en muy baja 
proporción .

Para captar la complejidad de este problema, el presente trabajo 
se propone una caracterización de la estructura del subsistema de 
ciencia, tecnología e innovación (SCTI) de la provincia de Santa Fe 
en el marco de instituciones nacionales y procesos económicos desa-
rrollados en diferentes escalas. Este objeto, compuesto por diversas 
relaciones sociales articuladas, exige, entre otras cosas, observar su 
naturaleza multiescalar, tanto a nivel del estado como en su articu-
lación con el proceso de acumulación de capital, así como también 
integrar diferentes dimensiones que definen un sistema con clivajes 
superpuestos .

La clave de este trabajo radica, precisamente, en la claridad que 
pueda alcanzarse para establecer todos los componentes del sistema y 
su funcionalidad, así como también la observación de los nudos críti-
cos que proyectan posibilidades progresivas de reformas. En este mar-
co, la meta final de este trabajo es lograr mostrar la potencialidad del 
Estado Provincial de intervenir en dicho sistema y movilizar fuerzas 
productivas con el objetivo de incrementar los puestos de trabajo cali-
ficados y elevar el nivel de vida de la población.

Para ello, abordamos los siguientes puntos: 
• En primer lugar, una primera aproximación al SCTI a nivel nacio-

nal mostrando algunos datos elementales a fin de tomar dimensión del 
peso del subsistema, el rol de sus componentes y los puntos débiles 
más evidentes.

• En segundo lugar, estas observaciones preliminares se ponen en 
contexto con los lineamientos políticos que se desprenden del gobier-
no actual (2015-2019) y se hace un breve balance de las implicancias 
de la lectura política propuesta.

Finalmente, se enfoca específicamente en la provincia de Santa Fe, 
definiendo el rol que actualmente tienen las políticas provinciales y el 
potencial de intervención que puede alcanzar. En este marco se mues-
tran las acciones que desde el Ministerio de Ciencia Tecnología e Inno-
vación Productiva se están realizando para alcanzar dicha meta. 

Situación actual del SCTI y los núcleos problemáticos

A fin de caracterizar el SCTI es preciso repasar algunas cifras y 
conocer algunas particularidades que nos permitan ver, no sólo el 



 - 125

papel de sus diferentes componentes, y cómo se relacionan entre sí, 
sino también la magnitud del sistema y las posibilidades de creci-
miento. Esto permitirá tomar mayor dimensión de los requerimien-
tos necesarios para avanzar con un SCTI compatible con el desarrollo 
socioeconómico de mediano plazo de nuestro territorio y la observa-
ción de sus nudos problemáticos a resolver.

Consideraciones sobre el peso y estructura del SCTI

Con el objetivo de realizar una caracterización sintética del peso 
del SCTI en el desarrollo socioeconómico provincial, en primer lugar 
partiremos de un análisis de  escala nacional, que a su vez nos per-
mitirá hacer una valoración de las principales políticas nacionales 
recientemente implementadas.

En este sentido, se expondrán un conjunto de afirmaciones sinté-
ticas y luego datos comparativos que servirán de argumento. Estas 
afirmaciones finalmente, nos permitirán componer un análisis com-
parado del SCTI en Argentina .

Primera afirmación: la inversión en Ciencia y Tecnología en rela-
ción a PBI es baja en la Argentina

Es una afirmación común que Argentina invierte poco en CyT en 
relación a su PBI, y alcanzar un mínimo de inversión del 1% ha sido 
un reclamo histórico del sector científico, incluso incorporada como 
meta en la planificación 2020 (Plan Argentina Innovadora 2020 Plan 
Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación). Sin embargo, estas ci-
fras merecen examinarse situando a nuestro país entre casos compa-
rables y contrastando con otras cifras alternativas, como el número 
de investigadores. 

En este sentido si, por ejemplo, tomamos como punto de compa-
ración a la periferia europea, en donde se observan condiciones eco-
nómico sociales y trayectorias de crecimiento comparables con un 
país como la Argentina, podemos ver que esta última se encuentra un 
33% por debajo (Grecia, Polonia y Turquía) y un 50% por debajo lo 
alcanzado por Rusia y Brasil (Gráfico 1). En este sentido, es probable 
que la Argentina esté subinvirtiendo en relación al óptimo de acuer-
do a sus posibilidades de desarrollo socioeconómico. 

El subsistema de ciencia, tecnología e innovación en la provincia de Santa Fe. Una ...



126 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

Gráfico 1. Inversión en I+D como porcentaje del PBI.

Fuentes: Brasil. World Bank, 2018. World Development Indicators. https://data.worldbank.org/
indicator/GB.XPD.RSDV.GD.ZS?end=2014&locations=BR&start=2000&view=chart, acceso 18-11-21. 

Otros países: OECD, 2018. Research and development (R&D) - Gross domestic spending on R&D - 
OECD. Data. https://data.worldbank.org/indicator/GB.XPD.RSDV.GD.ZS. Acceso 2018-11-21.

Segunda afirmación: la cantidad de investigadores en relación con la 
población también es significativamente baja

Si se toma como referencia el caso de Polonia, con 38 millones de 
habitantes, país de la periferia europea que ha vivido un proceso sig-
nificativo de crecimiento y modernización económica (que llegó a de-
nominarse “el milagro Polaco”), y que luego de la caída del muro de 
Berlín se vio en la necesidad de reconstruir su economía signada por 
fuertes conflictos económicos, políticos y sociales, llega a una razón de 
4.75 investigadores por cada mil personas empleadas y 5035 por cada 
millón de habitantes, mientras que la Argentina llega apenas a 3 inves-
tigadores por cada mil personas empleadas y 1202 investigadores por 
cada millón de habitantes (Gráficos 2 y 3).

A esto debe agregarse que, en la Argentina, el número de investi-
gadores es una cifra de difícil cálculo ya que la propia definición de 
investigador es variable y la autoridad de aplicación, el Ministerio de 
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Educación, Cultura, Ciencia y Tecnología, mantiene distintos registros 
en diversas oficinas6 .

 Gráfico 2. Investigadores en I + D (por mil personas empleadas)

 6. Ver el informe “Indicadores de Ciencia y Tecnología Argentina 2015”, 
de la Dirección Nacional de Información Científica dependiente de la 
Subsecretaría de Estudios y Prospectiva de la Secretaría de Planea-
miento y Políticas que usa el concepto de investigadores jornada com-
pleta, y el portal SiCyTar de la Subsecretaría de Evaluación Institucio-
nal dependiente de la Secretaría de Articulación Científico Tecnológica 
que cuenta personas físicas.

El subsistema de ciencia, tecnología e innovación en la provincia de Santa Fe. Una ...

Fuente: World Bank, 2018. Researchers in R&D (per million people). https://data.worldbank.org/
indicator/SP.POP.SCIE.RD.P6?end=2015&name_desc=false&start=1996&view=chart. Acceso 18-11-21

En Argentina, la principal fuente de trabajo en ciencia es el CONI-
CET, y el número de investigadores con esta afiliación es un número 
disponible y fácil de identificar. Gran proporción de estas personas 
son además profesores en universidades nacionales. Por otra parte, 
los profesores, tanto empleados del CONICET como sólo de las univer-
sidades, pueden encontrarse bajo el sistema de “docentes investigado-
res categorizados”, un programa nacional de adhesión voluntaria que 
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otorga clases de investigación a docentes universitarios que pasan por 
una serie de evaluaciones, aún cuando tengan dedicaciones parciales 
a la vida académica. Este número es mayor al conjunto anterior, y en 
gran parte lo contiene .

 Gráfico 3. Investigadores en I + D (por millón de personas)

Fuente: World Bank, 2018. Researchers in R&D (per million people). https://data.worldbank.org/
indicator/SP.POP.SCIE.RD.P6?end=2015&name_desc=false&start=1996&view=chart. Acceso 18-11-21

La pertenencia a otros organismos como el INTA o el INTI no indica 
necesariamente actividad de investigación, ya que ambos organismos 
tienen además funciones de extensión o servicios tecnológicos. Por 
otra parte, existen algunos conglomerados poco numerosos de inves-
tigadores con salarios de origen provincial en Buenos Aires y Córdoba 
y en otros organismos. 

Estas particularidades hacen sumamente dificultosa la compara-
ción del número de investigadores argentinos con otros países y se 
han utilizado para hacer diferentes valoraciones para fundamentar el 
aumento o la reducción de los puestos de investigadores, calcular la 
productividad, la inversión per cápita, etc. 
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 Tercera afirmación: el sistema científico se desarrolla predominante-
mente a través del Estado

En primer lugar, financiando la I+D, en segundo lugar ejecutando 
(77%, el 3% restante se ejecuta a través de empresas) y en tercer 
lugar, con el trabajo de los investigadores que en un 91% pertenecen 
a la planta del Estado, particularmente en el CONICET y las Universi-
dades Nacionales (ver apartado anterior). Este dato se corresponde 
con una característica económica estructural del país: en general la 
tasa de inversión privada es baja y en CTI en especial. Como conse-
cuencia, la participación estatal en la inversión en I+D es elevada. 
En este contexto, evidentemente son las instituciones estatales las 
que marcan las pautas del funcionamiento del sistema de ciencia y 
tecnología, particularmente al momento de la ejecución de sus acti-
vidades. Es clave comprender esto para interpretar su lógica de fun-
cionamiento.

Gráfico 4. Porcentaje de inversión en I+D del sector público

El subsistema de ciencia, tecnología e innovación en la provincia de Santa Fe. Una ...

Fuente: OECD, 2018. Main Science and Technology Indicators, OECD Science, Technology and 
R&D Statistics (database), https://doi.org/10.1787/data-00182-en. OECD (2018), “Main Science 

and Technology Indicators”, OECD Science, Technology and R&D Statistics (database), https://doi.
org/10.1787/data-00182-en. Acceso 18-11-21.
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Cuarta afirmación: la composición de la I+D en Argentina presenta 
una proporción significativamente baja de desarrollo experimental

La investigación orientada al desarrollo experimental (que hoy re-
presenta el 16.4%), es precisamente aquella que más impacto tiene en 
la estructura productiva, que mayor interés tiene para el sector priva-
do y que predomina en los países de desarrollo económico reciente 
(Israel 81%; Corea del Sur, 62%; Japón, 66%; Taiwán, 68%). Si conti-
nuamos tomando a Polonia como caso de comparación este alcanza un 
50% de su I+D en desarrollo experimental, el 39% es financiada por 
empresas y el 16% por el extranjero, mientras que el 49% es ejecutada 
por las empresas, mientras que y el 35% de los investigadores traba-
jan para el sector privado en el caso polaco.

Gráfico 5.  Inversión I + D - % Desarrollo experimental
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co.org/Index.aspx?DataSetCode=SCN_DS&lang=en. Acceso 18-11-21

Los procesos de innovación en las empresas argentinas

El comportamiento innovador de las empresas en Argentina ha 
sido analizado en numerosas oportunidades en base a información 
brindada por la Encuesta sobre Investigación y Desarrollo del Sector 
Empresario y Encuesta Nacional de Dinámica de Empleo e Innovación. 
Tomando estas fuentes podemos establecer algunas conclusiones bá-
sicas pero esenciales:
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Los gastos en I+D son realizados por las empresas industriales de 
ramas de actividad de mayor complejidad técnica, en empresas de ma-
yor tamaño y de carácter transnacional. Es decir, en las empresas que 
reproducen un patrón de acumulación de escala global (Bernat, 2016; 
Dirección Nacional de Información Científica, 2015).

En una definición más amplia de innovación se puede observar que 
el 60% de las empresas en Argentina realizan esfuerzos de innovación. 
Estos esfuerzos se definen en primer lugar por la incorporación de 
maquinaria (el 55%), segundo I+D interna (19%), y tercero el diseño 
industrial (9%) (Anlló, et al., 2007).

La mayoría de las empresas industriales tienen un fuerte problema 
de escala y están fuertemente limitadas para desarrollar investigación 
experimental en su seno. No al menos sin asistencia pública o en rela-
ción con empresas más grandes integradas al proceso global o regio-
nal de acumulación de capital (Encuesta I+D sector empresario, 2015).

La incorporación de maquinaria, la adaptación tecnológica y los 
servicios tecnológicos específicos aparecen como una característica 
intrínseca de las actividades de innovación de la industria manufactu-
rera. En este mismo sentido, se destacan los resultados obtenidos por 
Rodríguez et al. (2017) en el estudio de las firmas KIBS (Knowledge 
intensive business services).

Los tramos de la asistencia tecnológica y el desarrollo de productos 
son los eslabones más débiles del sistema de innovación privado y son 
aquellos que el sector público no ha reemplazado completamente. La 
descomposición de los organismos nacionales de transferencia tecno-
lógica y la baja investigación experimental hablan a las claras de que 
allí existe una falla de mercado no resuelta por el Estado que pone en 
riesgo miles de puestos de trabajo. Los países de industrialización re-
ciente precisamente basaron sus ventajas comparativas en un sistema 
integrado y funcional en el que estos tramos del sistema (asistencia, 
experimentación y desarrollo) son los más significativos.

Finalmente, se sabe que los emprendimientos de base tecnológica 
tienen una muy baja participación la estructura económica de nuestro 
país. No obstante, son numerosos los casos que se desarrollaron en 
torno a conocimiento producidos por el sistema estatal de CTI. Son 
significativos los casos en las innovaciones de vanguardia producidas 
en el SCTI estatal luego se han convertido en empresas de base tecno-
lógica con un impacto significativo (medicina, genética para la agroin-
dustria, petroquímica, nuclear).

El subsistema de ciencia, tecnología e innovación en la provincia de Santa Fe. Una ...
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Consideraciones sobre la política nacional actual

Antecedentes

Existen numerosas investigaciones que han puesto el foco en las 
políticas públicas para la ciencia y la tecnología en Argentina en las 
últimas décadas. El balance suele remontarse a comienzos de la déca-
da de los 90 cuando “se produjo una reconfiguración institucional en 
el sector, que afectó hasta la actualidad la orientación de las políticas 
públicas en ciencia y tecnología. En particular, se destacaron como hi-
tos la sanción de la Ley de Promoción y Fomento de la Innovación en 
1992; la creación del Fondo Tecnológico Argentino (FONTAR en 1994, 
el Fondo para la Investigación Científica y Tecnológica (FONCYT) y la 
Agencia Nacional de Promoción Científica y Tecnológica (ANPCYT) 
en 1996; la elaboración de planes nacionales de mediano plazo como 
práctica institucionalizada y la consolidación de una relación fuerte 
con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), como organismo 
financiador y principal interlocutor internacional en la agenda de 
las políticas e instrumentos de promoción de la CyT en la Argentina” 
(Aguiar, Aristimuño y Magrini, 2015) (Sarthou, 2018:99).

El modelo de intervención política mantuvo plena coherencia con 
la incorporación de la Argentina en el proyecto político de la globali-
zación neoliberal adoptando sus supuestos teóricos y políticos funda-
mentales, lo cual puso en jaque, fundamentalmente, la capacidad de 
planificar por parte del Estado nacional, aspecto del sistema que se 
verifica hasta el presente (Fernández y Comba, 2012). El desarrollo 
del sistema de público de financiamiento y coordinación se caracte-
rizó por la autonomía, la descentralización y la fragmentación, como 
correlato de un políticas horizontales de un “Estado Facilitador”, sin 
planificación estratégica (Lavarello, 2017).

Si bien las instituciones fundamentales de este modelo se mantu-
vieron prácticamente inalteradas hasta el presente, es posible notar 
innovaciones institucionales que fueron incorporadas en diferentes 
gobiernos y que deben ser puestas de manifiesta. Así por ejemplo, Un-
zué y Emiliozzi establecen una periodización distinguiendo el perío-
do que va entre 2003 y 2007 y entre el 2007 y el 2012. Los autores 
observan que “en el primer tramo del gobierno de Néstor Kirchner, 
se combina un proceso de recuperación de la inversión pública en CyT 
aunque a falta de un claro plan de desarrollo para el sector, ese esfuerzo se 
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concentrará en la formación de nuevos investigadores” (Unzué y Emi-
liozzi, 2017:6). En segundo lugar, destacan en el primer gobierno de 
Cristina Fernández, la creación del Ministerio de Ciencia, Tecnología 
e Innovación Productiva, y en el segundo, el lanzamiento del “nuevo 
Plan Nacional de Ciencia Tecnología e Innovación ‘Argentina Innova-
dora 2020’ en cuyos ‘lineamientos estratégicos 2012-2015’ se anuncia 
que ‘el conocimiento es fundamental para la creación de riqueza y la 
mejora de la calidad de vida de las sociedades’” (Unzué y Emiliozzi, 
2017:14).

Estas últimas innovaciones institucionales, así como también la 
creación de líneas de financiamiento de mayor impacto y orientación 
estratégica (FONSOFT y FONARSEC), se orientan evidentemente hacia 
la recuperación de la capacidad del estado de dar cierta orientación 
y planificación al SCTI. Sin embargo, estuvo muy lejos de logarlo. Los 
instrumentos de financiamiento y las características estructurales del 
sistema no se modificaron.

Nerina Fernanda Sarthou, sintetiza los resultados el estudio de Be-
lén Baptista (2016) en el  que analiza las políticas de ciencia y tecno-
logía relevadas por Emiliozzi, Lemarchard y Gordon (2009). Sarthou 
observa que “esta autora señala que hasta 2014, la mayor parte los 
instrumentos que se implementaron tenían como objetivo el fomento 
de la innovación y el apoyo a la formación de recursos humanos; luego 
le seguían con cantidades muy similares entre sí, los instrumentos de 
fomento a la investigación y al desarrollo de áreas estratégicas y, los 
orientados a la articulación del sistema” (Sarthou, 2018:102).

Este giro, tomado cuando se promediaba la década de los 2010, fue 
también recuperado por Pablo Lavarello y Marianella Sarabia (2017), 
en una periodización similar para el caso argentino (2004-2006; 2007-
2009;  2010-2015) en el marco de un conjunto más amplio de políticas 
de promoción industrial. Los autores observan, en primer lugar, la con-
tinuidad de la institucionalidad heredada aunque en el marco de un 
tipo de cambio competitivo y derecho de exportaciones. En segundo 
lugar, cierta jerarquización institucional de la CyT (tanto institucional 
como en gasto). En tercer lugar, la emergencia de nuevas instituciones 
de intervención económica aunque en un contexto adverso.

Podemos concluir que estas modificaciones no sólo fueron relati-
vamente insuficientes y faltas de cierta organicidad, sino también lle-
garon tarde en el marco de un agotamiento del modelo de crecimiento 
basado en el consumo fundamentalmente por restricción externa. En 
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este contexto, se produjo un cambio político significativo que no sola-
mente reorientó su intervención hacia formas horizontales, sino que 
también lo retrajo en el marco de un agresivo plan de ajuste fiscal y 
monetario. Sin embargo, los fundamentos de esta reorientación, pues-
tos en perspectiva, contrastan con las observaciones hechas previa-
mente y ponen en riesgos la propia sustentabilidad del SCTI.

El modelo macroeconómico y el SCTI

El modelo macroeconómico optado por el gobierno nacional se 
basa fundamentalmente en tres aspectos que impactan directamente 
en la inversión en I+D:
 
 1.  La reducción en el gasto público como política rectora del pro-

grama macroeconómico. Según el argumento oficial, menos 
gasto público, reduce el déficit fiscal, reduce la inflación, reduce 
el déficit externo, retira al Estado donde puede estar el sector 
privado, incrementándose la inversión privada. Sin embargo, la 
experiencia demuestra que, bajo este programa, estas metas se 
alcanzan sólo a costa de una recesión larga y profunda, el incre-
mento de la pobreza, el desempleo y la pérdida de capacidades 
y destrezas productivas de la sociedad, con lo cual la estrategia 
normalmente desemboca en una crisis política y social. Por otra 
parte, no hay experiencia en el mundo que haya podido incre-
mentar su PBI por habitante, el nivel o calidad de vida general 
de la población y haya logrado un proceso de integración social, 
tomando una estrategia basada exclusivamente un argumento 
de este tipo .

En este marco, esta estrategia propicia una caída significativa de la 
inversión pública en I+D, mientras que, como podrá verse a continuación, 
no hay razón alguna para esperar el incremento de la inversión privada .
 
 2.  La política de reducción del gasto público viene acompañada por 

un proceso de apertura comercial en sectores sensibles, es decir, 
en sectores que actualmente producen en el territorio nacional 
ocupando mano de obra local. La apertura comercial se basa en 
la premisa de que bajo la competencia externa las empresas lo-
cales deberán adoptar estrategias innovadoras para reducir sus 
costos o ampliar sus mercados y contener el nivel de precios. Sin 
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embargo, la experiencia demuestra que, en líneas generales, una 
apertura comercial sin un correlativo plan (público-privado) de 
reconversión productiva y tecnológica, implica el cierre empre-
sas y la hiperespecialización, lo cual introduce no sólo una signi-
ficativa fractura social, sino también una elevada vulnerabilidad 
macroeconómica. 

  En la Argentina actual, la política de apertura comercial sin pla-
nificación y sin gasto público implica, esencialmente, una caída 
significativa de la demanda que golpea a las pequeñas y media-
nas empresas industriales manufactureras que suponen el ma-
yor porcentaje de la trama productiva. Ello redunda, primero, 
en un recorte de personal y de la actividad de la empresa, luego 
en una caída de la rentabilidad soportada por el empresario y 
finalmente el cierre o la reconversión a actividades comerciales 
de importación y venta o al sector financiero, como veremos en 
el punto siguiente . 

En este contexto, las motivaciones de las pequeñas y medianas em-
presas para invertir en I+D prácticamente desaparecen.

 3.  El tercer pilar del programa macroeconómico actual es la finan-
ciarización basada en la deuda externa. Concretamente, el Banco 
Central sostiene durante un período relativamente largo y, por 
ahora, indefinido tasas de interés en pesos de corto plazo signi-
ficativamente altas, mientas que ingresan divisas vía deuda ex-
terna para aprovechar dichas tasas en pesos y salir con un dólar 
estable (carry trade). Este esquema de tasas altas en pesos y en 
endeudamiento en dólares tiene como objeto evitar la corrida 
contra el peso y garantizar la estabilidad del precio del dólar en 
el corto plazo. Sin embargo, como pudo verse en marzo y sep-
tiembre de 2018, la consecuencia de mediano plazo es generar 
las condiciones para una corrida de mayor amplitud en el futuro. 

Mientras tanto, la empresas que deben decidir si invierten en I+D se 
ven tentadas a entrar en el negocio financiero y suspender estas inver-
siones de mayor plazo y riesgo .

En definitiva, el plan económico del gobierno se basa en el retiro de 
la inversión pública en I+D con la confianza (no fundada) en que será 
reemplazada por I+D privada. Sin embargo, las probabilidades de que 
ello ocurra son bajas en razón del propio programa macroeconómico.

El subsistema de ciencia, tecnología e innovación en la provincia de Santa Fe. Una ...
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Los lineamientos para la política para el SCTI

De un modo más específico, las políticas para el SCTI se ajustaron al 
programa macroeconómico optado por el gobierno de Mauricio Macri y 
adoptaron funcionalidad en el marco de la estrategia económica general. 

A continuación, sintetizamos las principales:

1. Reducción significativa en el ingreso a la Carrera de Investigador 
del CONICET .

Esta medida supone que, espontáneamente, los doctores habrán de 
insertarse en el sector privado, incrementado la capacidad tecnológica 
y de innovación de las empresas, o en el sector público, constituido por 
Universidades Nacionales, estados provinciales y organismos de CyT 
diferentes del CONICET. Con respecto al primer conjunto, ello no es 
probable en un contexto de baja inversión privada en I+D por lo tanto, 
es esperable que los doctores recibidos en los últimos años se inserten 
para realizar tareas para las que se encuentran sobrecalificados, des-
aprovechando la inversión pública en su formación. El segundo grupo 
difícilmente logre insertarse en organismos públicos sin un plan de 
integración o un aumento de puestos precisamente en esos lugares, ya 
que los puestos que quedan libres por los cambios demográficos de la 
planta son insuficientes como única fuerza impulsora de la inserción 
de doctores en estas instituciones, en especial en un contexto de con-
gelamiento de las vacantes estatales. Además, todas las instituciones 
tienen sus propias lógicas de reemplazo, y renovación de cuadros, y 
el ingreso de doctores provenientes del CONICET necesita de innova-
ciones institucionales y acciones afirmativas que requieren consensos. 
Finalmente, un problema aparte son las personas que dejan el sistema 
científico porque emigran o porque se dedican a otras tareas menos re-
muneradas o no remuneradas. Un ejemplo de esto, muy invisibilizado, 
lo constituyen las mujeres que abandonan la academia para dedicarse 
a tareas de cuidado. En todos estos casos se desaprovecha el recurso 
más difícil y lento de conseguir en Ciencia y Tecnología que son las 
personas altamente calificadas para realizar I+D, con la consecuencia 
inmediata de una merma en la capacidad de todo el sistema de CTI.

2. El debilitamiento de sistema científico no tiene como correlato un 
fortalecimiento de los organismos nacionales de tecnología . 

Retomando del punto anterior, la merma en el ingreso a CONICET 
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no se tradujo en la creación de puestos en organismos tecnológicos. 
En el mismo sentido, el  recorte presupuestario en organismos como 
INTA e INTI fue aún mayor que en CONICET, y se retrasaron o disconti-
nuaron contratos con INVAP y se verificaron recortes presupuestarios 
en desarrollo nuclear y satelital con CNEA y CONAE, respectivamente.

3. Se produjo un recorte prácticamente total de las líneas de financia-
miento de proyectos de investigación en empresas desarrollados a través 
de la Agencia Nacional de Promoción Científica y Tecnológica.

Los instrumentos del Fondo Tecnológico Argentino (FONTAR) con-
sistían en aportes no reembolsables dirigidos a proyectos para el me-
joramiento de la productividad del sector privado a través de la inno-
vación tecnológica. Desde 2015 se discontinuaron y se encuentran “en 
proceso de redefinición” (http://www.agencia.mincyt.gob.ar/fron-
tend/agencia/instrumentos/4).

Según anuncios, todos los ANR serán reemplazados por beneficios de 
crédito fiscal, cuyo monto disponible se aumentaría considerablemen-
te. Estos cambios no han logrado consolidarse aún, introduciendo una 
fuente significativa de incertidumbre, dificultades para pequeñas y me-
dianas empresas, redundando en una caída significativa de proyectos de 
modernización y adaptación tecnológica de la trama industrial.

4 . Se reorientaron los recursos, la aceleración de emprendimientos de 
base tecnológica, a partir de subsidios a las aceleradoras privadas.

Esta política contrasta con la dificultad que supone la identificación 
de proyectos de esta naturaleza y el limitado impacto económico y so-
cial que pueden tener. En efecto, estos emprendimientos se caracteri-
zan por su gran labilidad para ser captados por empresas no radicadas 
en el país en estadíos relativamente maduros, con ventajas para los 
inversores que llegan en el tramo final, y grandes dificultades por par-
te de las instituciones públicas para lograr acreditar sus prolongadas 
y significativas inversiones en los estadíos tempranos de desarrollo. 
Se pierde de vista la importancia del sistema estatal de CyT en la ge-
neración de los conocimientos necesarios para el desarrollo de este 
tipo de proyectos: la reducción de la capacidad del CONICET no va en 
línea con la aparición de más proyectos acelerables, sino todo lo con-
trario. Las empresas con base en el conocimiento, creadas por estos 
instrumentos, no necesariamente retienen los beneficios en procesos 
de inversión localizados en el territorio.
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5 . Finalmente, el Ministerio de Ciencia Tecnología e Innovación Pro-
ductiva pasó al rango de Secretaría, en el marco del Ministerio de Edu-
cación . 

Esto pone en evidencia una mirada completamente diferente de la 
que se enuncia discursivamente en cuanto al rol del SCTI, ya que lo 
sitúa en un lugar clásico y tradicional de la creación de conocimiento, 
relacionándolo tal vez a la educación superior en las universidades. La 
visión de la ciencia como parte de un todo educativo, que proviene del 
siglo XIX, rescata la investigación básica y el avance del conocimiento 
en el interior de las disciplinas, y si bien es una definición respeta-
ble que puede convivir con otras estrategias, en este caso parece fruto 
solamente del ajuste y no de una reflexión sobre el papel económico, 
productivo y estratégico que tiene la producción de conocimiento en 
el siglo XXI. 

El gobierno nacional adoptó, en definitiva, la paradójica condición 
de retirar al Estado del SCTI siendo un subsistema completamente 
apuntalado por la acción estatal. Estamos ante el riesgo inminente 
de ir, no a la reconversión, sino directamente a la descomposición del 
SCTI .

Un modelo alternativo para la construcción del Sistemas de Cien-
cia Tecnología e Innovación

En vista de lo expuesto hasta aquí puede observarse que los linea-
mientos nacionales en ciencia y tecnología, expresadas tanto en el por-
tafolio de políticas explícitas como en aquellas implícitas, no son ade-
cuados para reorientar los recursos de manera más eficiente o para 
impulsar la inversión privada, sino justamente lo contrario. 

Frente a esta situación es posible sintetizar lineamientos alterna-
tivos que, básicamente, se definan por la intervención del Estado en 
pasos claves de la producción de conocimiento y su apropiación por 
parte de la sociedad y la producción, y no por su funcionalidad a un 
programa de reducción del gasto público.

En primer lugar, el ajuste en la inversión en I+D no tiene ningún sen-
tido económico. La I+D tiene, tarde o temprano, impacto en el creci-
miento de la riqueza que normalmente supera con creces la inversión 
realizada. Por otra parte, el retiro del Estado no supone que los cono-
cimientos generados se derramen en el sector privado, por el contra-
rio, en el SCTI argentino, simplemente se desaprovechan y pierden. En 



 - 139

consecuencia el Estado debería hacer un plan de ciencia y tecnología 
en un sentido inverso, estableciendo metas reales y luego las necesi-
dades financieras que dicha estrategia implica. En este sentido, es pre-
ciso avanzar en la inversión público-privada en I+D en los eslabones 
más débiles del sistema, es decir, fortaleciendo la investigación en de-
sarrollo experimental sobre la base de proyectos estratégicos con par-
ticipación pública y privada. En este contexto, es posible que ciertas 
reglas de funcionamiento deban cambiar y modificarse el tipo de me-
tas que orientan el trabajo de los investigadores. Del mismo modo que 
es posible que se requieran nuevas formas institucionales (empresas 
estatales, consorcios púbicos privados, organismos desconcentrados, 
etc.) de coordinar y orientar el proceso de investigación. Sin embargo, 
lo que no cambiará, al menos en el corto plazo, es la activa participa-
ción del Estado en el apuntalamiento del SCTI.

En segundo lugar, la política de ciencia y tecnología, debe abordar 
directamente el problema de la asistencia tecnológica y el desarrollo 
experimental, es decir, darse un plan de incorporación de recursos 
humanos (investigadores) y capital a los organismos de desarro-
llo, investigación orientada al desarrollo experimental e innovación 
productiva (o crear organismos nuevos según el caso) sobre la base 
de un plan de transformación, circuito productivo por circuito pro-
ductivo, que tenga por objetivo alcanzar la capacidad de competir 
globalmente en cierto tiempo en determinados segmentos de la pro-
ducción, llegando a un balance de divisas, al menos, equilibrado sino 
exportador.

En tercer lugar, la política de ciencia y tecnología debe favorecer 
la capacidad de las instituciones del SCTI existentes para poder prestar 
servicios a la industria y colaborar con las metas indicadas en el punto 
anterior . 

En cuarto lugar, el SCTI debería contar con herramientas institu-
cionales de dialogo y coordinación que permitan en el mediano plazo 
una convergencia entre las principales líneas de investigación básica 
y aplicada en torno de los problemas socioeconómicos jerarquizados 
y los circuitos productivos que pueden desarrollarse en este marco.

En quinto lugar, la política de ciencia y tecnología tiene que tener 
una posición activa en el desarrollo de investigaciones de vanguardia 
que pueda correr la frontera científico tecnológica o que tenga la 
capacidad de convertirse en empresas de base tecnológica. En este 
sentido, el Estado debe tener herramientas financieras propias que 
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le permitan cofinanciar (junto a inversores públicos o privados) 
proyectos de investigación de alto nivel e impacto o la formación y 
aceleración de empresas de base tecnológica, manteniendo, en cual-
quier caso, cierto control mínimo sobre los derechos de económicos 
e intelectuales que allí se movilizan. Para el caso de las empresas de 
base tecnológicas, normalmente se apoyan en conocimientos gene-
rados en el sistema público y el principal objetivo debería ser con-
servar la capacidad de articular encadenamientos de inversiones en 
el territorio .

Finalmente, avanzar en la identificación clara y precisa de deman-
das educativas en el marco de compromisos de mediano y largo plazo 
de inserción en el mundo del trabajo. En términos generales, es pre-
ciso avanzar con mayor profundidad en la reorientación hacia la for-
mación de capacidades técnicas orientadas a la producción, la ciencia, 
la tecnología y el desarrollo, que permitan construir recorridos curri-
culares y laborales vinculados con nuestras necesidades productivas 
regionales, pero siempre con la contrapartida del compromiso de las 
empresas locales de alcanzar tasas de retención explícitas, acordadas 
y crecientes .

Escalas y clivajes. El abordaje del SCTI en la provincia de Santa Fe

A fin de dar más especificidad al análisis, conviene comenzar acla-
rando algunos conceptos elementales que serán decisivos para cons-
truir una caracterización sintética del subsistema de ciencia, tecnolo-
gía e innovación en la provincia de Santa Fe. 

En primer lugar, el término “subsistema” emerge a partir del modo 
en que se define el objeto de estudio en este trabajo. En este sentido, 
es importante notar que el trabajo no analiza la ciencia, la tecnología 
o, inclusive, el producto de una economía, sino las relaciones sociales 
que producen ciencia, tecnología y transferencia al proceso de produc-
ción y el modo en que estas relaciones se estructuran y caracterizan.

En este contexto, es posible notar tres propiedades centrales de 
nuestro objeto relacional: 
 1.  Cierta ubicuidad caracteriza al objeto de estudio ya que las rela-

ciones sociales se encadenan y relacionan entre sí abarcando a la 
totalidad social. La sociedad es a la vez un conjunto hilvanado en 
el lenguaje aunque allí puedan distinguirse diferentes relaciones 
específicas. Esto es lo que se llamará sistema de relaciones.
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 2.  Pero, simultáneamente, al interior del sistema es posible hacer 
recortes y distinguir conjuntos de relaciones con cierta especi-
ficidad y unidad parcial. Este conjunto de relaciones tienen la 
forma de sistemas contenidos en otros sistemas más amplios o 
generales. Por esta razón se utiliza el término subsistema.

 3.  Finalmente, debe agregarse que un subsistema puede contener 
subsistemas en su interior o inclusive estar formado por frag-
mentos de otros subsistemas, dependiendo de la especificidad 
de las relaciones que lo componen.  Al mismo tiempo hay sub-
sistemas en escalas diferentes y las escalas pueden articular en 
diferentes subsistemas.

Bajo estas condiciones generales, es posible definir el objeto de este 
trabajo:

Las relaciones sociales que articulan la producción de conocimien-
to científico y tecnológico y su aplicación al proceso de producción de 
bienes y servicios, pueden ser consideradas un subsistema específico 
contenido en el sistema social de producción en general.

En este caso se intentará caracterizar el subsistema de Ciencia, Tec-
nología e Innovación (SCTI) donde es posible distinguir dos tipos ge-
nerales de actores con sus respectivas estructuras escalares: 
 •  Actores estatales de carácter nacional o provincial.
 • Organizaciones productivas privadas de carácter global, nacio-

nal o regional .

Por otra parte, es posible pensar en tres clivajes esenciales relacio-
nados entre sí. En primer lugar, los tramos del sistema que producen 
según su objeto:
 • Producción de conocimiento
 • Soluciones tecnológicas aplicadas a la producción
 • Transferencia de conocimientos al proceso de producción (nuevos 

productos, nuevos procesos, nuevos mercados, nuevos insumos)
 • Formación de recursos humanos

El segundo clivaje, que aplica particularmente a las organizaciones 
productivas y se define a partir de la importancia relativa que el co-
nocimiento tiene en relación a otras actividades como la mera incor-
poración de maquinaria para ampliar producción o el desarrollo de 
actividades humanas rutinarias y repetitivas. En este marco podemos 
pensar tres tipos básicos: 
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 • Actividades basadas en la producción de conocimiento
 • Actividades basadas reproductibilidad técnica 
 •  Actividades que combinan conocimiento y reproductibilidad.

El tercer clivaje puede definirse en función de la cercanía/lejanía de 
la frontera tecnológica o los conocimientos de vanguardia o las “mejo-
res prácticas” tecnológicas. En líneas generales podrían establecerse 
tres estados básicos:
 • Posición de vanguardia
 • Posición adaptativa
 • Posición de atraso

Finalmente, es posible establecer tres tipos fundamentales de acti-
vidades tanto en lo que respecta al conocimiento como a la actividad 
productiva:
 • Ejecución
 • Financiamiento
 • Planificación y coordinación

Estas dimensiones constituyen la base del análisis que aquí se pre-
senta acerca del SCTI. A partir de ellas se formulará una caracteriza-
ción preliminar a fin de poner en perspectiva el rol estratégico que 
puede ocupar el estado provincial y la naturaleza de sus posibles in-
tervenciones.

Una caracterización preliminar del SCTI

En este apartado se esbozará una breve caracterización del SCTI de 
referencia. Se definirán en términos sintéticos los actores, las diferen-
ciaciones y funcionalidades a fin de identificar los puntos débiles del 
sistema y, finalmente, los nudos estratégicos sobre los que los gobier-
nos provinciales pueden intervenir para favorecer su desarrollo.

El análisis se estructura a partir de los tramos identificados en el 
apartado anterior: conocimiento, asistencia, innovación/transferencia 
y formación.

Tramo de generación de conocimiento
En este tramo se destaca como actor principal el Concejo Nacional 

de Investigaciones Científicas y Técnicas (CONICET). Como se sabe, 
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este es un organismo de carácter nacional que financia, fundamental-
mente, los sueldos de los investigadores y, en menor medida, insumos 
y bienes de capital para investigaciones. La proporción del presupues-
to del CONICET destinado a salarios ha aumentado significativamen-
te en los últimos años. Son investigadores de este organismo quienes 
ejecutan la mayor parte de la producción de nuevo conocimiento en el 
subsistema alcanzando elevados estándares de calidad (vanguardia).

El CONICET mantiene un vínculo estrecho con las universidades 
nacionales que son aquellas que, fundamentalmente, proveen los gra-
duados necesarios para alimentar la carrera de investigador. Pero ade-
más, todos los institutos de CONICET en la provincia de Santa Fe son 
compartidos con alguna universidad. Existen, de esta manera, insti-
tutos que pertenecen a la UNR y al CONICET, institutos de doble per-
tenencia UNL-CONICET y un instituto compartido entre la UTN y el 
CONICET. En este contexto, las UUNN suelen aportar fondos para sos-
tener líneas de investigación total o parcialmente, además de brindar 
becas de iniciación a la investigación para estudiantes y otras herra-
mientas complementarias.

El principal origen del financiamiento de la producción de cono-
cimiento nuevo proviene del Estado Nacional. fundamentalmente a 
través de la Agencia Nacional de Promoción Científica y Tecnológica 
que canaliza fondos obtenidos por préstamos internacionales y otros 
propios del Estado Nacional que se encuentra bajo la órbita de la Se-
cretaría de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva.

En menor medida, también existen empresas privadas con investi-
gación integrada que contribuyen a desarrollar conocimiento nuevo. 
Fundamentalmente se encuentran aquí empresas de carácter global y 
ligadas a sectores agroexportadores, pero también empresas naciona-
les que incorporan investigación como en el sector farmacéutico, por 
ejemplo.

Estos actores son ejecutores y en buena medida planificadores y 
coordinadores de la generación de nuevo conocimiento. En el caso de 
las empresas, la situación es menos problemática ya que la planifica-
ción y la coordinación del proceso de investigación está guiada por la 
acumulación de capital y la dinámica propia de cada sector.

Pero en el caso del sistema público, se da la paradoja de que no exis-
te una unidad de planificación y coordinación a nivel nacional que de 
orientación estratégica al desarrollo de nuevo conocimiento. En tér-
minos generales, los programas de investigación se formulan de forma 
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descentralizada y con un elevado grado de autonomía, incluso respec-
to de las instituciones financiadoras.

Tramo de la formación de recursos humanos
En este caso se destaca el papel de las UUNN en la formación de 

recursos humanos de alta calidad. Son las UUNN las que proveen los 
recursos humanos para la carrera científica y en relación a ella existen 
los doctorados más tradicionales y se han creado nuevos en todas las 
Universidades. Los doctorados son las primeras carreras de posgra-
do de Argentina, mientras que las maestrías y especializaciones han 
aumentado en número y volumen de estudiantes desde la década del 
90 del siglo pasado. Los doctorados están dirigidos a formar recursos 
humanos capaces de desempeñarse en investigación y son dictados 
normalmente por investigadores.

Esto ha generado un sistema de formación autosustentado que per-
mite mantener altos estándares de calidad, fuertemente internaciona-
lizado, en paralelo con la formación de profesionales independientes 
de las profesiones liberales, emprendedores de diverso tipo o traba-
jadores altamente calificados, en ocasiones en cursos comunes y en 
otros casos por separado .

Por otra parte, los sistemas de formación técnica o profesional y 
la formación de los trabajadores recae fundamentalmente sobre los 
sistemas provinciales que acogen la doble tarea de la formación básica 
general y aquella específica para el mundo del trabajo.

A diferencia del sistema universitario de autogobierno y coordina-
ción descentralizada, el sistema de formación secundaria, terciaria y 
profesional se basa en una coordinación centralizada en el poder eje-
cutivo provincial bajo una constante coordinación y negociación con 
los actores del sistema educativo, particularmente los gremios docen-
tes que tienen un considerable poder de veto de las direcciones toma-
das por el ejecutivo.

Tramo de la asistencia tecnológica
Debe hacerse una breve aclaración, el tramo de la asistencia tecno-

lógica se apoya en una doble tarea: por un lado, los servicios tecnoló-
gicos propiamente dichos y por otro, el desarrollo de investigaciones 
(y formación de recursos humanos) que permiten mejorar o ampliar 
el espectro de servicios.

El tramo de la asistencia tecnológica, está basado en la combina-
ción de actores públicos y privados (tanto corporativos o gremiales 
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como a título individual). En cada caso es posible encontrar actores 
diferentes .

Por parte del sector público encontramos instituciones nacionales 
de asistencia tecnológica que se dividen en dos grupos:
 • Instituciones descentralizadas que tienen esta finalidad: INTI e 

INTA .
 •  Venta de servicios tecnológicos por parte de UUNN y CONICET.

En segundo lugar, el sector público provincial cuenta con la Direc-
ción de Asistencia Técnica (DAT), organismo que también contribuye 
con la venta de servicios tecnológicos para industria.

Cada uno de estos actores ha alcanzado un grado de desarrollo 
relativo diferente. Ciertos centros universitarios y del CONICET han 
acumulado mucha experiencia en la venta de servicios a partir de las 
investigaciones básicas y aplicadas desarrolladas en el marco del tra-
mo anterior. 

Los organismos nacionales y provinciales que se especializan en la 
oferta de servicios tecnológicos han perdido la gravitación o el peso 
relativo que tuvieron en la segunda mitad del siglo pasado, aunque to-
davía brindan servicios específicos de alta calidad.

En líneas generales, todos estos organismos tienen una conducción 
relativamente autonomizada de las instancias centrales de planifica-
ción y coordinación. Las agendas de trabajo están fuertemente condi-
cionadas por la demanda y priman las acciones descentralizadas rea-
lizados por los miembros de las organizaciones en diferentes rangos 
según programas de trabajo propuestos por ellos mismos.

Por parte del sector privado, contamos con Centros Tecnológicos 
orientados a la industria gestionados por cámaras empresariales o 
consorcios asociativos entre cámaras e instituciones públicas del tra-
mo de la asistencia tecnológica. 

Estos centros tecnológicos se levantaron y se sostienen con la bús-
queda de fondos tanto entre los asociados a las cámaras como tam-
bién por financiamiento público internacional, nacional o provincial 
(la provincia de Santa Fe financia la compra de maquinaria para la 
venta de servicios tecnológicos). Estos organismos se apoyan fun-
damentalmente en sectores metalúrgicos, metalmecánico y de ma-
quinaria agrícola, aunque no exclusivamente, ya que otros sectores 
productivos tanto primarios como industriales han avanzado en este 
sentido .
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En términos generales, podría decirse que estos centros de asis-
tencia tecnológica han emergido de la trama industrial local basada 
en el pequeño y el mediano empresario con destreza y conocimiento 
técnico, que debieron articularse para ganar terreno en la adaptación 
tecnológica, particularmente en tiempos de apertura comercial y de 
competencia con unidades económicas de mayor escala y menores 
costos, aunque estandarizada.

En la provincia de Santa Fe, esta trama industrial está ligada a los 
sectores agroexportadores, pero también a la industrialización de ali-
mentos fuertemente dependientes del consumo interno. En cualquier 
caso, la adaptación tecnológica y los servicios de alta calidad son de-
cisivos para el mantenimiento de esta trama industrial decisiva para 
la provincia de Santa Fe y su estructura social y económica distintiva.

No obstante los enormes avances de estos centros tecnológicos pri-
vados o público-privados ligados directamente a la producción indus-
trial, es posible observar cierta lejanía de la frontera tecnológica así 
como también dificultades de coordinación y limitaciones en cuanto al 
alcance de los servicios brindados.

Tramo de la transferencia /innovación
El tramo de la transferencia/innovación refiere a los procesos de 

investigación que no tienen por objeto el desarrollo de nuevos cono-
cimientos, sino el desarrollo de nuevos productos o nuevos procesos 
o nuevos insumos o nuevos mercados. El término transferencia puede 
ser algo confuso ya que este tramo supone verdaderos procesos de 
investigación y no la mera transferencia de los ya conocidos. Lo que 
cambia sustancialmente es el objetivo de las investigaciones y por lo 
tanto el modo en que se desarrollan. En este tramo, naturalmente, pre-
domina la investigación orientada al desarrollo experimental y es el 
tramo fortalecido por los países industriales y en particular por los de 
industrialización reciente .

En nuestro territorio son fundamentalmente actores privados los 
que desarrollan productos, en todos los niveles escalares:
 •  Emprendedores tecnológicos locales egresados del sistema uni-

versitario (de grado o de posgrado) o incluso investigadores que 
desarrollan proyecto privados desarrollando productos a partir 
de sus investigaciones.

 •  Empresas de carácter global que desarrollan investigaciones 
para la obtención de nuevos productos, en muchas ocasiones 
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tomando los desarrollos de pequeños emprendedores tecnoló-
gicos .

 •  Finalmente, desarrollos tecnológicos adaptativos del industrial 
pequeño a mediano que, sobre la base de la destreza y los cono-
cimientos adquiridos por la experiencia o formación profesio-
nal, logra desarrollar productos específicos que le permiten la 
obtención de un nicho de mercado.

Los dos primeros elementos, desde luego, presentan una escala 
diferente (local y pequeña, el primero, y global y grande el segundo) 
pero se encuentran muy relacionados: normalmente se orientan a los 
sectores de biotecnología y software, aplicados al desarrollo de pro-
ductos relacionados con circuitos productivos, suministros orienta-
dos a la exportación y, en muchos casos, emprendedores tecnológicos 
que entran y salen de empresas globales que desarrollan productos 
nuevos. En general, se ubican en la frontera del conocimiento, tienen 
un alto riesgo y mortandad de proyectos, pero, al mismo tiempo, los 
potenciales beneficios son significativamente altos por el valor de los 
productos desarrollados .

Como puede observarse, estos desarrollos se ubican en empresas 
que desarrollan actividades basadas en el conocimiento (emprende-
dores) y otras que llegan a combinar escala o reproductibilidad con 
conocimiento (globales). En líneas generales, ambos se circunscriben 
a los sectores exportadores o relacionados. 

Por el contrario, el tercer grupo de desarrollos o innovaciones se 
produce en la trama industrial media ligada a los bienes de capital 
(metalmecánica y maquinaria)  de la industria alimentaria (agroex-
portador, lácteo y derivados, otros). Este grupo se componen funda-
mentalmente de empresarios e ingenieros con conocimiento y expe-
riencia que les permite desarrollar y adaptar para la conservación de 
nichos de mercado basados en la proximidad y la diferenciación. El 
grado de complejidad técnica respecto de los casos anteriores es signi-
ficativamente menor y todavía hay mucho terreno que recorrer en este 
punto. Las actividades de investigación se combinan con la transferen-
cia de tecnología en este sector y dependen mucho de la incorporación 
de maquinaria (mucha de ella importada) y de formación de la fuerza 
de trabajo.

En general, este sector tiene enormes dificultades de escala ya que 
se trata de pequeñas y medianas empresas muy alejadas de la escala 
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eficiente en su sector, a lo que debe agregarse la existencia permanen-
te de problemas de financiamiento, la exposición al ciclo económico 
por caída de la demanda interna y la vulnerabilidad externa por ele-
vados requerimientos de importación y venta en el mercado interno.

Naturalmente, en este tramo las decisiones de abordar proyectos 
de investigación se toman en base al desarrollo de los negocios y las 
posibilidades que abren los mercados existentes. Las instituciones pú-
blicas no intervienen directamente en este tramo, ya que las decisio-
nes y los proyectos se formulan con una estricta orientación privada.

En el caso del sector privado, es posible observar la emergencia de 
instituciones financieras privadas que solventan el desarrollo de pro-
yectos bajos condiciones muy estrictas. Orientadas a emprendedores, 
estas “aceleradoras” financian proyectos con alto potencial económi-
co, muchos de ellos gestados en el tramo de la investigación o desarro-
llados por emprendedores formados en las UUNN.

No obstante lo anterior, el sector público tiene un papel significa-
tivo en este tramo, siendo uno de los principales financiadores de los 
procesos de innovación:

En primer lugar, los desarrolladores se apoyan fuertemente en in-
versiones previas realizadas en el tramo de la investigación, particu-
larmente inversiones públicas nacionales tanto en bienes de capital, 
insumos, salarios de los investigadores y formación de sus propios re-
cursos humanos. 

Particularmente, los dos sectores de punta toman prácticamente 
sin condiciones lo desarrollado en el sistema público incluso aprove-
chando los salarios de los investigadores de manera directa para el 
desarrollo de productos .

Pero también, todos estos tipos de desarrollos reciben financia-
miento público tanto Nacional (a través de la Agencia) como Provincial 
(a través del Ministerio de Ciencia Tecnología e Innovación Productiva 
con su organismo interno la Agencia Santafesina de Ciencia, Tecnolo-
gía e Innovación), para desarrollar innovaciones en el seno mismo del 
proceso de producción sin condicionamiento alguno. 

En consecuencia, la intervención estatal (nacional y provincial) se 
basa en un financiamiento no condicionado y excluido de la planifica-
ción y coordinación 

Como se verá a continuación, este financiamiento es sumamente 
inferior en relación al aportado en el sector público en el tramo de 
investigación y la formación (fundamentalmente por la planta de 
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investigadores y docentes universitarios). No obstante, sigue siendo 
una fuente significativa en relación a las inversiones privadas en el de-
sarrollo de innovaciones.

El rol del Estado Provincial en el SCTI

De los puntos anteriores es posible extraer, en parte, el lugar que el 
Estado Provincial ha ocupado hasta el momento en el SCTI de la pro-
vincia de Santa Fe. Como pudo observarse, el MINCTIP ha contribuido 
con financiamiento al desarrollo de innovaciones productivas, el equi-
pamiento para servicios tecnológicos y el financiamiento de investiga-
ciones orientadas a problemas de la trama productiva provincial.

Este modelo sitúa al Estado Provincial fuera de la planificación de 
las acciones de investigación del subsistema y se resguarda algunas 
funciones básicas de coordinación, promoviendo la articulación entre 
empresas y grupos de investigación.

En este aspecto podemos mencionar la conformación de dos consejos 
en el ámbito de la Agencia Santafesina de Ciencia, Tecnología e Innova-
ción (ASaCTeI), dependiente del MINCTIP. El primero, el Consejo Cientí-
fico, Tecnológico y de Innovación (CCTI), constituye un ámbito de sopor-
te y asesoramiento que integra las capacidades de gestión, académicas, 
científicas, empresariales y sociales de la provincia de Santa Fe. El CCTI 
asesora en la identificación de líneas de investigación estratégicas, iden-
tifica áreas de vacancia y capacidades científicas y tecnológicas existen-
tes en la provincia, entre otras. El segundo, el Consejo Ejecutivo, confor-
mado con representantes del poder ejecutivo y de los sectores científico 
y productivo, se encarga del diseño e implementación de instrumentos 
de financiamiento en áreas de promoción científica e innovación produc-
tiva, entre otras, enmarcadas en los ejes estratégicos del MINCTIP.

No obstante ello, uno de los principales puntos débiles del SCTI se 
da en la doble condición de que el mismo depende fuertemente de la 
inversión pública en todos los tramos identificados pero, sin embargo, 
no existe una instancia de planificación estratégica que pueda medir 
los faltantes, cuellos de botella y proyectos estratégicos de mediano 
plazo, y que sea capaz de dialogar y negociar con los actores ejecutores 
descentralizados .

Es importante notar que, en la planificación del proceso de produc-
ción, la agregación de las partes no es equivalente al todo. Una mirada 
de conjunto permite pensar los problemas de mayor escala, complejidad, 
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tiempo y dinero que no pueden hacer las unidades de producción pe-
queñas o las unidades de producción grandes pero que tienen como 
horizonte de planificación su actividad global y no local/regional.

En este contexto, el Estado Provincial tiene una posición inmejora-
ble para avanzar en funciones de planificación y coordinación del SCTI, 
en una estrategia apoyada en tres puntos:
 •  Incremento de los fondos de financiamiento de la investigación, 

la asistencia tecnológica y la innovación
 •  Planificación estratégica del SCTI
 •  Creación de nuevas instituciones para intervenir en el SCTI que 

le permitan incidir sobre su planificación.

En lo que respecta al primer punto, se ha dado un paso sustan-
cial con la aprobación y reglamentación de la Ley Provincial 13.742 
de Ciencia, Tecnología e Innovación que establece en un período de 5 
años que el presupuesto para el MINCTIP sea del 0.5% del Presupues-
to de la Provincia. Esto incrementará significativamente los fondos 
destinados al SCTI ya que actualmente se alcanza el 0.16%.

En segundo lugar, el MINCTIP ha avanzado en la identificación de 
tres grandes ejes de orientación estratégica para los cuales ha definido 
tres programas provinciales interministeriales de intervención:
 •  El desarrollo de la bioeconomía
 •  La digitalización industrial
 •  La innovación de género

No hay espacio aquí para desarrollar en profundidad estos tres ejes 
de planificación, sin embargo, sí es posible indicar que los mismos 
surgieron de una evaluación objetiva de los sectores económicos más 
sensibles y el punto de contacto de cada uno de ellos con el desarrollo 
del SCTI .

La investigaciones de vanguardia en el desarrollo de bíoproductos 
de alto valor –el incremento de la productividad media de las activi-
dades industriales promedio vía digitalización y la mejora en las ins-
tituciones y en el proceso de producción de ciencia– la tecnología y 
la innovación constituyeron los tres objetivos planteados, a sabiendas 
de que van al corazón de nuestra estructura productiva y que pueden 
ser la clave para incrementar nuestro nivel de vida general y el total 
de puestos de trabajo de calidad técnica y económica, en el marco del 
respeto del medio ambiente y la igualdad de oportunidades. 
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Finalmente, y probablemente lo más difícil de este proceso es el 
desarrollo de instituciones públicas que permitan jerarquizar las ins-
tancias públicas de planificación y coordinación del SCTI.En este sen-
tido, desde el MINCTIP se promueven el desarrollo de cuatro tipos de 
herramientas institucionales alternativas: financiamiento, ejecución, 
orientación y análisis.

Financiamiento
 •  Herramientas para el financiamiento de proyectos de investi-

gación condicionados a la retención de derechos de propiedad 
intelectual en el Estado Provincial.

 •  Herramientas para el financiamiento de emprendimientos de 
base tecnológica con retención de paquete accionario por parte 
de la Provincia.

 •  Instrumentos que favorezcan la innovación de género en CTeI.

Ejecución
 •  Creación de laboratorios tecnológicos capaces de producir so-

luciones tecnológicas que el SCTI no puede producir por escala, 
complejidad, tiempo y liquidez, y que tienen un valor estratégico 
para el desarrollo de todo el subsistema.

Análisis
 •  Creación de instituciones centralizadas, autónomas y altamente 

calificadas de análisis de información económica que permitan 
un monitoreo permanente de los principales circuitos produc-
tivos, sus problemas estructurales y las potencialidades de su 
desarrollo .

Orientación
 •  Creación de instancias de coordinación interministerial para la 

orientación de políticas en base a datos o información objetiva 
sobre evolución del sistema social de producción y el SCTI. 

 •  Creación de instituciones que le permitan orientar la compra 
de equipamiento para el desarrollo de servicios tecnológicos de 
acuerdo a los objetivos de mediano plazo y transversales al sis-
tema.

 •  Herramientas para un abordaje integral de la formación de fuer-
za de trabajo calificada (técnica y profesional), cuadros de mando 
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empresarial y estatal e investigadores del SCTI con especial én-
fasis en disminuir la brecha digital de género.

Este conjunto de instituciones le permite al Estado Provincial no 
la obtención de retornos económicos, ni el control de los procesos de 
producción, ni nada por el estilo, sino la posibilidad de condicionar 
procesos de inversión en su propio territorio e incrementar de este 
modo la tasa de inversión en proyectos de alta tecnología integrados 
a la realidad socioeconómica de la provincia (es decir, que no se com-
portan como enclaves).

Conclusiones

El artículo intentó sintetizar las principales ideas con las que in-
terpretamos la realidad actual del SCTI en la provincia, desde luego, 
en el marco del desarrollo nacional. El trabajo intentó, en la medida 
de lo posible y necesario, aportar información empírica para el argu-
mentar estas ideas y, en otros casos, los argumentos se apoyaron en el 
trabajo cotidiano de articulación entre el Estado y diferentes sectores 
productivos.

En este contexto, es posible destacar que el rol que pueden asumir 
los Estados Provinciales en la planificación y coordinación de los SCTI 
tiene un alto potencial estratégico para avanzar en la resolución de 
cuellos de botellas tecnológicos que hoy afectan fuertemente no sólo 
nuestra situación económica presente sino también la sustentabilidad 
a futuro. La resolución de estas problemáticas, por otra parte, tiene un 
alto impacto regional y se producen bajo una estrecha relación con el 
territorio, multiplicando las posibilidades técnicas y de coordinación 
productiva.

Por otra parte, es importante notar que, en el contexto histórico 
actual, las instancias de coordinación  nacionales han perdido capa-
cidad de planificación y coordinación y han llevado las instituciones 
económicas soberanas a la crisis y la inestabilidad. En este marco, las 
provincias tienen estrictas restricciones pues no comparten un ápice 
de la soberanía nacional y prácticamente no influyen en las decisio-
nes estratégicas nacionales. Las provincias son aceptantes de la po-
lítica monetaria, cambiaria, tributaria y comercial de los gobiernos 
centrales y sus esquemas de poder. Las Provincias no tienen más al-
ternativa que trabajar sobre los aspectos cualitativos de los circuitos 
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productivos aprovechado los huecos de la gobernanza actual para 
ejercer una orientación estratégica de naturaleza económica.

La planificación y la coordinación del SCTI es una verdadera venta-
na de oportunidad para dar un salto cualitativo en el rol jugado por el 
Estado Provincial. Ello, no sólo permitirá a la provincia poder tener un 
espacio de planificación económica propio, sino también incidir sobre 
el aspecto más dinámico y decisivo del proceso general de acumula-
ción y ampliar las posibilidades en otras dimensiones de la planifica-
ción económica donde tiene potencialidades o ya ha hecho avances 
significativos (financiera, infraestructura, educativa, participación ciu-
dadana, organización territorial, entre otras).

La provincia de Santa Fe ha hecho avances significativos en este 
sentido, pero todavía es necesario mucho trabajo de construcción ins-
titucional a fin de poder componer las bases una estatalidad acorde 
a nuestro tiempo y en el marco que nos da tanto el mundo como el 
espacio nacional. En cualquier caso, la evaluación precisa y clara de la 
realidad económica y social y de las acciones estratégicas necesarias 
y posibles, constituyen además la base de consensos políticos de largo 
plazo que atraviesan partidos y facciones, hilvanando las expectativas 
de todos los santafesinos .
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II. 1. Pasado y futuro del empleo y 
la distribución del ingreso

Javier Lindenboim1

(Centro de Estudios sobre Población, Empleo y Desarrollo –CEPED–, 
FCE - UBA)

Resumen 

En el meollo de los conflictos sociales y políticos actuales se ubica 
el modo en el que actuamos en común –sea a través de la colaboración 
o del conflicto– para generar los bienes y servicios que pretendemos 
usufructuar y, por supuesto, para acceder a ellos. Esto es, para dar lu-
gar de manera indivisible al acto social de producción y de distribución 
de aquello que fue generado en un tiempo y un ámbito determinados. 

En virtud de las reglas de juego establecidas (acordadas o impues-
tas) esa magnitud queda en poder de los actores participantes de tal 
proceso creativo según ciertas proporciones. En el capitalismo los 
principales protagonistas son, sin duda, los empresarios y los traba-
jadores. Según sea la perspectiva analítica, se atribuye a unos u otros 
ciertos roles y, concomitantemente, el “derecho” a apropiarse de una 
parte mayor o menor de aquel resultado productivo. 

Esta manera extremadamente simplificada de abordaje permite ac-
ceder a un concepto que pareció haberse desdibujado en las décadas 
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blación, Empleo y Desarrollo (CEPED), UBA; Investigador Principal del 
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finales del siglo XX pero que, afortunadamente, fue recuperado no hace 
mucho en Argentina como en otros países de América Latina: la distri-
bución del ingreso.

Es preciso recordar que, así como el acto de producción tiene impli-
cado cierto modo de distribución o reparto de aquello que se generó, 
tal mecanismo suele ser insatisfactorio por lo que la sociedad, a través 
de la acción estatal, procura modificar esa asignación inicial. Tal inter-
vención es la que denominamos redistribución. 

Palabras clave: distribución del ingreso, empleo 
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Introducción 

En el Siglo XX la humanidad buscó infructuosamente un modo de 
organizar la vida social sobre bases económicas distintas de las pre-
dominantes en el capitalismo. Las alternativas imaginadas hasta ahora 
no lograron materializarse de manera eficaz y duradera. Pero su nece-
sidad sigue en vigencia, por lo que es posible que tal rastreo encuentre 
respuesta satisfactoria en algún momento futuro.

Para generar los bienes y servicios que los seres humanos preten-
demos disfrutar y, por supuesto, para acceder a ellos actuamos en co-
mún –sea a través de la colaboración o del conflicto–. Es precisamente 
allí donde está el meollo de los conflictos sociales y políticos actuales. 
Esto es, en el indivisible acto social de producción y de distribución 
de aquello que fue generado en un tiempo y un ámbito determinados. 

La convocatoria a compartir con otros estudiosos e investigadores 
un producto académico focalizado en el Gran Rosario y la provincia de 
Santa Fe es una ocasión excelente para exponer de manera apretada 
una visión sobre este punto. La producción social de riqueza se mide 
y expresa a través de algunos indicadores aceptados por los técnicos 
especializados en diversas partes del planeta. Uno de ellos, el Producto 
Bruto Interno (PBI), además de ser el más conocido sintetiza la mag-
nitud del conjunto de bienes y servicios de una sociedad que se desti-
na ya sea al consumo final, a la inversión (incremento de la capacidad 
productiva) o al intercambio con otras economías del mundo. 

En virtud de las reglas de juego establecidas (acordadas o impues-
tas) esa magnitud queda en poder de los actores participantes de tal 
proceso creativo, según ciertas proporciones. En el capitalismo los 
principales protagonistas son, sin duda, los empresarios y los traba-
jadores. Según sea la perspectiva analítica, se puede atribuir a unos u 
otros ciertos roles y, concomitantemente, el “derecho” a apropiarse de 
una parte mayor o menor de aquel resultado productivo. 

La existencia de partícipes diferentes –como los trabajadores por 
cuenta propia– agrega cierta dificultad a la medición y da lugar a algu-
nos acuerdos metodológicos respecto de la identificación de los ingre-
sos de estos actores. Lo mismo, en otro sentido, ocurre con la captura 
de ingresos vía los llamados impuestos indirectos (una vez neteados 
los subsidios eventualmente otorgados por el Estado).

Esta manera simplificada de abordaje permite acceder a un concepto 
que pareció haber perdido vigencia en las décadas finales del siglo XX 

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso
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pero que, afortunadamente, fue recuperado tanto en Argentina como en 
otros países de América Latina2: la distribución del ingreso.

Es preciso recordar que así como el acto de producción tiene impli-
cado cierto modo de distribución o reparto de aquello que se generó, 
tal mecanismo suele ser insatisfactorio por lo que la sociedad, a través 
de la acción estatal, procura modificar esa asignación inicial. Tal inter-
vención es la que denominamos redistribución. 

En ese marco, en este artículo exponemos –primero– el conjunto de 
conceptos y aspectos metodológicos implicados en los debates sobre 
el crecimiento, el desarrollo, el empleo y la distribución del ingreso.

En los apartados sucesivos se presenta luego: a) una selección de 
información y de indicadores que permiten hacer un recorrido sobre 
la realidad económica de Argentina en las últimas décadas; b) una 
síntesis de información socio laboral desde el último cuarto del siglo 
pasado y c) una serie de datos tendientes a proponer una semblanza 
sobre la situación más reciente.

Finalmente, en el cierre, intentamos responder la pregunta respec-
to del futuro previsible. Por lo tanto, invitamos al lector a iniciar el 
recorrido .

 
Economía política del desarrollo: tensiones permanentes  

Aún a riesgo de ser reiterativos, digamos que las oportunidades de 
empleo, la demanda ocupacional, no resultan de otra cosa que de la 
dinámica de funcionamiento del aparato productivo. Dicho funciona-
miento interactúa con las decisiones oficiales, sea por medio de estí-
mulos o de limitaciones que se establecen para la vida económica de 
una sociedad .

Es interesante tener presente esta circunstancia pues no pocas ve-
ces ronda la convicción de que las disponibilidades de puestos labo-
rales y/o el concomitante ingreso derivado de aquellos son obra de la 
mera voluntad de los actores políticos involucrados. Como veremos 
más adelante, es muy diferente contar con una participación en el pro-
ceso productivo –a partir de la cual somos capaces de captar cierto 

 2 .  Un texto básico en ese sentido ha sido del DT 4 del CEPED (Lindenboim 
et al ., 2005). La CEPAL dedicó en años recientes varios textos al mismo 
tema para el país y para la región (ver por ejemplo Abeles et al ., 2014). 
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ingreso– que aquello resultante de una intervención estatal por cuyo 
medio alguien se beneficia de una transferencia monetaria o accede 
a determinado bien o servicio sin hacerse cargo del costo del mismo. 

De allí surge la distinción entre la distribución (asignación de la ri-
queza generada, en lugar y tiempo determinados, en el circuito eco-
nómico) y la redistribución (reasignación social de parte de aquellos 
recursos a través de la acción estatal).

Tampoco es novedad indicar que frente al impulso que proporcio-
na el crecimiento económico para la demanda ocupacional hay un ele-
mento que actúa en sentido contrario. Se trata del cambio tecnológico. 
Este es propio del capitalismo en el cual el empresario procura alige-
rar sus costos, en particular los referidos al componente laboral, para 
lo cual la innovación y el mejoramiento de la eficiencia productiva son 
aspectos cruciales. Las últimas décadas, además, agregaron intensidad 
y velocidad a tales cambios, a tal punto que los procesos de división 
del trabajo alcanzan niveles y características nunca vistos. El mundo 
digital se constituye en un elemento disruptivo por excelencia produ-
ciendo obsolescencia aún en avances tecnológicos recientes3 .

Esta circunstancia tiene, por cierto, implicancias individuales y so-
ciales. Puede producir pánico (como parece intentarlo determinada 
publicidad comercial divulgada en 2018 en los medios de difusión de 
Argentina) augurando la desaparición de una alta proporción de los 
“empleos tal cual son hoy conocidos”. Pero también genera inquietud en 
los responsables políticos al percibir la creciente dificultad para dar sa-
tisfacción a la demanda de puestos de trabajo por parte de la población.

Todo esto, a su turno, debe ser puesto en el marco analítico de la 
deseable búsqueda de acceso a más y mejores bienes y servicios para 
lo cual la eficiencia productiva de la sociedad es crucial. Frente al con-
sumismo o ante el peligro de demanda ocupacional insuficiente podría 
especularse con un estancamiento o aún un retroceso en tal sentido. 
Debe tenerse en cuenta que tal tesitura perturbaría el intercambio con 
el resto de las economías con las que se interactúa, de manera que todo 
empuja en la dirección de la ampliación de la inversión productiva.

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso

 3.  En un reciente trabajo de Salama, el economista francés analiza pre-
cisamente la cuestión intentando diferenciar el disímil proceso por el 
que atraviesan los países de mayor desarrollo relativo respecto de los 
de nuestra región (ver Salama, 2018).
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De donde surge la pregunta inevitable ¿es que entonces sobrare-
mos de manera creciente como parte del proceso productivo y, por 
ende, del mundo del consumo y del bienestar?

Entre las respuestas posibles a este interrogante aquí se elige la si-
guiente. La clave pasa por reflexionar acerca de si se trata de una cues-
tión meramente de técnica o eficiencia productiva o, en cambio, se tra-
ta de poner el acento en la contracara de la producción: la distribución. 

La riqueza generada en una economía en un lapso dado es el con-
junto de bienes y servicios finales, es decir, la totalidad de lo produci-
do (“deducido” el equivalente de los insumos utilizados en ese ciclo 
productivo). Dicha cuantía de valor equivale a la suma de los bienes de 
consumo y de inversión con el agregado del saldo neto de la balanza 
comercial (puesto que utilizamos bienes adquiridos en el exterior y 
enviamos al resto del mundo parte de nuestro producido). También 
hay una tercera forma en que se expresa esta masa de riqueza: la apro-
piación de parte del sector de los trabajadores y lo que queda en ma-
nos de los empresarios4 . 

Como es sabido, la proporción de los salarios sobre el PBI a precios 
de mercado nunca llegó en Argentina al 50%, proporción “mágica” con 
la que Perón aludía a un presunto reparto equitativo. En cambio, exclui-
da la presencia estatal (percepción de impuestos indirectos y otorga-
miento de subsidios a las empresas para controlar la suba de precios) 
la proporción en los últimos años ha venido rondando en el país el 50%.

Es verdad que la disputa entre capital y trabajo es cualquier cosa 
menos algo sencillo. Y que en la sociedad moderna participan actores 
un poco más variados o matizados. Pero no parece haber dudas acer-
ca de que en el siglo XXI la armonía o el conflicto entre capitalismo y 
democracia conforma un debate que está a la orden del día. El siglo pa-
sado atravesó las situaciones más diversas en tal sentido en la medida 
en que la humanidad experimentó formas alternativas de organizar 
la vida económica y la sociedad misma que fueron importantes pero, 
históricamente, de vida efímera. 

Los viejos debates políticos y filosóficos acerca de la naturaleza 
y tipo de los cambios sociales fueron superados por la experiencia 

 4. A lo que se adiciona el monto correspondiente al total de impuestos 
indirectos descontados los subsidios que se otorguen. En este caso es-
tamos hablando del PBI.
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misma. Aún está en disputa la interpretación de la implosión de las 
economías del “socialismo real”, en cuanto a si fue debida a errores 
(superables) en la configuración política y productiva o bien a la inac-
cesibilidad de generar al nuevo hombre que sería artífice pleno de una 
sociedad nueva, de hombres y mujeres libres, solidarios y tan eficien-
tes como hiciese falta para el funcionamiento de la nueva sociedad.

Lo que perdura, socialmente, es la necesidad de incrementar la ca-
pacidad productiva del aparato económico, incluso al margen del modo 
de organización que se haya adoptado. La conjugación de los avances 
científicos que aseguran mejoras en la calidad de vida (las que se ex-
presan en mayor longevidad con el consiguiente incremento de las ne-
cesidades de las personas y de las familias) y el requerimiento de que el 
componente productivo proporcione tales bienes y servicios impulsa a 
una ampliación constante de su potencial, esto es, de la productividad 
media de la economía y en particular la referida a la eficiencia laboral. 

Aquí se presenta otro de los conflictos indudables: esa búsqueda 
de mayor eficacia productiva va en contra de la aspiración de formar 
parte de dicho proceso en aras de obtener los medios para acceder a 
aquellos bienes y servicios mejorados y acrecentados. En otros térmi-
nos, el aumento necesario de la productividad conspira con la también 
necesaria mayor demanda de fuerza laboral. Ese conflicto se puede 
percibir como la puja entre quienes integran el proceso productivo o 
bien como la búsqueda (sea de manera racional o de forma abrupta) 
de mecanismos mejoradores de la forma en que la riqueza que se ge-
nera socialmente sea distribuida de modo menos desigual. En el marco 
del capitalismo, sin dudas, se trata de que el aumento de la producti-
vidad sea aprovechado para incrementar incesantemente la inversión 
(que sirva para realimentar el proceso) pero también para mejorar el 
standard de vida de todos los integrantes del mecanismo de produc-
ción en particular de los trabajadores involucrados en el mismo. 

Paralelamente, esta perspectiva se asocia con la pretensión de que 
la sociedad misma a través de la acción estatal garantice lo que no re-
sulta de la acción del mercado: que todos sus miembros estén en con-
diciones de la vida social. Visto de este modo, las derivaciones en ma-
teria de intervención pública, de política económica, de política fiscal, 
etc. son inmensas. Y no puede ser de otro modo, dada la complejidad 
que tienen en la actualidad las relaciones sociales .

Asimismo, concebida la dinámica productiva y distributiva en estos 
términos se aprecia que las dicotomías tales como “consumo versus 
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inversión” o “mercado interno versus exportaciones” expresan visio-
nes esquemáticas, seguramente bien intencionadas en la mayoría de 
los casos, pero alejadas de la realidad. En Argentina alrededor de dos 
tercios o tres cuartos del producto se destina al consumo, de manera 
que al margen de orientaciones de política económica el grueso de la 
producción ha tenido ese destino. También es cierto que la tasa de in-
versión en el país es relativamente baja y fue declinante en las décadas 
recientes, lo cual no parece difícil de asociar a las crecientes dificulta-
des por las que sigue atravesando la economía argentina5 .

De tal manera, el resultado de la creación de riqueza puede expre-
sarse en la distribución entre capital y trabajo de la cual el indicador 
típico es el de la participación salarial. Dicha participación depende 
de la media salarial tanto como del volumen de la fuerza de trabajo 
involucrada. Esta última dependerá –como lo sugiere el esquema– de 
los así llamados factores poblacionales o demográficos. Y la demanda 
laboral será función de la dinámica del ciclo como de la evolución de 
la productividad. Naturalmente, las regulaciones estatales y la organi-
zación gremial de los trabajadores agregarán elementos para su deter-
minación.  El esquema que sigue procura sintetizar esta perspectiva.

Determinaciones principales del nivel de empleo y la participación salarial

 5. Más adelante nos detendremos en este punto a fin de develar si la caída de 
la inversión explica en parte el creciente deterioro económico del país.

Fuente: elaboración propia 
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Como resultado de todo ello deriva un modo particular de distribu-
ción del ingreso, el que será más o menos perentorio modificar cuanto 
más insatisfactorio socialmente sea su resultado. Esto es, simplifican-
do al extremo: cuanto peor sea la distribución primaria o funcional del 
ingreso más necesario será la intervención estatal con diversos meca-
nismos redistributivos. 

Desde el punto de vista de los perceptores, en relación con la distri-
bución primaria los indicadores suelen referir a los niveles de empleo 
o de salario o a sus proporciones relativas. En lo referido a la distribu-
ción secundaria, o redistribución, tenderemos a mirar las transferen-
cias o los subsidios gestionados por el sector público. Finalmente, el 
resultado final y combinado de ambas etapas suele resumirse en las 
medidas de dispersión que aluden a los ingresos personales o fami-
liares captados generalmente por medio de las encuestas a hogares6 .

Se aprecia entonces que el núcleo básico de la distribución del ingre-
so en nuestra sociedad deviene de la instancia económica y es apreciada 
por la proporción que captan tanto el capital como el trabajo así como 
por los niveles de empleo y de salario correspondientes. En Argentina 
es la estimación que realiza la Dirección Nacional de Cuentas Naciona-
les a través de la denominada Cuenta de Generación de Ingreso7 .

La intervención pública, a su turno será perceptible tanto por el tipo 
y composición de los ingresos fiscales como por las características del 
uso de los mismos con propósitos redistributivos, sean transferencias 
o subsidios o incluso la provisión de servicios colectivos.

En resumen, los habituales indicadores y medidas sobre la situa-
ción de las personas y de sus familias en materia de ingresos reflejarán 
el resultado combinado de la distribución primaria y la secundaria (re-
distribución) o sea lo que percibimos por medio de ellos es el final del 
ciclo completo y complejo de vínculos económicos y sociales vigentes.

Antes de adentrarnos en los datos, hace falta una aclaración adicio-
nal. Los debates sobre distribución se vinculan con los de desigualdad. 
En este último sentido, en lo que va del siglo se han difundido estu-
dios sobre concentración relativa que pueden dar lugar a confusión. 

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso

 6. Se excluye aquí toda mención a la calidad de vida de las personas así como 
a los indicadores cualitativos al sólo efecto de no desviar el foco expositivo.

 7. Véase Cuentas Nacionales. Metodología de estimación Base 2004 y se-
rie a precios constantes y corrientes Metodología INDEC Nº 21 Sep-
tiembre 2016, Buenos Aires
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 8. A los efectos de la comparación, debe tenerse en cuenta que los datos de 
los demás países cubren sólo la mitad del lapso provisto para Argentina.

La desigual distribución en cada ciclo económico deriva a través del 
tiempo en mayor disparidad en la propiedad de la riqueza. Si con algún 
artilugio modificáramos la manera en que está distribuida la riqueza 
en pro de mayor equidad podemos imaginar que daríamos un paso 
importante en la dirección deseada. Pero si no modificamos el patrón 
distributivo, es decir, la manera en que se asigna la participación en el 
proceso productivo, volveríamos a generar la disparidad en la riqueza 
que los estudios más conocidos en boga indican. 

Argentina revisitada: décadas en el laberinto   
 

En este apartado, luego del apretado recorrido precedente, procu-
ramos hacer un recorrido empírico haciendo uso de información prin-
cipalmente económica sobre Argentina en las décadas recientes. 

La dinámica de la creación de riqueza: producto e inversión

Una de las características de la economía argentina es la intensidad 
de la variación en el ritmo de su actividad económica. Si bien es cierto 
que en el capitalismo la tónica está lejos de referir a un comportamien-
to estable o morigerado, la sucesión de ciclos extremos en el país es a 
su vez causa y consecuencia de la intensidad de los conflictos socioe-
conómicos (Gráfico 1). 

Basta con una rápida comparación con el comportamiento de otros 
países8 del hemisferio norte o de América Latina para verificar que es 
muy difícil encontrar países como el nuestro en el que uno de cada tres 
años hay caída absoluta del producto bruto interno.

En efecto, según lo muestran datos de la Organización para la Coo-
peración y el Desarrollo Económicos (OCDE), desde 1970 en adelante 
la frecuencia de años de caída del producto es notablemente menor en 
el resto de los países. Según los casos, la caída del producto se da en 
uno cada ocho o nueve años y en algunos, como en Colombia, se regis-
tra sólo un año de caída en cuatro décadas. Este es un elemento que no 
puede dejar de tenerse en cuenta para el análisis pues la intensidad (y 
profundidad) de las oscilaciones en Argentina son parte relevante en 
la explicación de nuestros magros desempeños  (Gráfico 2).
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EEUU ITALIA

MÉXICO COLOMBIA

Gráfico 2. Variación anual del PBI, países seleccionados (1971-2015)

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos recopilados por la OCDE, https://stats.oecd.org/ 
National Accounts, Annual National Accounts, Main aggregates, Gross domestic product (GDP)

Fuente: elaboración propia del CEPED inédita, basada en diversos documentos de trabajo y en la 
tesis doctoral de Damián Kennedy (2012)
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 9. Además del lapso 2000-2002 antes mencionado.

Por otra parte, al hacer el promedio de variación anual al interior 
de cada “etapa” o período político de Argentina, nos encontramos con 
datos de interés y no pocas sorpresas. 

Tomando los últimos ochenta años, el mejor crecimiento medio 
anual (por encima del 8%) corresponde al gobierno del presidente 
Néstor Kirchner. Esto se explica, al menos en parte, por a la inmediatez 
de la crisis de comienzos de siglo. Esa crisis incluyó el período de ma-
yor y más extensa caída del PBI que afectó, de modo singular, al frus-
trado gobierno de la Alianza (1999-2001) y al interregno de Eduardo 
Duhalde (2002-2003).

En la comparación se ubican luego, en sucesivos escalones des-
cendentes –entre 4 y 5 por ciento medio anual–, los años noventa 
(Menem), la década del sesenta (Illía y los gobiernos militares que lo 
derrocaron) y el lapso que va desde el golpe militar de 1943 que dio 
origen al peronismo hasta el derrocamiento de Perón en 1955. 

En cambio, el doble ciclo de Cristina Fernández de Kirchner –2%– 
sólo supera al desempeño de la dictadura iniciada en 1976 y al gobier-
no de Raúl Alfonsín9 . 

Gráfico 3. Variación PBI (% anual) por períodos

Fuente: ídem Gráfico 1
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Si nos concentramos en el último cuarto de siglo la información que 
muestra el gráfico siguiente es muy ilustrativa en similar sentido.

Gráfico 4. Variación del PBI (% anual medio) 1993-2016

Fuente: ídem gráfico 1

La información básica acerca de la dinámica del comportamiento 
económico de Argentina sería incompleta si no se adicionara el mate-
rial referido a la utilización del producto (consumo e inversión) y a la 
apropiación del mismo, o sea, la distribución funcional o primaria del 
ingreso .

Las ocho últimas décadas muestran cierta disparidad si la subdi-
vidimos en mitades. Veamos primero los datos referidos a las cuatro 
décadas que van desde mediados de los años treinta hasta las vísperas 
de la dictadura militar. Allí se ve una tendencia levemente creciente de 
la tasa de inversión así como de la participación salarial. El consumo, 
en cambio tiende a declinar en ese período (Gráfico 5a).

En cambio, la dinámica posterior presenta algunas modificaciones. 
Los salarios, que inician el recorrido en uno de los puntos más bajos 
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de la serie, se recuperan aunque con varios altibajos10. El consumo, a 
su turno, tiende a mostrarse en un nivel similar a lo largo de las cuatro 
décadas más recientes (la línea de tendencia es horizontal). Y la inver-
sión revierte su tendencia inicial creciente mostrando una declinación 
por demás preocupante (Gráfico 5b). 

Gráfico 5a. Uso y apropiación del producto (%) –1935-1975

 10. El peso de la recuperación de la participación salarial en lo que llevamos 
del siglo XXI, sumado a lo bajo del punto de partida, explican la tendencia.

Fuente: elaboración propia del CEPED inédita, basada en diversos documentos de trabajo y la 
tesis doctoral mencionada

En este último sentido, la conjunción de las orientaciones de polí-
tica económica y la reticencia empresaria a transformar el excedente 
captado en inversión productiva ha redundado en una continua caída 
de la tasa de inversión. 

Hubo dos claros períodos de recuperación de dicha tasa. A comien-
zos de los años noventa y luego de la superación de la crisis de 1998-
2001. El primero de ellos se caracterizó por un mejoramiento de la 
capacidad productiva media influido por el proceso de privatizaciones 
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y extranjerización de parte del aparato productivo junto con la desa-
parición de sectores menos eficientes de menor porte. El último lapso 
corresponde a los años inmediatos a la crisis de principios de siglo. Lo 
singular de este último período fue la simultánea mejoría de la partici-
pación salarial. Resta analizar si la caída del ritmo de inversión es atri-
buible a la mayor participación salarial en el Valor Agregado o es una 
mera continuación del desempeño histórico (deficitario) en la materia. 
Lo que no deja lugar a dudas es que tan baja inversión es incompatible 
con un horizonte de crecimiento y de desarrollo y, en estas condicio-
nes, el país parece alejarse de entornos de sostenibilidad (Gráfico 6).

Gráfico 5b. Uso y apropiación del producto (%) – 1975-2015

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso

 11. Raúl Prebisch, al frente de la CEPAL, y ese organismo en diversos estu-
dios describieron ese proceso y lo explicaban como parte sustantiva de las 
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Fuente: elaboración propia del CEPED inédita, basada en diversos documentos de trabajo

Un elemento externo de fuerte incidencia en la dinámica histórica 
de la economía nacional está vinculado a los términos del intercambio. 
Su comportamiento negativo o su estancamiento en las últimas déca-
das del siglo XX11 se modificaron de manera intensa con la irrupción de 
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los grandes países asiáticos, en especial luego del ingreso a la Organi-
zación Mundial de Comercio de la República China. 

Gráfico 6. Evolución Índice términos de intercambio (1993 = 100)

dificultades regionales que ubicaban en la escasa industrialización y, de 
manera especial, en el continuo deterioro de los términos de intercambio.

 12. Ninguna de estas estimaciones de variables aisladas caracterizan una 
gestión gubernamental aunque cada una contribuye a su interpretación.
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Fuente: elaboración propia con datos de la Base de datos de CEPAL

En relación precisamente con las deficiencias en materia de inver-
sión puede verse en el Gráfico 7 que su disminución casi no ha dejado 
de ocurrir en las décadas últimas.

Una sistematización por períodos de gobierno como la que se en-
cuentra en el Cuadro 1 muestra que desde la recuperación de la demo-
cracia, el mejor período gubernamental en esta materia es el de Raúl 
Alfonsín (19%) seguido del de Néstor Kirchner (18%)12 . 
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Gráfico 7. Inversión respecto del PBI (%)

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso

Fuente: serie empalmada en el CEPED sobre la base de IBIF-Cuentas Nacionales, INDEC

Cuadro 1. Tasa de inversión media anual (%) en cada período presidencial 
desde 1983

Alfonsín 18,6
Menem 17,2

De la Rúa 13,4
Duhalde 11,5

NK 17,8
CFK 17,1
CFK 15,9

Macri 14,7

Fuente: elaboración propia sobre la base de los datos a precios corrientes de las 
Cuentas Nacionales, INDEC

En resumen, durante varias décadas desde los años treinta, la ca-
racterística en materia de crecimiento económico ha sido la elevada 
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volatilidad casi sin parangón en el mundo. Al mismo tiempo y segu-
ramente con estrecha vinculación con ello, la tasa de inversión ha ido 
paulatinamente declinando, en especial en los últimos cuarenta años. 
Si la economía de Argentina estaba distante en materia de productivi-
dad media de las economías principales del mundo, este desempeño 
sirvió para que la brecha se ampliara.

La distribución primaria 

Las series históricas de las variables socioeconómicas principales 
no existen sino como reconstrucciones de fuentes no necesariamente 
homogéneas13. En Argentina, el INDEC no se ha ocupado de construir 
series de ese tipo. De hecho, así como para la homogeneización de da-
tos urbanos hubo trabajos pioneros como los de César Vapñarsky o 
en otros más generales sobre estadísticas económicas son conocidos 
los aportes y sistematización de la consultora de Orlando J Ferreres14, 
también sobre los datos de distribución primaria del ingreso fue nece-
sario un esfuerzo retrospectivo15 (Gráfico 8).

Sucesivos ajustes y modificaciones de la serie construida a me-
diados de la primera década del siglo XXI16 llevan a una serie his-
tórica presentada aquí en dos versiones: una referida al Producto 
Bruto Interno a precios de mercado y otra al Valor Agregado Bruto, 
en la que se excluye la incidencia de los impuestos indirectos netos 
de subsidios.

Presentar ambas series sirve para apreciar que la incidencia fiscal 
mencionada no ha sido homogénea a lo largo de este amplio período. 

 13. Los organismos internacionales han venido progresando en el armado 
de datos relativamente recientes. Hay ámbitos que cubren lapsos más 
prolongados como el Maddison Project Database

 14. Vapñarsky, C. (1979). La población urbana argentina en 1960 y 1970. 
Buenos Aires: CEUR; Ferreres, Orlando J. Dos siglos de economía ar-
gentina (1810-2010), varias edicionesfalta año

 15. En esta materia, luego de décadas de grandes lagunas informativas 
y analíticas, el primer trabajo que se ocupó de poner en el tapete las 
ideas y los datos sobre el tema fue el DT 4 del CEPED ya citado.

 16. Originados en los cambios en el año base de las series de producto y en 
diversos avatares por los que atravesaron las estadísticas públicas en 
Argentina .
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Entre mediados de los años treinta y la víspera del golpe militar de 
1943 el promedio del diferencial fue del 12%. Durante la década pero-
nista y la segunda mitad de los años cincuenta la incidencia disminuyó 
un par de puntos porcentuales (8%). Los sesenta y los setenta vuelven 
al 10% y se retrocede fuertemente durante los años ochenta (princi-
palmente cubiertos por la etapa de Alfonsín). En los noventa (conside-
rando no sólo los gobiernos de Menem y de la Alianza sino también el 
año de transición de E Duhalde) se duplica hasta alcanzar el 13%. 

Gráfico 8. Participación salarial respecto del PBI y del VAB (%)

Fuente: elaboración propia sobre la base de datos inéditos del CEPED

Pero el salto principal se observa a partir de 2003. En ese período 
se suma al ya incrementado porcentaje del Impuesto al Valor Agrega-
do (21% desde el primer mandato de  Menem) el creciente peso de 
las llamadas retenciones a las exportaciones. Todo ello adquiere tal 
magnitud que absorbe la gran importancia de los subsidios otorgados. 

El hecho de que la serie es resultado de un delicado proceso de em-
palme de informaciones heterogéneas configura un obstáculo para un 
análisis más detallado. No resulta claro, por ejemplo, el carácter progre-
sista o no de los momentos de mayor o menor amplitud de la diferencia 
entre ambas magnitudes de la participación salarial en la riqueza gene-
rada. Frente al concepto de que los impuestos indirectos son en princi-
pio identificables con la intervención fiscal regresiva o, al menos, menos 
progresiva en relación con las fuentes de ingresos públicos sostenidos 
en una base de imposición a los ingresos y a los patrimonios, se puede 
argumentar que momentos de percepción de impuestos indirectos –por 
lo común de más fácil percepción– son aquellos en los que se ha podido 
producir mayores y/o mejores mecanismos de transferencia.
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Lo cierto es que, en el siglo XXI, este fuerte incremento del diferen-
cial de la participación en relación al PBI y al VAB facilitó un también 
intenso proceso redistributivo a favor del sector laboral. Esa partici-
pación llegó a magnitudes record desde el punto de vista histórico 
en base al VAB. En cambio, la participación salarial respecto del PBI 
muestra niveles elevados pero que no llegan a constituirse en picos 
insuperados en cuanto a magnitud.

Algunas conclusiones preliminares

Un rápido repaso de los elementos vistos hasta aquí ilustra acerca 
de la falta de coincidencia entre la evolución del crecimiento económi-
co (y la dinámica distributiva) con respecto a lo que suele representar 
la memoria histórica. 

Un ejemplo sencillo es observar que la media de crecimiento de los 
años sesenta es similar a la del promedio de los gobiernos kirchneris-
tas. En el mismo sentido, se puede notar que los sucesivos “pisos” y 
“techos” se vinculan no sólo con las correspondientes situaciones deri-
vadas de políticas particulares sino en gran medida con los respectivos 
contextos regionales o internacionales así como con procesos más o 
menos dilatados. Así, el pico observado a comienzos de los años seten-
ta en materia de distribución del ingreso –más allá del momento y sus 
políticas específicas– culmina un lapso dinámico y progresivo del que 
no se tiene adecuado registro . 

En América Latina los argumentos de Raúl Prebisch y los documen-
tos de la CEPAL acerca de la tendencia al deterioro de los términos del 
intercambio de los países de la región alumbraron los análisis referidos 
a la segunda mitad del siglo XX casi sin fisuras. Sin embargo, dicha iner-
cia analítica contribuyó negativamente para apreciar el rotundo cambio 
producido en la relación internacional de precios a comienzos del siglo 
actual tal como muestra el gráfico respectivo. Esto vale para la producción 
y exportación de casi todos los productos primarios, hoy conocidos como 
commodities, cuyos precios alcanzaron magnitudes excepcionales para 
toda la región latinoamericana tanto en petróleo, como en soja, cobre, etc. 

Empleo, distribución del ingreso y pobreza en el siglo XXI 

En el apartado anterior aludíamos a los elementos estructurales de 
nuestros países y a los importantes cambios habidos a escala internacional 
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que los afectaron. Lo que no parece arrojar dudas es que no puede 
prescindirse de las consideraciones de largo aliento y de contexto para 
el análisis de la evolución reciente de los países de América Latina y, en 
especial, de Argentina. Mucho más al mirar el balance de lo acontecido 
luego de una primera década del siglo XXI durante la cual se revirtie-
ron los motores externos (caída de los altos niveles alcanzados por los 
precios de las commodities, modificación de las condiciones financie-
ras con la consiguiente suba de las tasas de interés, etc.). 

Cuánto de ese contexto internacional y cuánto de las opciones de po-
lítica elegida en este último lapso pesaron en la recuperación económica 
y la mejora distributiva –en especial en el período 2003/2007– es difícil 
de determinar con nitidez. De lo que no hay dudas es que tanto aquí 
como en toda América Latina su interacción fue más que relevante. 

Desafortunadamente, buena parte de los avances (en materia dis-
tributiva, de disminución de la pobreza y de la desigualdad, de creci-
miento económico) fueron mermando y aun desapareciendo17 con lo 
que se puso en evidencia que los cambios tenían efectivamente mucho 
de condiciones internacionales y que los cambios internos eran menos 
potentes de lo que se deseaba y se creía. Todo esto terminó afectando 
de manera intensa las experiencias que parecían impetuosas en el sen-
tido de promoción de cambios regionales progresistas.

Veamos lo ocurrido en Argentina en materia de empleo y distribu-
ción del ingreso en ese contexto desde la crisis de comienzos de siglo 
a través de una década y media aproximadamente, para analizar –un 
poco más adelante– la situación presente.

Hay suficientes evidencias de que el empleo asalariado creció poco 
en la última década del siglo XX, con pérdida de trabajo protegido y 
aumento de la precariedad laboral. A su turno, luego del quinquenio 
de caída del producto (1998-2002) la recuperación fue tanto o más 
intensa que la caída precedente y el aumento del empleo se sostuvo 
de modo central en el componente asalariado18, en particular el del 
sector privado protegido con un rol significativo de la demanda de las 
empresas pequeñas y de mediano porte.

El moderado proceso de recuperación iniciado a mediados de 2002 
se tornó en impetuoso ya el año siguiente, de modo que al asumir a 
mediados de 2003 el Presidente Néstor Kirchner la vida económica 

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso

 17. Como los superávits fiscal, externo o energético en el caso de Argentina.
 18. Esa recuperación fue muy notable, porcentualmente, en la industria y 

la construcción .
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estaba en franco movimiento. Ese dinamismo se mantuvo a lo largo de 
su período de gobierno pero no pudo ser trasladado a los dos períodos 
siguientes ejercidos por la Dra. Cristina Fernández de Kirchner.

En efecto, el Cuadro 2 muestra que así como la pérdida del empleo 
de los noventa fue intensa en los sectores urbanos productores de bie-
nes fue igualmente fuerte en su recuperación entre 2003 y 2007 pero 
se detuvo luego con similar nitidez.

Cuadro 2. Variación del empleo asalariado según ramas y calidad (%)

Se inicia así un período en el que el ritmo de aumento del empleo 
asalariado declina sin pausa llegando a ser inferior al ritmo de aumen-
to de la población a partir de 2011. 

Dentro de los asalariados protegidos fueron cambiando las ra-
mas de relevancia en el aumento ocupacional. En el período inicial el 
Comercio y la Enseñanza y otros servicios fueron las de mayor par-
ticipación con 21% cada una. En el cuatrienio siguiente (cuando ese 
componente bajó a la mitad su dinamismo) el primer lugar lo ocupó la 
rama de Finanzas con 26% y el Comercio mantuvo su incidencia. En el 
último lapso mostrado en el cuadro del total de asalariados protegidos 

Fuente: elaboración propia sobre la base de EPH, INDEC. Nota: No se considera a los beneficiarios de PJJHC
(1) Se incluyen actividades primarias, Servicios empresariales y de alquiler, Otros servicios y Sin especificar 

SIN 
PLANES

Cambio 
total Protegido Precarios Cambio 

total Protegido Precarios Cambio 
total Protegido Precarios

Manufactura 
(con EGA) 31,1 27,5 3,6 0,2 6,3 -6,1 5,9 6,1 -0,2

Construcción 61,9 35,5 26,4 6,8 2,6 4,2 16,2 1,0 15,2
Comercio 25,3 21,5 0,9 11,7 11,5 0,2 -9,5 -1,7 -1,8

Transporte, 
comunicaciones y 

servicios 
conexos

31,0 21,2 9,8 4,5 9,6 -5,2 10,2 11,9 -1,8

Servicios 
financieros e 
inmobiliarios

43,9 36,5 7,4 18,3 21,3 -3,0 -20,6 -18,6 -2,1

Administración 
pública y 
defensa

16,3 12,2 4,1 9,3 10,7 -1,3 21,0 20,2 0,8

Enseñanza, 
servicios sociales 
y comunitarios

14,6 17,1 -2,4 7,3 7,8 -0,5 7,1 9,5 -2,4

Servicio 
doméstico 17,8 6,5 11,3 1,2 7,4 -7,2 5,7 4,7 1,0

Otros (1) 32,9 26,4 6,4 20,6 19,7 0,9 -7,3 -6,5 -0,9
TOTAL 26,3 21,2 5,0 8,4 10,3 -1,9 2,9 3,3 -0,4

Por Subperíodos
 3T 2003 - 2T 2007  2T 2007 - 2T 2011  2T 2011 - 2T 2015

 Explicado por  Explicado por  Explicado por
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(cuyo ritmo de aumento fue aún mucho más modesto), dos tercios lo 
explica la Administración pública y gran parte del resto la Enseñanza y 
los servicios sociales y comunitarios. Sin duda la endeblez de la diná-
mica económica y, por ende, de la demanda laboral ya era ostensible.

En ese lapso, el empleo en Administración Pública y Defensa ac-
tuó como parcial compensación de ese menor ritmo ocupacional (o 
incluso caída absoluta). En el primero de los cuatrienios considerados 
(2003-2007) su ritmo era la mitad del que mostraba el conjunto de 
los asalariados. En el segundo lapso bajó su dinamismo, pero igual fue 
superior a la media (9,3 frente a 8,4%) para llegar en el lapso 2011-
2015 a presentar un ritmo de incremento equivalente a siete veces el 
aumento promedio (21 respecto de 2.9%).

De igual modo, el abrupto descenso en la tasa de desempleo y la 
fuerte baja de la precariedad laboral lleva a estos indicadores, al finali-
zar el mandato de Néstor Kirchner, a niveles que no logran modificarse 
significativamente en los ocho años siguientes.

Algo parecido ocurre con la disminución inicial de los índices de 
pobreza, respecto de cuya estimación dejamos de tener posibilidad de 
informarnos19 habida cuenta de la notoria manipulación de las esta-
dísticas públicas a partir de la intervención de hecho del organismo 
rector (el INDEC) a comienzos de 2007. 

Los cálculos alternativos muestran que la baja sensible de la pobreza 
ocurrida en la primera década del siglo no sólo se detuvo sino que incluso 
se revirtió, retornando su incidencia en las personas del universo urbano 
de Argentina –en 2015– a niveles del orden del 30%. Y que la evolución en 
los últimos dos años mantuvo su cuantía en torno de ese valor20 .

Para los años recientes el ODSA de la UCA señaló que el alto nivel de 
pobreza de 2015 se había incrementado en 2016 y declinado en 2017. 
Esta mejoría incluso expresaba una mejor situación que la de 2014 y 
similar a la de 2010. 

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso

 19. No es ocioso recordar la desafortunada frase del entonces ministro Kici-
llof acerca de la estigmatización de la pobreza cuando anunció en marzo 
de 2015 que se dejaba de medirla con retroactividad al año precedente.

 20. Según datos oficiales (INDEC, 2018a) reproducidos por las organiza-
ciones sociales (ISEPCi, 2018) los porcentajes de incidencia de la po-
breza en las personas fueron del 30% en el segundo semestre de 2016; 
los semestres de 2017 arrojaron 28.6 y 25.7 y en el primer semestre de 
2018, recién informado fue de 27.3%.
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Cuadro 3. Tasas de indigencia y de pobreza - EDSA Bicentenario

Año Pobreza Indigencia
2010 28.2 6.4
2011 24.7 6.1
2012 26.2 5.7
2013 27.4 5.4
2014 28.7 6.4
2015 29.7 5.7
2016 32.9 6.9
2017 28.6 6.4

Fuente: Salvia et al. (2018)

En ese marco, las estimaciones sobre distribución funcional del 
ingreso arrojan una mejoría de la participación salarial desde 2004 
en adelante (Gráfico 9). Aquí también la discontinuidad de las series, 
los cambios metodológicos y los efectos derivados del desmanejo de 
las estadísticas públicas hacen difícil contar con series coherentes y 
plenamente sólidas. En este caso, los esfuerzos realizados en el CEPED 
arrojan resultados coincidentes con otras estimaciones no oficiales 
como las del CETyD, en este caso constituido por un conjunto de ex 
funcionarios de la gestión anterior21 . 

Si nos focalizamos en las décadas recientes, el gráfico ilustra el irregu-
lar proceso oscilante en los noventa y la evolución nítidamente creciente 
en el siglo actual. No sólo eso. Se ve también que el cambio de gobierno a 
fines de 2015 no alteró la participación salarial, al menos hasta 2017.

Se aprecia que el año 2016, difícil para los sectores populares, fue 
sin embargo uno en el que la participación de los salarios fue levemen-
te superior a la registrada en 2014 y 2012. En rigor es el mejor año 
–junto con 2013 y 2017– detrás únicamente del nivel record de 2015 
que, de todos modos fue superior en poco más de un punto porcentual 
(Gráfico 10).

 21. Ver CEPED DT 24 (2018); CETyD (2017). Estas estimaciones coinciden 
con las oficiales en tomar como punto de referencia el 32,5 atribuido 
a 2004 y el 50,5% para 2016, Lo que hacen es interpolar los valores 
entre ambas fechas mostrando el sendero recorrido.

Incidencia en las personas (%)
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Gráfico 9. Participación salarial en el VAB Empalme de las series oficiales (%)

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso
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Vale entonces retomar la dinámica del mercado de trabajo en ma-
teria de empleo y desempleo. En la segunda década de este siglo se 
observa que la impronta de creación de puestos de trabajo ya se había 
detenido al punto de que la tasa de empleo había dado muestras claras 
de su tendencia descendente22 .

Con el cambio de gobierno en 2015, el registro de mayor oferta 
(alza de la tasa de actividad) es compatible con la mayor demanda 
(elevación tasa de empleo). A su turno se presentan mayores valores 
de desempleo que pueden reflejar tanto las dificultades laborales en la 
transición como una mejor captación del fenómeno, habida cuenta de 
las posibles manipulaciones previas.

Las características de la demanda laboral a lo largo del decenio 
actual agudizaron algunos rasgos. Uno de ellos –el del estancamiento 
de la demanda de asalariados registrados– empeoró en 2016 aunque 
presentó una clara recuperación en 2017. Ello excluyó a la rama indus-
trial que no volvió a los niveles laborales previos. Otro de los rasgos, 
el relativo a la dinámica absorbente del Estado, se modificó de manera 
intensa. Dentro del empleo registrado ese componente entre 2012 y 
2015 explicó el 50% de la mayor demanda. Ese porcentaje bajó a la 
mitad. La compensación de esa caída fue muy poco por el lado de los 
asalariados y más por alguna forma de empleo autónomo.

De manera que las interpretaciones referidas al deterioro laboral 
durante el gobierno de Cambiemos son escasamente corroboradas 
por la información existente. Hasta comienzos de 2018, al menos, no 
hubo disminución del volumen total del empleo en general ni del em-
pleo asalariado en particular23. Si puede decirse que los cambios de 
composición no son alentadores aunque para completar la reflexión 
debería considerarse que la escasa o nula creación de empleo privado 

 22. El paralelo descenso de la tasa de actividad en los años finales de la 
gestión kirchnerista se asocia con esa menor demanda y, probable-
mente, con alguna débil captación de desempleo en esos años.

 23. Mientras escribíamos este capítulo, el INDEC publicó su informe de 
Cuentas Nacionales (INDEC 2018b). Allí surge un aumento de puestos 
de trabajo del 2% entre los segundos trimestres de 2017 y 2018. Los 
asalariados, en especial los registrados, lo hicieron con menor ritmo 
pero en torno del ritmo de aumento poblacional, evidenciando la per-
sistencia de las dificultades de la demanda.
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se compensaba anteriormente con empleo estatal24 y también con em-
pleo no asalariado. De manera que en todo caso las críticas no serían 
plenamente novedosas. 

En materia de ingresos el comportamiento también tiene sus ma-
tices. En líneas generales puede decirse que el salario real declinó en 
2016 y recuperó su deterioro en 2017. Algo de eso, junto con la evolu-
ción de las prestaciones sociales en materia redistributiva se aprecia 
en los datos de los ingresos de la ocupación principal (o en los indivi-
duales) y en los de las familias en términos per cápita. 

Observando el derrotero mostrado por la evolución de los ingresos, 
tal como lo proporciona la Encuesta Permanente de Hogares, se observa 
en el Gráfico 11 el impulso sostenido en el período 2004-2007 luego del 
cual se sucedieron retrocesos y avances cada vez menos pronunciados. 
A las caídas de 2008 y 2010 les sigue una recuperación que a su turno 
precede una caída mucho más marcada: la ocurrida en 2014. Ese año 
hay una importante pérdida de empleo25 y otros efectos negativos en un 
año iniciado con una fuerte devaluación. Luego, los años impares lucen 
mejores (y parecidos a 2013) y los años pares muestran descensos no 
tan intensos como el de 2014. El año actual continuará, agravada, dicha 
secuencia. Este fenómeno muestra una evolución temporal de mucha 
similitud a la observada en la distribución primaria (Gráfico 11).

En lo relativo a la distribución funcional, el dato reciente del INDEC 
(caída de tres puntos porcentuales en el segundo trimestre de 2018 res-
pecto de igual lapso de 2017), preanuncia un deterioro en el año actual 
probablemente significativo. Falta saber, en el balance anual, cuál será la 
caída de la masa salarial respecto de la fuerte disminución del PBI.

La situación actual: ¿Hay luz al final del túnel?   
 

Los cambios sustantivos que –se supuso– se habrían producido 
luego de salir de las profundidades de la crisis sufrida entre 1998 y 

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso

 24. Se podría también incluir una referencia a la naturaleza del empleo 
público incrementado con tal intensidad. Por un lado, esa dinámica 
ha sido predominante en los niveles provincial y municipal. Al propio 
tiempo, esas mayores dotaciones no siempre se tradujeron en más o 
mejores prestaciones como lo muestra el aumento de la planta docente 
y la disminución de la matrícula escolar.

 25. No captada por la EPH debido a los cambios metodológicos y operacio-
nales introducidos en 2013(véase Lindenboim, 2015).
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200226, si bien permitieron salir de tan difícil trance no tuvieron la en-
tidad necesaria como para tornarse en estructurales. 

Gráfico 11. Ingresos personales y familiares. Segundo trimestre 2004-2018
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En su transcurso, se agregaron intervenciones claramente positivas 
en materia redistributiva como la duplicación del número de benefi-
ciarios previsionales a través de normas de excepción, o la aceptación 
de viejas demandas sociales como la protección a la niñez. Sin embargo 
no se logró (¿se intentó?) modificar la estructura productiva del país, 
su nivel de concentración económica, su grado de extranjerización, su 
sesgo escasamente diversificado, etc.

Aquí resulta pertinente recuperar lo expuesto acerca de aspectos 
socioculturales relevantes. La reconocida ausencia de espíritu innova-
dor y de riesgo en el empresariado del país ¿es causa o resultado de 
aquél desempeño mencionado o de la manera en que cierto período 

 26. Crisis que incluyó la enorme disminución del PBI y la elevación de la 
desocupación, la precariedad y la pobreza.
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parece iniciar un lapso de mejoría ampliamente satisfactoria para el 
sector laboral el cual suele terminar estrepitosamente en un deterioro 
de gran intensidad?

A este interrogante se le debe agregar otra corroboración. Desde el 
derecho y la ciencia política se habló de la anomia (incluso de la ano-
mia boba27). Podríamos extender la expresión para incluir aspectos 
del comportamiento sociocultural en relación con el (in)cumplimiento 
de las normas legales, especialmente las de naturaleza fiscal. En dicha 
conjunción tenemos todos los elementos necesarios para la constante 
recreación de un universo de desprotección de una parte significativa 
del mundo del trabajo que revierte negativamente no sólo sobre los 
directamente involucrados.

En ese marco, el cambio de gobierno según interpretaciones más 
o menos a tono con la gestión anterior significaba, al momento de 
producirse, un seguro retroceso en todos los órdenes. Claro que esas 
afirmaciones partían de una negativa a admitir la seriedad de la situa-
ción económico-financiera de Argentina que había agotado todas las 
instancias disponibles para transmutar el superávit fiscal por su con-
trario, el superávit externo por un déficit sólo disimulado por el férreo 
control de las importaciones, el superávit energético por su opuesto 
que horadaba las arcas públicas como consecuencia del congelamien-
to de las tarifas de los servicios públicos, etc.

La calificación de gobierno de los CEO seguramente era y es correc-
ta. No obstante, la gestión en sus primeros dos años estuvo lejos del 
apocalipsis reiteradamente anunciado. No sólo no se suprimió sino 
que se mantuvo ampliada la protección a la niñez y a la vejez28 . Y en 
materia de distribución primaria la declinación inicial de ciertos nú-
cleos de empleo se tornó en 2017 en un mercado laboral con fuer-
te creación de puestos de trabajo. Además, la participación salarial 
se mantuvo –como dijimos– algo por encima del 50% tanto en 2016 
como en 2017 quedando sólo por debajo de 2015 en la comparación 
con toda la segunda década del siglo actual29 . 

 27. Es inevitable aquí citar el clásico texto de Carlos Nino(1992).
 28. Hasta el cambio del mecanismo de actualización de haberes los cam-

bios fueron beneficiosos, la reparación histórica incluida.
 29. También es cierto que no sólo no se resolvieron los problemas preexis-

tentes sino que en varios aspectos se agudizaron.

Pasado y futuro del empleo y la distribución del ingreso
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La coyuntura de la segunda mitad del gobierno actual seguramente 
mostrará varios impactos negativos, en especial en el deterioro de la 
capacidad de compra de los ingresos producto del recrudecimiento de 
la inflación y la incontrolada depreciación de la moneda local que per-
dió la mitad de su valor en pocos meses. El primer indicio, se insiste, es 
la baja en la distribución primaria en el segundo trimestre del año que 
acaba de informarse.

La clave sigue siendo cuánto, cómo y con qué dinámica somos ca-
paces de producir. La ausencia de un nítido plan económico –al me-
nos que sea conocido y explicitado– resulta un factor fuertemente 
negativo. En este punto –una vez más– hace falta una amplia reflexión 
política y cultural. Pareciera que la demanda por la estabilidad mo-
netaria fuera un requerimiento “de la derecha”. Sin embargo, en Ar-
gentina tenemos demasiadas evidencias de que los peores momen-
tos en materia de ingresos reales y distributivos se vinculan con las 
mayores escaladas inflacionarias. Por lo tanto, además de plantear 
el justo argumento de qué sectores sociales deben contribuir priori-
tariamente a resolver esta u otra crisis por la que atravesemos vale 
la pena estar convencido de que es un camino que, imperiosamen-
te debemos transitar. Casi no quedan países con tasas inflacionarias 
significativas mientras nuestra sociedad parece sucumbir frente a la 
ilusión monetaria. 

Ello no suprime la responsabilidad empresarial (más bien la resal-
ta) por no haber sido actor decidido en materia de inversión y, por 
tanto, de crecimiento. En ese ámbito, más allá muchas veces de las di-
ferencias propias de su tamaño relativo, han primado posturas negati-
vas. Con el argumento –o con el justificativo– de la experiencia inflacio-
naria se afirma que los horizontes de planificación de los respectivos 
emprendimientos deben ser, “necesariamente” de muy corta duración. 
Con lo cual el problema se potencia: poca vocación para la inversión y 
el riesgo, alta tasa de retorno a obtener en plazos acotados. En parale-
lo, han primado argumentos para “explicar” esa falencia empresarial. 
Los altos costos asociados con el salario (disminuidos fuertemente en 
los noventa); la incertidumbre por la transición política ahora trasla-
dada a las elecciones presidenciales de 2019; el impacto “negativo” de 
las investigaciones judiciales que involucran a integrantes connotados 
de la cúpula empresarial, en particular la vinculada con las obras pú-
blicas tanto las enraizadas por décadas (como las que rozan la figura 
presidencial actual) como las “creadas” en la década anterior con el 
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único propósito de participar del saqueo de las arcas públicas y así 
sucesivamente.

La sociedad argentina debe lograr revertir ese comportamiento 
empresarial y, junto con eso, definir como se distribuye el valor agre-
gado en el proceso productivo. También será necesario definir cuánto 
debe perdurar una fuerte impronta redistributiva (por razones éticas, 
por razones económicas, por la promesa electoral).

El conflicto distributivo expresa el típico debate entre capitalismo y 
democracia. Debe ser armonizado con una inversión creciente que aún 
está ausente en Argentina y que es responsabilidad de los gobiernos 
y de los empresarios. Si hubo un ministro que habló con el corazón y 
le respondieron con el bolsillo, también hubo una presidenta que apa-
rentaba quejarse porque los empresarios “se la llevaban con pala” sin 
ninguna acción efectiva para que esas altas ganancias se tornaran en 
inversión productiva. Hoy hay un Presidente que proviene del sector 
empresario y parece generar más desconfianza que acción desde su 
propio sector de origen .

La acción política en aras de una concertación social es, sin duda, 
imprescindible. Más aún en el presente contexto. El Gráfico 12 mues-
tra que la baja en el producto per cápita por registrarse en 2018 conti-
nuará el camino que viene mostrando el país desde el extremo alcan-
zado en 2011.

Gráfico 12. PBI per cápita  (precios constantes de 2004)

Fuente: elaboración propia del CEPED en base a Cuentas Nacionales
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Ese acuerdo o como se denomine es imperioso para el logro de un 
prerrequisito: doblegar la inflación cuyo origen seguramente se ubica 
en ese conflicto irresuelto o resuelto de manera equívoca. El meollo 
sigue estando allí y no sabemos aún si la decisión oficial de acudir a los 
organismos financieros internacionales habrá de proporcionar vías de 
solución o si será un obstáculo. La experiencia (¿y también los prejui-
cios?) apuntan a la segunda opción.

En cualquier caso, seguimos arrastrando una deuda con nosotros 
mismos: la estructura impositiva es poco funcional para tal cometi-
do y, en particular, no lo es para apuntar a una sociedad menos des-
igual. Se trata de impulsar un cambio en la regresividad actual (tipos 
de impuestos y escalas) además de revisar las prioridades fijadas en el 
presupuesto para la aplicación de los recursos públicos. La tarea por 
delante es enorme.
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Resumen

El presente trabajo ha buscado conectar los determinantes que a 
nivel institucional influyen en la determinación de las políticas públi-
cas que se promueven desde la provincia de Santa Fe en relación al 
mercado laboral. Para tal fin, primero se realiza una caracterización 
del federalismo fiscal entre nación y provincia. Este punto se considera 
necesario para delimitar el rango de iniciativas autónomas que tienen 
mayor posibilidad de éxito por parte de dicho nivel de gobierno. Pero 
también, sirve para caracterizar la relación que se establece entre el 
gobierno provincial con sus municipios y comunas. Mostradas dichas 
limitaciones, la segunda parte profundiza en las capacidades estatales 
que deben desarrollarse (o no) para crear mecanismos de mejora y 
aprendizaje basados en las distintas técnicas y etapas que se proponen 
en los estudios de evaluación de impacto. Finalmente, a los fines de 
identificar problemas referidos a un tema en concreto bajo la pers-
pectiva presentada, se realiza una caracterización del mercado laboral 
de los Aglomerados Gran Rosario y Gran Santa Fe. El análisis muestra 
que son las mujeres, el segmento joven, y las personas en situación de 
vulnerabilidad los más perjudicados en términos de ingreso y posibili-
dades de conseguir un empleo, incluso con independencia del nivel de 
formalidad. Asimismo, al interior de la provincia de Santa Fe, la máxi-
ma fuente de desigualdad proviene de la ocupación principal, vale 
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decir, de la posibilidad de acceder y mantener un empleo. Bajo este 
diagnóstico, se aporta evidencia sobre el éxito relativo de la aplicación 
de los Programas Activos en el Mercado Laboral en Latinoamérica y 
Argentina, realizando consideraciones adicionales sobre la aplicación 
de este tipo de programas al interior de la provincia de Santa Fe.

Palabras claves: Formación, Empleo, Instituciones  
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Introducción

Una de las dificultades que presentan los modelos de desarrollo 
económico, en general, y el basado en el cambio estructural para la 
igualdad, en particular, es que se focalizan en unidades territoriales a 
nivel país, tanto en los aspectos descriptivos como en los propositivos 
que presentan1. Las capacidades estatales de intervención como las 
metas a cumplir, se basan preponderantemente en medidas de política 
macroeconómica, quedando la coordinación entre los distintos niveles 
de gobierno condicionados por ésta. 

Por ese motivo, a la hora de pensar los logros y desafíos de una 
transformación productiva con inclusión social desde el punto de vista 
de la provincia de Santa Fe, debe tenerse en cuenta el diseño y funcio-
namiento del esquema de federalismo fiscal bajo un régimen presi-
dencialista. Al respecto, Tsebelis (2007) advierte que los sistemas pre-
sidenciales con múltiples actores de veto2, presentan características 
de estabilidad en la toma de decisiones políticas, entendidas como la 
ausencia del potencial para introducir cambios en las políticas bajo di-
ferentes escenarios institucionales. De esta forma, la estabilidad de las 
políticas conduce a una imposibilidad de los gobiernos para cambiar 
el statu quo, incluso cuando tales cambios son necesarios o deseables.

La rigidez que presenta el federalismo argentino, puede verse rápi-
damente reflejada en los problemas de coordinación entre la provincia 
de Santa Fe y el nivel nacional3. Por citar algunos: la asimetría en la 
asignación de subsidios en materia energética y de transporte; el ma-
nejo desigual de las transferencias discrecionales a las provincias, y de 
la inversión pública en vivienda en el período 2003-2015. La sentencia 
a favor de las provincias de Córdoba, Santa Fe y San Luis en 2015, que 
se encuentran pendientes de negociación . La derogación por parte de 
las provincias de las alícuotas por ingresos brutos y sellos en forma 

Desafíos laborales en contexto. Instituciones, capacidades estatales y ...

 1. Por supuesto, lo anterior no niega la extensa literatura sobre desarro-
llo local . 

 2. Un actor de veto (veto player) es un actor individual o colectivo cuyo 
acuerdo es requerido para tomar una decisión política.

 3. Para la redacción de la lista se han tomado los conflictos más desta-
cados desde 2001 al presente. También se han excluido aquellos que 
influyen de forma indirecta a la provincia de Santa Fe, como ser la ac-
tualización del fondo del conurbano en 2017.
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paulatina con motivo del nuevo pacto fiscal en 2017. Y el más reciente, 
las medidas derivadas del cumplimiento del acuerdo stand by con el 
FMI, que llevaron a la derogación del Fondo Federal Solidario.

Sin embargo, el panorama anterior no inhabilita la posibilidad del 
cumplimiento de objetivos basados en una visión integrada del desa-
rrollo que fusione las dimensiones económica, social y ambiental del 
mismo; pero advierte sobre los condicionantes a los que se ve someti-
da cualquier unidad subterritorial en lo que respecta a la coordinación 
(o no) de sus objetivos con la gestión de la políticas fiscal y monetaria 
que se realizan a nivel nacional.

Bajo dicha restricción, un repaso de las principales causas identifica-
das en la literatura de desarrollo permite una primera delimitación de 
las acciones favorables al crecimiento. Los primeros modelos enfatiza-
ban la importancia de la acumulación de capital físico y humano, pero 
explicaban solo una parte de la variación entre países en el ingreso per 
cápita y su tasa de crecimiento. La solución –parcial– ese problema, pro-
vino de la segunda ola de teorías que identificaban que la productividad 
total de los factores es al menos tan importante como la acumulación. 

El esfuerzo por modelar procesos endógenos de acumulación de co-
nocimiento vino de la mano de la tercera ola de modelos de crecimien-
to. En estos, el progreso tecnológico se vuelve endógeno al introducir 
la búsqueda de nuevas ideas por parte de investigadores interesados 
en sacar provecho de sus inventos. Con lo cual el énfasis está puesto 
en los marcos institucionales de patentes que aseguran las ganancias 
de la investigación, como en los procesos de aprendizaje que tanto el 
sector privado como el público vuelcan a los esfuerzos de innovación.

La pauta que marcaban era que, para comprender los determinan-
tes del crecimiento, deberían comprenderse que factores moldean la 
acumulación de conocimiento y el cambio tecnológico, con especial 
énfasis en los incentivos para su creación. La construcción de mayores 
oportunidades, en términos de empleo, necesita como requisito pre-
vio la creación de un entorno que propicie la generación de un capital 
humano de calidad que pueda promover el cambio tecnológico, ya sea 
mediante la creación de conocimiento propio o por adaptaciones local 
de tecnología exógena4 .

 4. En rigor, la generación de conocimiento no tiene un límite territorial 
claro. En todo caso, esta clasificación debe utilizarse como principio 
orientativo para la delimitación de políticas.
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Aún con las dudas que suscitan los exámenes estandarizados para 
medir calidad educativa, los resultados del examen Aprender 2016 
son unos de los pocos datos comparativos de los que se dispone desa-
gregación a nivel de municipios. Tanto en nivel primario, como en nivel 
secundario, la provincia de Santa Fe ha obtenido un buen lugar en el 
ranking con respecto a los restantes distritos. Sin embargo, no pue-
de dejar de advertirse que “solo dos de cada tres alumnos evaluados 
lograron obtener un rendimiento satisfactorio o avanzado; con la ex-
cepción del área de matemáticas en el nivel secundario, en donde solo 
uno de cada tres evaluados logró traspasar este umbral” (Tessmer y 
Almeida Gentile, 2017). 

Las ramificaciones de este punto no son menores, sobre todo cuan-
do se los relaciona con las problemáticas de empleabilidad o de auto-
empleo, en un contexto generalizado de cambio tecnológico basado en 
el conocimiento. 

Sin embargo, ante la falta de información de seguimiento de alumnos 
en distintos niveles de educación, es muy poco lo que se puede afirmar 
sobre las causas que, en el territorio provincial, promueven la decisión 
de profundizar en la formación de capital humano. Esta falta de infor-
mación también dificulta diferenciar “si la asociación entre educación y 
habilidades proviene de un efecto formación o de un efecto selección” 
(Bassi et al. 2012). Es decir, no es posible identificar si es la escuela la 
que genera estas habilidades en los jóvenes o si simplemente seleccio-
na a quienes ya traen estas habilidades, haciendo que los más hábiles 
sean a su vez quienes logran avanzar más en el sistema educativo5 .

Disponer de un relevamiento de información más amplio a nivel 
local permitiría la posibilidad de realizar diagnósticos más ajustados, 
sobre la base de la cual diseñar políticas públicas basadas en la eviden-
cia. Una modificación de este tipo probablemente sea de largo aliento, 
aunque facilitada por la menor cantidad de recursos que deben dedi-
carse en la actualidad, por el abaratamiento progresivo muestran las 
tecnologías de información6 . 

Desafíos laborales en contexto. Instituciones, capacidades estatales y ...

 5.  Una hipótesis similar se utiliza en el informe “La educación en Santa 
Fe y Rosario: Resultados Aprender 2016” (Tessmer y Almeida Gentile, 
2017) para explicar los diferenciales de rendimiento entre educación 
pública y privada al interior de la provincia de Santa Fe.

 6. El lanzamiento reciente de los portales web “Datos Argentina” –a nivel 
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Aun así, en el corto y mediano plazo, y acorde a los lineamientos 
propuestos por el documento de CEPAL, pueden crearse iniciativas de 
evaluación de impacto que permitan una identificación parcial de aque-
llos factores que mejoren la formación de capital humano en los niveles 
primario y secundario de escolarización, información que puede ser uti-
lizada para achicar las brechas educativas y de habilidades al interior de 
la provincia, para contribuir al objetivo general de “cambiar la estructu-
ra de rentabilidades relativas en favor de sectores intensivos en cono-
cimiento” (CEPAL, 2012). Ahora bien, para que este tipo de iniciativas 
sean efectivas, se requiere de la capacidad estatal para generar procesos 
de aprendizaje no solo del cuerpo de funcionarios políticos, sino tam-
bién al interior de las burocracias. Este último punto tiene relación con 
las encarnaciones más recientes de la teoría de crecimiento. 

Si se recapitula el hilo presentado hasta el momento, las conclusio-
nes de política de los derivados de la teoría endógena de crecimiento 
muestran que un país puede ser más próspero que otro si asigna más 
recursos a la innovación. Sin embargo, lo que determina esto son las 
preferencias y las propiedades de la tecnología para crear ideas, que 
siguen siendo factores exógenos. Y aunque algunas contribuciones 
recientes a la teoría del crecimiento enfatizan la importancia de las 
políticas económicas –como impuestos, subsidios a la investigación, 
barreras a la adopción de tecnología y políticas de capital humano– ni 
uno ni otro enfoque explican por qué perseveran las diferencias entre 
los países y sus políticas.

La cuarta ola de enfoques de crecimiento, enfatiza que son las dife-
rencias institucionales son las que explican las divergencias en las tra-
yectorias de los distintos países, y que también pueden ser utilizadas 
para explicar diferencias entre las regiones sub-nacionales. Entendidas 
como “el conjunto de reglas de juego que determinan las restricciones 
y los incentivos en la interacción económica, política y social” (North, 
1995) las instituciones económicas y políticas afectan los incentivos 
para acumular e innovar, y también afectan la capacidad de los países 
para adaptarse al cambio. Son importantes para el crecimiento econó-
mico porque configuran los incentivos de los actores económicos clave 
en la sociedad, incluidas las organizaciones del sector público.

nacional– y del portal “Datos Abiertos” –a nivel provincial– son indica-
dores de la afirmación anterior.
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La virtud de este enfoque es que brinda una amplia gama de res-
puestas a las preguntas de las teorías anteriores. Pero a los efectos 
prácticos de la formulación de políticas a nivel provincial presentan 
una dificultad difícil de sortear: identifican a la persistencia de las ins-
tituciones como la principal causa de divergencia en el desarrollo de 
los países, con independencia de si éstas son inclusivas o extractivas. 
En términos de Acemoglu y Robinson (2013), se denominan institu-
ciones económicas extractivas a las que tienen como objeto extraer 
rentas y riqueza de un subconjunto de la sociedad para beneficiar a 
un subconjunto distinto, y que presentan propiedades opuestas a las 
inclusivas.

Contra la fatalidad de depender de políticas macroeconómicas, o 
de estar fuertemente determinado por la perseverancia de las institu-
ciones, Banerjee y Duflo (2012) proponen un giro a la solución de los 
problemas sociales como los de desigualdad o pobreza: el diseño de 
experimentos aleatorizados para el diseño de políticas microeconómi-
cas de alto impacto social.   

En la actualidad, el uso de este enfoque ha creado una vasta canti-
dad de evidencia sobre los alcances, limitaciones y posibilidades del 
mismo. Por otra parte, la mejor comprensión en los procesos de toma 
de decisiones por parte de los agentes económicos que inauguró la 
teoría de las perspectivas, ha mejorado la calidad de las intervencio-
nes en políticas sociales y de lucha contra la pobreza, al complementar 
las soluciones de política provistas por el marco tradicional por solu-
ciones de política que incorporen la arquitectura de decisión bajo las 
cuales estas se presentan .

Acorde a lo anterior, si la concepción de diseño de política no tiene 
en cuenta limitaciones de racionalidad de los agentes involucrados, la 
solución que se presenta bajo este esquema termina siendo una en la 
que se facilita (o bloquea) algún tipo de acceso a un bien, derecho, pro-
cedimiento o información; pero sin mayores consideraciones sobre el 
diseño que favorezca el uso efectivo por parte de los agentes del bene-
ficio habilitado. Por ejemplo, se puede dar con respecto a la provisión 
pública de medicamentos. La concepción tradicional brinda acceso a 
medicamentos, pero rara vez se promueven incentivos para que estos 
sean efectivamente administrados según la prescripción médica una 
vez asegurada su provisión. 

El trabajo de Mullainathan y Shafir (2016) presenta una variable no-
vedosa de este enfoque al plantear un concepto subjetivo de la escasez. 

Desafíos laborales en contexto. Instituciones, capacidades estatales y ...



198 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

Si de la sensación de escasez de cualquier bien puede derivarse de una 
estructura común, la misma termina capturando la capacidad de deci-
sión de los agentes al focalizar los esfuerzos hacia aquello sobre lo que 
se siente carencia. Cuando la sensación de escasez se torna fuertemen-
te presente, la focalización de la atención se centraliza en tal magnitud, 
que se comienza a perder capacidad de cálculo global y, por ende, ca-
pacidad para crear soluciones alternativas al problema que se padece.

En consecuencia, si se toma en consideración este último punto 
para el diseño de políticas de carácter inclusivo y relacionadas al mer-
cado laboral local, además de disponer de un diagnóstico sobre las 
capacidades estatales y de los dispositivos que puedan desplegarse a 
ese nivel con cierto nivel de efectividad, el esfuerzo también requerirá 
una matización del perfil de beneficiarios basado no solo en sus caren-
cias objetivas, sino también en los efectos que los distintos niveles de 
escasez generen en el proceso de toma de decisiones de la población 
objetivo de cada programa o política.

Por lo anterior, los objetivos que persigue este trabajo son los que 
se enumeran a continuación. Primero, se realizará una breve profun-
dización en la caracterización del federalismo fiscal entre nación y 
provincia. Este punto se considera necesario para delimitar el rango 
de iniciativas autónomas que tienen mayor posibilidad de éxito por 
parte de dicho nivel de gobierno. Pero también, sirve para caracteri-
zar la relación que se establece entre el gobierno provincial con sus 
municipios y comunas. Bajo nuestro punto de vista, estas relaciones 
deben ser catalogadas como uno de los principales desafíos que tiene 
la provincia con respecto a su desarrollo económico pensado desde 
una perspectiva local.

Mostradas dichas limitaciones, la segunda parte retoma el hilo de 
las distintas teorías de crecimiento aquí expuestas, para profundizar 
en las capacidades estatales que deben desarrollarse (o no) para crear 
mecanismos de mejora y aprendizaje basados en las distintas técnicas 
y etapas que se proponen en los estudios de evaluación de impacto. 
Si bien no toda política es evaluable, o siendo evaluable no es viable 
realizarla en términos de costos; los procedimientos involucrados en 
los aspectos operativos de las etapas de un proyecto de evaluación, se 
suponen como un requisito previo deseable a la hora de implementar 
un nuevo programa o revisar los existentes. 

Dado el largo período de emergencia estadística por el que atravesó 
el país en tiempos recientes, y la abrupta demanda de datos abiertos 
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en la actualidad, la adaptación de las capacidades estatales a este nue-
vo entorno y –sobre todo– su uso efectivo, se consideran otro de los 
desafíos a evaluar en este trabajo. Finalmente, a los fines de identificar 
problemas referidos a un tema en concreto bajo la perspectiva pre-
sentada, se realizará una caracterización del mercado laboral de los 
Aglomerados Gran Rosario y Gran Santa Fe7 .

Las restricciones: federalismo fiscal y recursos

En la Argentina, los actores políticos tienden a tener altas tasas 
de descuento8, lo que los lleva a adoptar actitudes cortoplacistas. “En 
forma adicional, la estructura política del país: federal, presidencial y 
con congreso bicameral, sumada al poder que otorgan los mecanismos 
electorales a las elites partidarias provinciales en política nacional, 
contribuyen a configurar un proceso político sumamente fragmenta-
do, aumentando los costos de transacción9 para realizar política públi-
ca nacional” (Spiller y Tommasi, 2000).

En la sección anterior se ha argumentado que los sistemas presi-
dencialistas conducen a la estabilidad de las políticas, haciendo que 
modificar el statu quo sea extremadamente costoso, aun cuando de-
terminados cambios se perciban como necesarios o deseables. En 
consecuencia, en esta sección se realizará un breve análisis sobre el 
funcionamiento del federalismo fiscal argentino en relación a la pro-
vincia de Santa Fe, a los fines de obtener un cuadro descriptivo de las 
instituciones que marcan las reglas de juego del financiamiento entre 
el nivel federal y el provincial, y al interior de ésta, en relación a los 
municipios y comunas. Cierra esta sección, un racconto de las iniciati-
vas que se promueven desde el nivel provincial, las cuales son conside-
radas como resultado de las restricciones mencionadas.

Desafíos laborales en contexto. Instituciones, capacidades estatales y ...

 7. Esta selección no es arbitraria, sino que responde a la disponibilidad 
de información que provee la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) 
y la Encuesta de Indicadores Laborales (EIL).

 8. En el sentido de que la valoración de acciones que supongan un bene-
ficio futuro, terminan siendo infravaloradas y, por ende, se magnifican 
aquellas que brindan beneficios de corto plazo.

 9. Los costos de transacción son aquellos que se derivan de la negocia-
ción, concreción y monitoreo de acuerdos o contratos.



200 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

Coparticipación primaria

En lo que respecta a la asignación de recursos entre los distintos 
niveles de gobierno, según la normativa vigente, del total recaudado, la 
nación debe distribuir los montos coparticipables de la siguiente ma-
nera: I) 42,34% en forma automática a la Nación y 54,66% en forma 
automática al conjunto de provincias. II) 2% en forma automática para 
el recupero del nivel relativo de las siguientes provincias: Buenos Ai-
res, Chubut, Neuquén y Santa Cruz. III) 1% para el Fondo de Aportes 
del Tesoro Nacional a las provincias. Bajo este esquema, a la provincia 
de Santa Fe le corresponde el 9,28% del total de los montos que nación 
envía en forma automática a las provincias (Frers Díaz, 2013). 

Considerando los datos disponibles para 2018, según el Ministerio 
de Hacienda de la Nación, la provincia de Santa Fe recibió en el primer 
trimestre de 2018 la suma de $20,56 miles millones, lo que representa 
un 9,41% del monto correspondiente a las provincias, levemente su-
perior a lo estimado por ley.

Según datos del censo 2010 elaborado por el INDEC, y de extensión 
geográfica elaborados por el Instituto Geográfico Nacional; la provin-
cia de Santa Fe posee el 7,96%10 de la población nacional y abarca el 
4,78% (133.007km2) del territorio argentino. Dado que estos indica-
dores básicos son tenidos en cuenta en la realización del cálculo de 
recursos coparticipables, las autoridades provinciales no suelen ser 
proclives a un nuevo esquema de coparticipación federal, dado que el 
9,28% de coparticipación actual excede las relaciones de población o 
territorio y una nueva ley podría disminuir ese porcentaje.

En otras palabras, la rigidez a la modificación del esquema de copar-
ticipación no se encuentra centrada únicamente en la influencia que se 
deriva del nivel federal. Al tener cada provincia recursos comprometi-
dos en el mantenimiento de su propia estructura, es probable que una 
posible negociación sea percibida como un juego de suma cero por el 
conjunto de las provincias que se ven mayormente favorecidas por el 
esquema actual en relación a indicadores objetivos de asignación.

Coparticipación secundaria

En la actualidad, la distribución de recursos coparticipables a las 

 10. Aproximadamente 3.194.000 habitantes.
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provincias es ineficiente, y esto repercute a su vez en las transferencias 
de recursos hacia los municipios, dificultándoles el cumplimiento de 
sus atribuciones. En nuestro país, las potestades tributarias de las pro-
vincias y de los municipios se encuentran recortadas ya que además 
de las normas fiscales propias del derecho público local, se ha desarro-
llado un entramado legal difícil de solucionar (Goñi, 2017).

En lo que respecta a la relación entre el segundo y el tercer nivel de 
gobierno, según la Constitución Nacional “cada provincia dicta su pro-
pia constitución, conforme a lo dispuesto por el artículo 5º asegurando 
la autonomía municipal y reglando su alcance y contenido en el orden 
institucional, político, administrativo y financiero”11. Siendo esto así, 
no puede suponerse homogeneidad en las reglas de asignación de re-
cursos al interior de cada provincia. 

En el caso puntual de Santa Fe, la misma se encuentra formalmente 
conformada por municipios y comunas, de los cuales: I) Dos municipios 
son considerados de primera categoría, en tanto poseen más de 200.000 
habitantes; II) Un total de 50 municipios son considerados de segunda 
categoría, con 10.000 o más habitantes; III) los núcleos urbanos con po-
blación inferior a 10.000 habitantes son considerados comunas.

Naturalmente, cada una de estas categorías implica una asignación 
diferencial de recursos disponibles por coparticipación de segundo ni-
vel, como así también un desfasaje en el cálculo de las asignaciones 
a cada distrito del tercer nivel, al actualizarse el cálculo de la pobla-
ción entre censos. Asimismo, es importante destacar que la autonomía 
municipal aún no está presente en la provincia de Santa Fe. Para su 
implementación se necesitaría o bien una ley o bien una reforma cons-
titucional que la habilite. A fines de 2018, ambas situaciones no han 
logrado aún el consenso político necesario.

Además de los fondos provenientes de la recaudación impositiva 
nacional, los ingresos que se transfieren a los gobiernos locales están 
integrados por la recaudación que se genera por el impuesto provin-
cial a los ingresos brutos, los impuestos sobre patentes e inmobiliario 
y el Fondo Federal Solidario, que fue eliminado recientemente. 

La Tabla 1 detalla el monto percibido en el primer trimestre de 2018, 
por todo concepto para cada categoría del tercer nivel de gobierno. Es-
tas distribuciones se realizan en el marco de leyes que establecen los 
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 11 . Art . 123 de la Constitución Nacional .
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mecanismos de asignación de los distintos recursos fiscales (Gob. de 
la Prov. de Santa Fe, 2018). Como se puede observar, las ciudades de 
Rosario y Santa Fe reciben –conjuntamente– 40,87% de los recursos 
coparticipables del segundo nivel.

Tabla 1. Coparticipación a municipios y comunas. Transferencias totales. Año 2018

Categorías Enero Febrero Marzo 
1er Trimestre 

Total Participación 

Mun. de 1º  $626.437 $792.357 $562.722 $1.981.517 40,87% 

Mun. de 2º  $564.371 $737.905 $510.865 $1.813.143 37,40% 

Comuna $320.126 $443.013 $290.715 $1.053.855 21,74% 

Total $1.510.935 $1.973.277 $1.364.304 $4.848.516 100,00% 

 
 Fuente: Min. de Economía, Provincia de Santa Fe. Dirección General de Ingresos Públicos  

 

Por su parte, el criterio de repartición de los ingresos nacionales 
desde el segundo al tercer nivel es el siguiente: 8% del total copartici-
pable se reparte de manera directa entre todos los municipios. Sobre el 
92% restante, se otorga a las comunas un 3%12 y 3% a los municipios 
de primera categoría (Rosario y Santa Fe). En total, integran 13,43% 
del total coparticipable. 

Dentro de cada categoría de municipios los recursos se reparten de 
la siguiente forma: el 70% bajo el criterio de población que cada loca-
lidad posee en términos relativos dentro de su categoría, y el 30% en 
partes iguales. Para el caso de las comunas la relación en la distribución 
de los recursos es 80% por población relativa, y 20% en partes iguales.  

La Tabla 2 detalla los montos totales que recibió cada categoría, 
sean municipios o comunas, en el primer trimestre de 2018. Que como 
ya se dijo, es el 13,43% del total de coparticipación federal, mientras 
que el resto de esos fondos van a las arcas provinciales quienes en base 
a sus mecanismos institucionales deben designar su destino.

Por su parte, la Tabla 3 muestra la asignación de recursos con origen 
en la recaudación provincial13. Del monto coparticipado 39,57% tiene 
como destino los dos municipios de primera categoría, 37,75% corres-
ponde al resto de los municipios y 22,69% al conjunto de las comunas.

 12. Es decir, 3% sobre el 92% restante.
 13. En términos generales, para la distribución de montos provenientes 

de ingresos brutos se toman los mismos porcentajes y mecanismos 



 - 203

Tabla 2. Coparticipación a municipios y comunas de impuestos nacionales. Año 2018
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Categorías Enero Febrero Marzo 
1er Trimestre 

Total Participación 
Mun. de 1º   $330.129   $307.186   $275.242   $ 912.558  42,51% 
Mun. de 2º   $286.998   $267.052   $239.282   $ 793.332  36,95% 
Comunas  $159.524   $148.437   $133.002   $ 440.963  20,54% 
Total  $776.651  $722.675   $647.527  $2.146.855  100,00% 

 
Fuente: Min. de Economía, Provincia de Santa Fe. Dirección General de Ingresos Públicos

Tabla 3. Coparticipación a municipios y comunas de impuestos provinciales. Año 2018

Fuente: Min. de Economía, Provincia de Santa Fe. Dirección General de Ingresos Públicos 

Si se toma como referencia el primer trimestre de 2018, el 55,72% 
de los montos coparticipados a los gobiernos locales provienen del 
ámbito provincial, y el 44,28% restante del nacional. Por su parte, el 
Gráfico 1 muestra la distribución a los municipios y comunas de la to-
talidad de recursos provinciales. Aproximadamente 4 de cada 5 pesos 
recaudados quedan en el ámbito provincial, lo que implica un margen 
de recursos acotado para que los gobiernos locales implementen po-
líticas económicas sociales de inclusión. Lo anterior, brinda indicios 
de que el esquema de concentración de recursos a nivel nacional se 
replica al interior de la provincia. 

Categorías Enero Febrero Marzo 
1er Trimestre 

Total Participación 

Mun. de 1º   $296.307   $485.171   $287.479   $1.068.958  39,57% 

Mun. de 2º   $277.373   $470.853   $271.583   $1.019.810  37,75% 

Comunas  $160.602   $294.576   $157.713   $612.891  22,69% 

Total  $734.283  $1.250.601   $716.776   $ 2.701.661  100,00% 

 
 

que los utilizados para los fondos federales. El producido del impues-
to inmobiliario, que es el de principal recaudación, se coparticipa en 
un 50%. La distribución se efectúa en forma automática, siguiendo los 
siguientes parámetros: I) 80% en forma directamente proporcional a 
la emisión del impuesto inmobiliario total para cada jurisdicción; II) 
20% en forma directamente proporcional a la población de cada ju-
risdicción. El mismo criterio de distribución se usa para el impuesto 
automotor, pero en este caso con el 90% de lo recaudado. Por el lado 
de los impuestos a los sellos, su recaudación no se coparticipa.



204 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

Gráfico 1. Distribución de ingresos entre segundo y tercer nivel de gobierno. 
Prov. de Santa Fe. 1er trimestre 2018.

 

Gobierno de la prov. de Santa Fe

Coparticipacióna municipios y comunas

Fuente: elaboración propia en base a datos del Ministerio de Economía de Santa Fe

Por otra parte, cuando se realiza un análisis descriptivo de la apli-
cación del gasto, la Tabla 4 muestra que el monto total de inversio-
nes presupuestadas para el año 2018 alcanza una participación de 
14,72% del total de recursos destinados a la administración central, y 
de 46,42% en Organismos Descentralizados14. Si bien esta última ratio 
parece ser elevada, cuando se estima la participación del gasto de capi-
tal en la totalidad de la administración pública provincial, llega al nivel 
de 15,35%.  El resto se destina a gastos corrientes, lo que implica que 
tendrán en el transcurso del año una asignación específica.

Tabla 4. Presupuesto de la administración pública de la provincia de Santa Fe. Año 2018

 14. A saber: Sindicatura General de la Provincia, Instituto Autárquico de 
Industrias Penitenciarias, Ente Zona Franca Santafesina, Administra-
ción Provincial de Impuestos, Servicio de Catastro e Información Pro-
vincial, Caja de Asistencia Social de la Lotería, Dirección Provincial de 
Viabilidad, Dirección Provincial de Vivienda y Urbanismo, Aeropuerto 
Internacional de Rosario, Entre Regulador de Servicios Sanitarios.

Concepto 
Gastos Corrientes Gastos de Capital 

Total 
Monto Part. 

(%) Monto Part. 
(%) 

Administración Central  $114.208.938  85,28% $19.719.85  14,72% $133.928.753  

Organismos Descentralizados  $10.976.389  53,58% $9.509.600  46,42%  $20.485.989  
Instituciones de Seguridad 
Social  $36.760.187  99,62%  $139.764  0,38%  $36.899.951  

Total  $161.945.514  84,65% $29.369.179 15,35% $191.314.693  

 
 Fuente: Ley provincial 13.745. Provincia de Santa Fe
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Acuerdo Santafesino como resultado

La centralización de atribuciones en el ámbito federal se replica en 
las estructuras provinciales, por lo tanto, el diseño institucional del 
federalismo fiscal determina los resultados de asignación de recursos, 
como así las iniciativas que pueden desplegarse en el territorio. En el 
caso de la provincia de Santa Fe, actualmente se implementó una mo-
dalidad de trabajo que no solo incluye a los equipos gubernamentales 
sino también con la articulación y participación de los diferentes ac-
tores de la sociedad, con el objetivo de elaborar políticas expansivas 
tanto en el ámbito económico como social. Como resultado, se presen-
tó durante el primer semestre de 2018 el Acuerdo Santafesino por la 
Producción, el Trabajo y la Innovación con de la idea final de hacer 
frente de la mejor manera posible al contexto económico nacional.

La elaboración del documento final se centró en diversos ejes te-
máticos: 1. Formas de financiación de procesos productivos; 2. Uso 
eficiente de la energía o utilización de energías alternativas; 3. Instru-
mentos para mejorar la competitividad o fomentar el emprendeduris-
mo; 4. Problemáticas relacionadas al empleo (responsabilidad social 
empresaria, formación o capacitación, conflictividad laboral e infor-
malidad); 5. Problemática a resolver sobre cuestiones la infraestruc-
tura urbana o rural.

Con relación a la problemática laboral los programas que forman 
parte de la iniciativa son: 1) Nexo Oportunidad, un dispositivo que busca 
generar inclusión laboral de aquellos sectores con mayores dificultades 
de acceso al mercado de trabajo utilización capacitación y becas para 
prácticas laborales; 2) Implementación de los procedimientos preven-
tivos de crisis, que tienen como finalidad garantizar un acuerdo entre 
trabajadores y empleadores, para evitar despidos y disipar situaciones 
de conflictividad; 3) Programa Redes, que se ocupa de mejorar las con-
diciones de empleabilidad de las personas desocupadas u ocupadas con 
necesidades de recalificación, mediante el dictado de cursos; 4) Progra-
ma educación para el Mundo Laboral, que combina prácticas profesio-
nales para mejorar la formación de las escuelas técnicas, y programas de 
capacitación destinados a operarios y mandos medios; 5) Capacitación 
en oficios vinculados a empleos verdes, bajo el marco del cual se gene-
ran talleres de instalación de calefones solares y de autoconstrucción 
de equipos sencillos de aprovechamiento de energías renovables; 6) 
Programa provincial de formalización laboral, que tiene como objetivos 
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facilitar la transición de los trabajadores desde la economía informal a la 
economía formal, mediante incentivos estatales a empresas.

Como se puede observar, de los seis programas destinados a solu-
cionar problemas de empleo-empleabilidad, cuatro proponen alguna 
modalidad de capacitación con la cual se pueda cerrar la brecha de ha-
bilidades o de capacitación de la población objetivo con respecto a la de-
manda del mercado laboral. Pero, ¿cómo saber que el diagnóstico es el 
adecuado y que por ende los dispositivos identificados son los de mayor 
impacto?, ¿qué tipo de capacitaciones son las que promueven la obten-
ción y mantenimiento de un empleo?, ¿pueden los beneficiarios de éstos 
programas mantenerse empleados en el sector formal de la economía?

Las herramientas: tipos de evaluaciones y evaluación de impacto

En la sección anterior se ha buscado delimitar el rango de acción 
que puede desplegarse a nivel territorial, prestando atención a las li-
mitaciones institucionales que la provincia de Santa Fe tiene en rela-
ción a su capacidad de financiamiento de nuevas iniciativas en general. 
Por su parte, las posibilidades de incidencia en el mercado laboral a 
través de la política pública se realizan generalmente de forma indi-
recta, ya sea promoviendo una determinada actividad o bien creando 
planes focalizados en cuestiones relativas a problemáticas de empleo 
presente en algún segmento de la población.

En términos generales, la puesta en marcha de una determinada 
política supone una combinación entre limitaciones del marco insti-
tucional y de obtención de recursos, pero también sobre la gestión de 
los mismos. Desde el punto de vista económico, este último aspecto 
incluye problemas de agencia al interior de la organización, que se es-
tablecen a nivel de la relación entre los tomadores de decisión de las 
organizaciones estatales y el personal encargado de ejecutarlas; pero 
también al exterior de la organización, en lo referido a las modificacio-
nes del nivel de bienestar que –se supone– incide sobre la población 
beneficiaria de esa política o programa.

En ese sentido, los problemas de agencia se refieren a la gama de in-
centivos que las organizaciones públicas otorgar a su personal para el 
cumplimiento de los objetivos de política, como así también de los sis-
temas de monitoreo que se establecen para tal fin. El presente trabajo 
no abordará el aspecto interno, sino que se pondrá énfasis en las he-
rramientas que actualmente se encuentran disponibles para evaluar 
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los resultados de un programa y obtener una medida del beneficio que 
el mismo otorga a la población beneficiaria15 .

La evaluación es esencial para el debate público, es propia de un sis-
tema democrático y republicano y tiene un insumo fundamental: la in-
formación. El monitoreo y la evaluación son elementos fundamentales 
de la formulación de políticas basadas en evidencias. Ofrecen un con-
junto fundamental de herramientas que las partes interesadas pueden 
utilizar para verificar y mejorar la calidad, la eficiencia y la efectividad 
de las intervenciones en varias etapas de la implementación; dicho 
de otro modo: les permite centrarse en los resultados (Gertler et al . 
2017). De las estrategias de evaluación que han ido surgiendo desde la 
segunda mitad del siglo XX en adelante, Stalker (2018) identifica cua-
tro tipos: I) La evaluación en insumos; II) la evaluación por resultados; 
III) la evaluación por procesos y IV) la evaluación de impacto.

La primera es la más sencilla y sigue criterios de tipo contable, al pre-
guntarse sobre los recursos que hacen posible determinada actividad, 
con independencia de su resultado.  Básicamente, es una herramienta 
de control interno legal necesaria, pero insuficiente para evaluar una 
política en términos de su efectividad. Por su parte, la evaluación de re-
sultados se centra en las diferencias que pueden surgir entre el estable-
cimiento de un objetivo y el efectivamente alcanzado. De esta forma, se 
constituye como una herramienta de control de planificación. 

La tercera alternativa se refiere a la evaluación por procesos y re-
sulta la más informativa de las anteriores, dado que conecta insumos y 
resultados, al enfocarse en la relación causal que se establece en como 
los primeros se transforman en los segundos. Sin embargo, y a pesar 
de que resulta más complejo, no informa sobre el impacto que la apli-
cación de esa política tuvo en la población beneficiaria.

La evaluación de impacto busca establecer la relación causal que 
se establece entre la aplicación de una política que persigue un fin de 
mejora, con una serie de resultados. Es una técnica que permite esta-
blecer si el programa aplicado es en realidad el causante de los cam-
bios que se observan en la población que participa en el mismo, y no 
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 15. Lo anterior no excluye que los resultados de una evaluación no tengan 
repercusiones al interior de la organización. Sencillamente, se utiliza 
esta clasificación para poner foco en la relación con la población bene-
ficiaria.
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cualquier otro factor del entorno, o del comportamiento de los propios 
agentes bajo estudio (Tessmer 2016). 

Uno de los problemas más frecuentes en la atribución de causali-
dad es la discriminación de procesos que ocurren en paralelo, pero 
en donde uno no necesariamente es causa del otro16. Las técnicas de 
evaluación de impacto lidian con este tipo de problemas, organizando 
la información que se deriva de la aplicación de un programa, tratan-
do de emular estadísticamente condiciones de laboratorio. ¿Cómo se 
actúa en términos generales? Se genera un mínimo de dos grupos de 
individuos, un grupo control y otro tratamiento, al que se le aplica el 
programa, y se los compara mediante el promedio de las medidas se-
leccionadas para captar el impacto de la política. Si la media del gru-
po tratamiento es diferente y estadísticamente significativa del grupo 
control, se puede afirmar que la política generó un efecto causal de 
magnitud determinada, condicional a las variables elegidas. 

Por supuesto que el procedimiento es más complejo. Por ejemplo, 
debe asegurarse que todos los participantes tengan las mismas posi-
bilidades de participar en el programa, independientemente del grupo 
para el que fueron seleccionados. Dicha cuestión generalmente se so-
luciona mediante un sorteo, pero no es la única alternativa. Asimismo, 
en la práctica puede ocurrir que las personas cambien de grupo, o sim-
plemente desaparezcan de la muestra. En todo caso, la lista de dificul-
tades es más amplia e incluye no solo dificultades atenientes al análisis 
econométrico, sino también análisis sobre la implementación de la po-
lítica y del comportamiento de los agentes. Sin embargo, el núcleo del 
problema se mantiene, y es sencillo de entender: lograr comparar dos 
grupos estadísticamente semejantes, que se diferencien en una única 
cosa, si fueron beneficiarios –o no– de una medida.

En el caso de la aplicación de programas de carácter social, se pue-
den generar un diseño experimental en la implementación de un pro-
grama, tal que permita crear una estructura de información de la que 
pueda derivarse el impacto del mismo. Por supuesto que, más allá de 

 16. Es decir, procesos que se encuentran correlacionados. Si dos procesos 
se encuentran correlacionados, puede ser un indicio de que uno es 
consecuencia de otro, pero también puede estar ocurriendo que am-
bos puedan ser explicado simultáneamente por un tercer factor que no 
ha sido tenido en cuenta.
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las distintas técnicas econométricas que puedan existir para atacar un 
tipo problema, cada evaluación debe hacerse acorde a las necesidades 
de la población objetivo y de las capacidades de control, logística, me-
dición, seguimiento y auditoría de la agencia estatal que lo aplica. 

De lo anterior se derivan varios puntos: I) Según el programa que se 
está analizando la evaluación de impacto puede llegar a ser costosa; II) 
que aun siendo factible no todo programa vale la pena de ser evaluado; 
III) que este tipo de estudios son intensivos en el uso de información 
estadística desagregada, por lo que exigen como requisito previo ma-
yor despliegue de recursos en instancias de relevamiento.

Por otra parte, en los aspectos positivos, la evaluación de impacto 
permite: I) determinar si una política logra tener los efectos deseados 
en la población objetivo; II) identificar qué componentes de un pro-
grama son más importantes para producir un impacto; III) comparar 
entre distintos programas alternativos a los fines de establecer cuál 
tiene mayor impacto en la población objetivo; IV) determinar si los 
resultados de un programa son replicables; V) implementar de forma 
eficiente los recursos destinados al programa.

De esta forma, con el uso de ésta técnica se busca responder pre-
guntas tales como: ¿La intervención tiene los efectos esperados sobre 
los beneficiarios? ¿Algunos grupos de beneficiarios fueron más afec-
tados por la intervención que otros? ¿En qué magnitud mejoró el pro-
blema? ¿Existieron efectos adversos no planificados o contemplados? 
¿Cuál es la magnitud de la duración de los efectos en el tiempo?

Como se puede observar, si bien la implementación de este tipo 
de evaluaciones insume un gasto adicional de recursos, su aplicación 
supone un ahorro al poder identificar las áreas de mayor eficiencia 
en la aplicación del gasto y, en consecuencia, favorecen procesos de 
aprendizaje al interior de las organizaciones basadas en la evidencia. 
Retomando el punto establecido en las secciones anteriores, la incor-
poración o profundización de este tipo de herramientas a la gestión 
provincial, tienen la propiedad de ser factibles de implementarse, con-
dicional a la flexibilidad de la organización para retroalimentar la apli-
cación y diseño de políticas.

Mercado laboral en AGR

En la presente sección se clasificará el mercado laboral de la pro-
vincia de Santa Fe. Se lo caracterizará tomando distintos indicadores 
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socioeconómicos a los fines de poder delimitar distintas poblaciones 
objetivas sobre las cuales se pueda incidir con Programas Activos en el 
Mercado Laboral (PAML). La caracterización se realizará mediante la 
Encuesta Permanente de Hogares (EPH), considerando como un todo 
a los dos aglomerados urbanos ubicados en la provincia, el Aglomera-
do Gran Rosario y el Aglomerado Gran Santa Fe.

La caracterización

La Tabla 5 muestra la composición por grupos etarios del total de 
la población relevada, discriminado según ingreso promedio, tasa de 
empleo, nivel de informalidad, y tasa de desocupación. El relevamiento 
que provee la EPH, permite analizar 1.367.009 de personas, que re-
presentan 39,26% de la población total de la provincia, y aproxima-
damente 43% de la población urbana. La población se encuentra seg-
mentada, acorde a la clasificación estándar, en tres grupos etarios: I) 
Jóvenes (16-24 años), II) Jóvenes-Adultos (25-34 años) y III) Adultos 
(35-65 años). El supuesto subyacente es que se considera a cada grupo 
con habilidades diferentes para ingresar al mercado laboral, el ingre-
so que pueden obtener y el grado de formalidad que pueden alcanzar. 
Asimismo, cada grupo etario se encuentra dividido por género, para 
captar diferencias en relación a este punto .

Del análisis descriptivo de la tabla, se destaca la situación asimétri-
ca en cuanto al género. En todos los niveles etarios, las mujeres pre-
sentan un nivel de ingreso menor al promedio de toda la población 
y al de sus contrapartes masculinos por cada nivel etario. Si bien el 
ingreso de las mujeres aumenta para mayores niveles de edad, nunca 
logran superar el promedio de ingresos de hombres en el mismo gru-
po etario. La situación asimétrica se repite en otras variables. La tasa 
de empleo de las mujeres es menor en los tres rangos, con diferencias 
mayores a los 25 puntos porcentuales entre hombres y mujeres mayo-
res a 25 años . 

En cuanto a la tasa de desocupación, el comportamiento es dispar. 
En el segmento joven, la desocupación de las mujeres es menor a la de 
los hombres, signado por la menor cantidad de éstas en el mercado 
laboral. Sin embargo, en el estrato de jóvenes adultos, cuando ya se 
supone que el grueso de las personas ha concluido o abandonado sus 
estudios formales, la tasa de desocupación de las mujeres es claramen-
te superior .
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Tabla 5. Ingreso promedio, tasa de empleo, informalidad y tasa de desocupación 
según grupo etario y condiciones de vulnerabilidad. Aglomerados urbanos de la 

prov. de Santa Fe. 1er trimestre de 2018.

Desafíos laborales en contexto. Instituciones, capacidades estatales y ...

 

 Ingreso promedio Tasa de empleo 

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total 

16 a 24 años  $     11.443   $       6.579   $       9.022  32,4% 25,7% 29,1% 

Participación 3,1% 3,0% 6,1% 5,1% 3,9% 9,1% 

25 a 34 años  $     17.500   $     11.516   $     14.754  86,6% 58,0% 72,2% 

Participación 8,8% 7,4% 16,2% 16,4% 11,1% 27,5% 

35 a 65 años  $     21.082   $     15.622   $     18.506  87,3% 60,1% 72,7% 

Participación 19,0% 16,9% 35,9% 33,8% 26,8% 60,7% 

 Informalidad Tasa de desocupación 

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total 

16 a 24 años 64,3% 70,8% 67,0% 26,9% 15,8% 22,5% 

Participación 13,9% 10,9% 24,8% 20,6% 8,0% 28,6% 

25 a 34 años 28,7% 35,3% 31,2% 6,4% 15,5% 10,3% 

Participación 17,9% 13,8% 31,6% 12,1% 22,1% 34,2% 

35 a 65 años 16,2% 28,1% 22,0% 5,0% 5,1% 5,1% 

Participación 15,4% 25,4% 40,8% 19,5% 15,8% 35,2% 

 

Fuente: elaboración propia en base a datos de la EPH

El análisis descriptivo alcanza rápidamente sus límites al no poder 
precisar ni la magnitud ni las fuentes de las asimetrías reportadas en-
tre géneros. Por ejemplo, las bajas tasas de desocupación en mujeres 
del segmento joven pueden ser un indicio de dos tipos de decisiones 
por completo distintas. En promedio, podrían estar decidiendo exten-
der sus estudios formales, por lo cual se retiran voluntariamente de la 
población económicamente activa para completar sus estudios. O bien, 
podrían retirarse por falta de oportunidades en el mercado.

Otro punto difícil de precisar es que sucede en el segmento de jóve-
nes adultos. Los indicadores por género describen una situación asi-
métrica a favor de los hombres, pero nuevamente sin poder precisarse 
si la situación obedece a cuestiones de discriminación laboral, deci-
siones personales con respecto a nivel de actividad, o de distribución 
del uso del tiempo al interior de las familias. Este último punto cobra 
especial relevancia cuando se tiene en cuenta el impacto del ciclo de 
embarazo en la trayectoria laboral de las mujeres, condicional a las 
leyes por licencia por maternidad, permiso por lactancia y de paterni-
dad, actualmente vigente.
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A los fines de aumentar el nivel de precisión, en las Tabla 6 y Tabla 
7 se replica el formato de la tabla anterior, pero discriminado entre po-
blaciones vulnerables y no vulnerables, entendiéndose a las primeras 
como aquellas familias que presentan necesitas básicas insatisfechas 
(NBI)17. Al primer trimestre de 2018, el 12,82% de la población de los 
aglomerados urbanos se encuentra en situación de vulnerabilidad, y 
es la que –bajo principios solidarios– se considera que debería hacer 
foco los PAML . 

Tabla 6. Ingreso promedio, tasa de empleo, informalidad y tasa de desocupación 
según grupo etario y condiciones de vulnerabilidad. Población sin NBI en 

aglomerados urbanos de la prov. de Santa Fe. 1er trimestre de 2018.

 17. Se consideran hogares con NBI aquellos en los cuales está presente al 
menos uno de los siguientes indicadores de privación: Hogares que ha-
bitan viviendas con más de 3 personas por cuarto (hacinamiento críti-
co); Hogares que habitan en una vivienda de tipo inconveniente (pieza 
de inquilinato, vivienda precaria u otro tipo); Hogares que habitan en 
viviendas que no tienen retrete o tienen retrete sin descarga de agua; 
Hogares que tienen algún niño en edad escolar que no asiste a la es-
cuela; Hogares que tienen 4 ó más personas por miembro ocupado y 
en los cuales el jefe tiene bajo nivel de educación (sólo asistió dos años 
o menos al nivel primario).

Fuente: elaboración propia en base a datos de la EPH

 

 Ingreso promedio Tasa de empleo 

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total 

16 a 24 años  $     11.443   $       6.579   $       9.022  32,4% 25,7% 29,1% 

Participación 3,1% 3,0% 6,1% 5,1% 3,9% 9,1% 

25 a 34 años  $     17.500   $     11.516   $     14.754  86,6% 58,0% 72,2% 

Participación 8,8% 7,4% 16,2% 16,4% 11,1% 27,5% 

35 a 65 años  $     21.082   $     15.622   $     18.506  87,3% 60,1% 72,7% 

Participación 19,0% 16,9% 35,9% 33,8% 26,8% 60,7% 

 Informalidad Tasa de desocupación 

Grupo etario Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total 

16 a 24 años 64,3% 70,8% 67,0% 26,9% 15,8% 22,5% 

Participación 13,9% 10,9% 24,8% 20,6% 8,0% 28,6% 

25 a 34 años 28,7% 35,3% 31,2% 6,4% 15,5% 10,3% 

Participación 17,9% 13,8% 31,6% 12,1% 22,1% 34,2% 

35 a 65 años 16,2% 28,1% 22,0% 5,0% 5,1% 5,1% 

Participación 15,4% 25,4% 40,8% 19,5% 15,8% 35,2% 
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Tabla 7. Ingreso promedio, tasa de empleo, informalidad y tasa de desocupación 
según grupo etario y condiciones de vulnerabilidad. Población con NBI en 

aglomerados urbanos de la prov. de Santa Fe. 1er trimestre de 2018.
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Fuente: elaboración propia en base a datos de la EPH

La desigualdad entre los grupos sin y con NBI es visible en todas 
las variables. Por ejemplo, el ingreso promedio de la población entre 
16 y 65 años es casi el doble en la población no vulnerable. Solo la 
mitad de las personas vulnerables tiene un empleo, y el 60% de esos 
empleos son informales. Asimismo, el porcentaje de personas que bus-
can activamente trabajo es de aproximadamente 19%, inclinándonos a 
interpretar esta ratio por el efecto desaliento que supone no encontrar 
trabajo. Finalmente, dentro de la población vulnerable, la más castiga-
da es la franja joven.

Las diferencias entre las personas con y sin cobertura de NBI tam-
bién se ven reflejadas en los niveles educativos alcanzados. El Gráfi-
co 2 muestra a la población agrupada por niveles de educación. Para 
simplificar la presentación, dentro de “secundaria incompleta” se han 
agrupado a quienes han completado estudios primarios junto a quie-
nes se encuentran cursando estudios secundarios. Lo mismo aplica 
para “secundaria completa”, que agrupa a quienes completaron el nivel 
secundario y a quienes tienen estudios superiores en curso . 
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Gráfico 2. Nivel educativo alcanzado para población de 16 a 65 años, 
con y sin NBI. Santa Fe
1er trimestre de 2018.

 

Si se toma el total de la población entre 16 y 65 años, el 33,58% 
no finalizó estudios de nivel secundario. Sin embargo, el 16% de esa 
población aún asiste a los institutos de educación, por lo que, aún 
puede completar dicho nivel. Por su parte, el 46% de la población 
terminó el nivel secundario y solo el 17% puedo finalizar la educa-
ción superior, aun cuando en ambas ciudades de primera categoría 
de la provincia18 se cuentan con universidades públicas de acceso li-
bre e irrestricto. 

Cuando la atención se centra en la población con NBI entre 16 y 65 
años, casi el 10% no completa el nivel primario o no tiene instrucción. 
Más de la mitad de las personas no finaliza el secundario (52,04%) y el 
13% de esa población se encuentra cursando ese nivel. Los individuos 
con secundaria completa alcanzan el 35,40% del grupo seleccionado. 
Por su parte, quienes finalizan los estudios superiores solo represen-
tan el 2,88% de la población vulnerable. 

En lo que se refiere a la distribución del ingreso de la provincia, la 
misma presenta una menor concentración que el nivel nacional. En 
efecto, para el primer trimestre de 2018, el coeficiente de Gini a nivel 

 18. Es decir, las ciudades de Rosario y de Santa Fe. Las mismas, son tam-
bién donde se realiza el grueso del relevamiento de los datos de la EPH.
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nacional es de 0,4376 en tanto que a nivel provincial 0,3721. La Tabla 
8 muestra la participación del ingreso según fuente de ingreso, cla-
sificados por ocupación principal, ocupación secundaria, jubilacio-
nes y pensiones, transferencias y capital. Como se puede observar, la 
principal fuente de ingresos tanto a nivel nacional como provincial, 
es la que se deriva de la ocupación principal. En Santa Fe, aproxima-
damente el 67% de las familias obtienen ingresos por medio de esta 
fuente .

Tabla 8. Participación del ingreso según fuente de ingreso. 1er trimestre 2018

Desafíos laborales en contexto. Instituciones, capacidades estatales y ...

Fuente: elaboración propia en base a datos de la EPH

La Tabla 9 profundiza el análisis anterior al mostrar la porción del 
coeficiente de Gini que explica cada fuente de ingreso. En este caso, la 
fuente principal de ingreso de los hogares es también la causa princi-
pal de mayor desigualdad en la distribución del ingreso tanto a nivel 
nacional como a nivel provincial. Además, se observa la baja importan-
cia que tienen los ingresos de capital dentro del coeficiente. Es impor-
tante tener en cuenta que la única fuente de ingresos con coeficiente 
negativo son las transferencias, que es lo esperado debido a que mitiga 
la concentración del ingreso. En el caso de las transferencias, es más 
importante el efecto igualador que tienen en la provincia que a nivel 
nacional (Jara Musuruana, 2018).

Tabla 9. Participación en el Coeficiente de Gini de cada fuente de ingreso

Fuente: elaboración propia en base a datos de la EPH

 Ocupación 
Principal 

Ocupación 
Secundaria 

Jubilaciones 
y 

Pensiones 
Transferencias Capital 

Santa Fe 66,93% 2,42% 21,45% 0,98% 0,22% 

Nacional 62,35% 3,61% 21,94% 1,14% 1,27% 

 
 

 Ocupación 
Principal 

Ocupación 
Secundaria 

Jubilaciones 
y 

Pensiones 
Transferencias Capital 

Santa Fe 65,58% 2,92% 22,80% -1,50% 0,43% 

Nacional 57,97% 4,67% 22,66% -1,25% 2,29% 
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Finalmente, la Tabla 10 muestra la elasticidad-Gini del ingreso eva-
luado como un cambio marginal en la composición del ingreso que 
modifica la desigualdad total. Como se puede observar tanto la ocupa-
ción principal como el ingreso por jubilaciones tienen una elasticidad 
aproximada a la unidad, esto implica que ante un cambio marginal en 
alguna de estas dos fuentes de ingreso la desigualdad del ingreso se 
mantendrá inalterada. Al mismo tiempo, el ingreso por la ocupación 
secundaria y el ingreso por capital ambos aumentan la concentración 
del ingreso, dado que su elasticidad es mayor a la unidad. Esta obser-
vación también aplica a nivel nacional.

Tabla 10. Elasticidad-Gini del ingreso por cada fuente

 19.  Las mismas se encuentran constituidas por el monto del seguro de des-
empleo y el ingreso por subsidio o ayuda social (en dinero) del gobier-
no, iglesias, entre otros.

 Ocupación 
Principal 

Ocupación 
Secundaria 

Jubilaciones 
y 

Pensiones 
Transferencias Capital 

Santa Fe 0,9799 1,2074 1,0629 -1,5282 1,9130 

Nacional 0,9297 1,2934 1,0328 -1,0958 1,8043 

 

 

Fuente: elaboración propia en base a datos de la EPH

Finalmente, las transferencias19 mitigan la concentración del ingre-
so su elasticidad es negativa, y el efecto que generan al interior de la 
provincia implica que éstas tienen un efecto igualador más progresi-
vo que el registrado a nivel nacional. Sin embargo, el solo hecho de 
aumentar la participación de las transferencias en el ingreso total no 
necesariamente garantiza una caída en la desigualdad. Para tal fin, es 
necesario que los planes estén establecidos de manera focalizada y efi-
ciente . 

La evidencia empírica

El desarrollo anterior ha mostrado una caracterización de la 
población urbana de la provincia de Santa Fe, atendiendo a distin-
tos indicadores socioeconómicos, con la finalidad de disponer de 
una primera aproximación al perfil de la población en relación a 
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las variables seleccionadas. El análisis ha mostrado que son las muje-
res, el segmento joven, y las personas en situación de vulnerabilidad 
los más perjudicados en términos de ingreso y posibilidades de con-
seguir un empleo, incluso con independencia del nivel de formalidad. 
Asimismo, al interior de la provincia de Santa Fe, la máxima fuente de 
desigualdad proviene de la ocupación principal, vale decir, de la posi-
bilidad de acceder y mantener un empleo.  Sin embargo, por más com-
pleta que sea la caracterización descriptiva, ésta no es suficiente para 
identificar las fuentes originan las asimetrías mencionadas.

Las políticas públicas que atacan problemas de empleo (genérica-
mente, denominados PAML) se supone que se encuentran diseñadas 
para atacar dichas causas. Ahora bien, ¿cuáles son los resultados (o 
impactos) que a nivel general obtuvieron estas prácticas? En un es-
tudio recopilatorio de experiencias PAML para América Latina, White 
(2018) muestra que la evidencia empírica relacionada a la interven-
ción del Estado en temas de empleo juvenil ha logrado como resultado 
aumentar levemente el empleo y los ingresos de los jóvenes que parti-
cipan en ellas. En términos generales, suelen existir efectos significa-
tivos para la promoción de la iniciativa empresarial y la capacitación 
profesional, pero no para los servicios de empleo y el empleo subsi-
diado. Por supuesto, los resultados generales no son sencillamente 
extrapolables, dado que los contextos y las modalidades de aplicación 
difieren según la población y territorio de referencia.

Por su parte, Berniell y de la Mata (2017) han realizado el mismo 
trabajo recopilatorio para programas de empleo exclusivamente apli-
cados en Argentina. En términos generales, identifican cuatro cate-
gorías con las que clasificar las diversas políticas implementadas: I) 
Programas de capacitación, que intentan formar las competencias de-
mandadas por los empleadores; II) intermediación laboral o servicios 
de empleo, que intentan conectar oferta y demanda de trabajadores; 
III) Incentivos al empleo en el sector privado o público, que tratan de 
promover la contratación de jóvenes, generalmente por medio de sub-
sidios al salario o deducciones impositivas; IV) programas que combi-
nan uno o más de los formatos anteriores.

Las barreras de inserción al mercado laboral que identifican pue-
den asociarse en dos grandes grupos: las que tienen que ver con una 
posible falta de habilidades relevantes para el mundo laboral, y las re-
lacionadas con imperfecciones informativas que afectan a la proble-
mática de primer empleo. Al respecto, muestran que los programas 

Desafíos laborales en contexto. Instituciones, capacidades estatales y ...
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de capacitación –de algún tipo– tienen bajo impacto en la formación 
del capital humano de la población beneficiaria. Por el contrario, el 
mecanismo que opera en aquellos casos que se consideran exitosos es 
que los programas de empleo disminuyen los costos de información y 
de búsqueda de los postulantes, facilitando la contratación por parte 
de las empresas.

A la luz de la evidencia disponible y habiendo observado la des-
cripción de los distintos perfiles laborales de la provincia de Santa Fe, 
surgen interrogantes sobre el impacto que las experiencias de tipo 
PAML, que se están implementando en el territorio, están teniendo so-
bre el nivel de bienestar general de sus beneficiarios. El desarrollo de 
capacidades estatales en este sentido, puede ser una oportunidad para 
desencadenar procesos de mejora tanto a nivel de organización como 
a nivel de resultados en la implementación de políticas públicas.

Conclusiones

Como norma general la búsqueda del desarrollo social debe estar 
dirigida a la inclusión, la justicia social y la igualdad, por lo tanto, se 
debe fomentar no solo la integración, sino también la erradicación de 
la pobreza. Por lo general, se afirma que un país es socialmente justo 
cuando todas las personas que lo integran poseen los mismos dere-
chos, y potencialmente, no tienen condiciones exógenas limitantes.

Sin embargo, la igualdad de derechos no implica necesariamente 
igualdad de condiciones. “Una oportunidad efectivamente igual im-
plica no solo derechos sino también condiciones, algunas condiciones 
materiales e intelectuales mínimas, salario decente y lectura” (Pr-
zeworski, 2010). En este trabajo se ha pretendido poner énfasis no 
en las condiciones potenciales, sino en desarrollar un diagnóstico de 
límites y capacidades estatales que determinan el rango de iniciativas 
que se promueven desde el nivel provincial con respecto al mercado 
laboral.

Dado el limite institucional que presenta la asignación de los re-
cursos existentes mediante el esquema de federalismo fiscal, que en 
la práctica queda supeditada en mayor medida a los gastos corrien-
tes y deja poco margen para usar los fondos en gasto de capital; la al-
ternativa que se presenta es en mejorar los niveles de eficiencia en la 
utilización de esos mismos recursos, mediante distintas instancias de 
evaluación. Por supuesto, lo anterior no pretende agotar el rango de 
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posibles iniciativas, pero si indica la necesidad de crear capacidades 
estatales para su desarrollo, en aquellas áreas en donde la compleji-
dad del problema hace necesario trabajar con diseños de política ba-
sadas en evidencia (y también donde sea factible).

Los Programas Activos en el Mercado Laboral, han sido largamente 
estudiados en relación a sus impactos. En América Latina en general, 
y en Argentina en particular, han demostrado que en la mayoría de los 
casos hay margen para mejorar dichos programas o reformularlos. Si 
bien el cambio estructural supone un esquema más ambicioso, la uti-
lización de las herramientas propuestas parecen ser un buen comple-
mento para ir solucionando problemas preexistentes, sobre la base de 
lo cual se puedan promover iniciativas de mayor envergadura.
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Resumen

La presente investigación revisa la literatura sobre las teorías de 
desarrollo regional y las diversas posturas adoptadas respecto a las 
disparidades territoriales. Asimismo se propone estudiar su relación 
con el desarrollo económico de una sociedad repasando el debate, aún 
hoy vigente, respecto de si las desigualdades son parte –inevitable y 
necesaria– del proceso de desarrollo o bien un obstáculo que limita 
las oportunidades futuras de progreso. Con la finalidad de presentar 
una lectura del caso de la provincia de Santa Fe, se describen las asi-
metrías y desequilibrios que caracterizan a la misma y se proponen 
algunas interpretaciones para explicar la persistencia en el tiempo de 
dichas desigualdades regionales a pesar de los esfuerzos realizados 
para mitigarlas. 

Palabras Claves: desigualdades regionales, concentración, desarrollo 

 1.  Docente e Investigadora en Instituto de Investigaciones Económicas, 
FCEyE (UNR) y CBC (UBA). Coordinadora del área de Información en 
Secretaría de Empleo, Ministerio de Producción y Trabajo de la Nación.



224 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

Introducción 

La geografía económica mundial ha registrado históricamente las 
profundas dive rgencias que se presentan en los niveles de actividad 
productiva y, por tanto, de riqueza de los países; reconociendo como 
rasgo característico de las economías la marcada desigualdad entre 
las regiones2. Así, estas desigualdades se han convertido en uno de los 
mayores desafíos del desarrollo a nivel mundial y, entre sus múltiples 
manifestaciones, las desigualdades territoriales han adquirido gran 
relevancia como tema de investigación y objetivo de política pública 
(CEPAL, 2009; Banco Mundial, 2009). Las asimetrías socioeconómicas 
entre territorios también han sido un tema presente a lo largo de toda 
la historia argentina (Cao y Vaca, 2006; Gelman, 2011) y el problema 
del desarrollo desigual de las distintas regiones y provincias del país 
persiste hasta la actualidad.

La presente investigación revisa la literatura existente sobre las 
teorías de desarrollo regional y las diversas posturas adoptadas al 
abordar las disparidades territoriales. Asimismo se propone estudiar 
su relación con el desarrollo económico de una sociedad repasando 
el debate, aún hoy vigente, respecto de si las desigualdades son parte 
–inevitable y necesaria– del proceso de desarrollo o bien un obstáculo 
que limita las oportunidades futuras de progreso. Siguiendo a Modre-
go y Cazzuffi (2015), este debate tiene profundas implicancias en rela-
ción a la pertinencia o no de las políticas territoriales. 

En este dilema se enfrentan básicamente dos posturas: aquellos a 
favor de la concentración de los recursos en determinadas zonas, que 
genera economías de aglomeración y por tanto refuerza la eficiencia 
económica a nivel nacional, en contraposición a otros que plantean que 
las regiones rezagadas suponen una restricción en el desarrollo poten-
cial, dados los activos y capacidades territoriales subutilizadas. Este 
debate en términos de la concentración económica y las desigualdades 
regionales consecuentes es un tema de discusión desde los orígenes 
de la Ciencia Regional y la Economía Espacial. No obstante, en la ac-
tualidad ha vuelto a tomar protagonismo a partir de la publicación de 
informes del Banco Mundial (BM, 2009) y la Comisión Económica para 

 2.  Siguiendo a Moncayo (2004) más de la mitad del PIB global es genera-
do por el 15% de la población, la cual ocupa tan sólo el 10% del terri-
torio mundial. 
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América Latina (CEPAL, 2009) con posturas contrapuestas. El BM, por 
un lado, sostiene que la concentración de la actividad en determinadas 
zonas es un fenómeno económico inevitable y su dispersión es con-
traproducente. Asume que el camino para obtener los beneficios del 
crecimiento desigual será fomentar dicha concentración, aumentando 
la integración entre las zonas avanzadas y rezagadas. Por otro lado, la 
CEPAL argumenta que el mercado amplifica las disparidades y que la 
desigual distribución territorial de la actividad debe considerarse un 
problema de política pública. Para su solución propone llevar adelante 
procesos autónomos de desarrollo. 

En este contexto, estudiar las tendencias económicas regionales tie-
ne un interés académico pero al mismo tiempo es un tema de relevancia 
social. Por una parte, existe un interés teórico en intentar comprender 
cómo las regiones se desenvuelven económicamente en el actual esce-
nario de competencia globalizada. Y, por otra, el análisis de evidencia 
empírica aporta herramientas de utilidad para el diseño, planificación 
e implementación de políticas de desarrollo económico regional y na-
cional. En este sentido es importante destacar la necesidad de medidas 
de los desequilibrios a través de instrumentos precisos, que permitan 
obtener datos para la toma de decisiones y la planificación. 

Como se desprende de lo anteriormente expuesto, la problemática 
de las disparidades regionales continúa siendo un eje de debate teó-
rico y preocupación económica, pero al mismo tiempo, forma parte 
de una preocupación política. Mitigar las desigualdades territoriales 
y lograr un desarrollo espacialmente equilibrado se encuentran entre 
los objetivos declarados en las propuestas oficiales de ordenamiento 
territorial presentadas en los últimos años en Argentina. El Plan Es-
tratégico Territorial (PET) es una guía para el despliegue de la inver-
sión pública en el territorio con el objeto de construir una Argentina 
integrada, equilibrada, sustentable y socialmente justa (Ministerio del 
Interior, Obras Públicas y Vivienda, s.f).

A nivel local, este debate tiene gran relevancia en la provincia de 
Santa Fe que presenta una marcada heterogeneidad espacial en lo que 
refiere a su grado de desarrollo y una fuerte concentración de la ac-
tividad económica3. Las asimetrías territoriales que caracterizan a la 

Consideraciones sobre el tratamiento teórico de las desigualdades regionales. Un...

 3.  Respecto a la actividad industrial, la zona centro-sur, y principalmen-
te la franja costera cercana a Rosario, presenta una aglomeración de 
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provincia han sido relevadas en diversos trabajos previos (Pellegrini y 
Platino, 2011; Platino, 2012) y también corroboradas a través de técni-
cas de exploración espacial (Platino, 2013; Pellegrini y Platino, 2014; 
Platino y Pellegrini, 2015). Para ello se ha trabajado con numerosas 
variables en la distribución geográfica de la industria, de la población 
y de aspectos sociales como pobreza y NBI. Esta evidencia empírica 
permitió poner en relieve dicha problemática en Santa Fe, localizando 
las disparidades geográficamente y mapeándolas para hacer observa-
ble las profundas asimetrías existentes. En este contexto, el gobierno 
provincial ha expresado su preocupación e interés político respecto 
de las desigualdades territoriales asumiendo entre sus compromisos 
de gestión promover un desarrollo territorial más equitativo. En los 
últimos años, aplicó un plan de regionalización4 que procura un de-
sarrollo armónico entre las distintas zonas poniendo de manifiesto la 
relevancia del debate sobre la conveniencia o no de reducir la concen-
tración de la actividad económica y las desigualdades regionales para 
la definición y elaboración de las políticas públicas provinciales.

1. Que se entiende por desequilibrios/desigualdades regionales 

El punto de partida será el interrogante acerca de cómo plantean y 
abordan el problema de las desigualdades regionales las distintas teo-
rías del desarrollo regional. Sin embargo, para responderlo será nece-
sario, primero, aclarar que se entiende por desigualdades regionales. 

Las desigualdades son un aspecto predominante en las sociedades 
y por supuesto América Latina no escapa a dicha realidad. Argentina, 
en particular, se caracteriza por presentar grandes diferencias entre 
las diversas regiones del país. Sin embargo, no todas las diferencias 
regionales son un problema, los territorios presentan distintos aspec-
tos físicos, económicos, ambientales, demográficos, etc. En términos 
estrictos, las desigualdades son elementos de particular importancia 
en el nivel de bienestar o desarrollo de las sociedades. De acuerdo 

establecimientos manufactureros, algunos de importancia nacional e in-
ternacional, así como de puestos de trabajo ocupados y valor agregado 
industrial. Por otro lado,  más de la mitad de la provincia mantiene muy 
bajos niveles de industrialización e incluso de densidad demográfica.

 4.  http://www.santafe.gov.ar/index.php/plan_estrategico_provincial/
content/view/full/110705
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con la CEPAL (2009, p.21) los cambios en la distribución espacial de 
la población, la actividad económica y la riqueza se incorporan como 
preocupación, en especial después de los años 30, cuando empiezan a 
tomar cuerpo las teorías y políticas de desarrollo regional y urbano. 

Los desequilibrios espaciales se reconocen a partir de la existencia 
de disparidades o diferencias económicas entre los espacios que com-
ponen un determinado territorio, haciendo referencia a las diferen-
cias entre los valores que alcanzan las variables económicas dentro de 
cada espacio. Cuando se habla de los problemas económicos espacia-
les es muy frecuente que se utilicen, de forma indistinta, los términos 
desigualdades, desequilibrios, diferencias y disparidades (Cuadrado 
Roura, 1987 p. 12). 

Tal como destaca Rodríguez Rodríguez (1988, p.98) no es fácil en-
contrar una definición del concepto “desequilibrio”. Algunas caracte-
rizaciones permiten pensar en los desequilibrios como un diferencial 
en el desarrollo económico de ciertas áreas respecto a otras. En este 
sentido tres rasgos son los que sobresalen: I) el crecimiento económi-
co propicia (o no) las condiciones de vida de las personas en un espa-
cio; II) el desarrollo no es homogéneo en el territorio, por lo que los 
desequilibrios no son más que las diferencias registradas entre áreas; 
III) medir los desequilibrios supone definir y aceptar ciertos “niveles 
de desarrollo” para comparar zonas entre sí.

Sin embargo, se reconoce que la desigualdad es un problema de 
múltiples aristas. Contempla desde aspectos esencialmente éticos re-
lacionados a la naturaleza misma de la justicia social (Sen, 2000), hasta 
aspectos de connotación más instrumental, tales como los efectos de la 
desigualdad en el desempeño económico. En especial, el problema de 
las desigualdades regionales ha ido sumando relevancia, en las últimas 
décadas, dentro de la comunidad académica del desarrollo.

De acuerdo con Polése (1998) la expresión “desigualdad regional” 
es usada, fundamentalmente, para designar las inequidades en niveles 
de vida, de bienestar, o de desarrollo de la población de una determi-
nada región. En consecuencia refiere a una realidad compleja y multi-
dimensional donde distintos aspectos (educativos, sociales, sanitarios, 
y no sólo económicos) se interrelacionan dejando a la vista la existen-
cia de una inequitativa distribución del desarrollo económico. El men-
cionado autor considera conveniente diferenciar las desigualdades 
en el bienestar de las regiones de aquellas que refieren a la desigual 
distribución espacial de las actividades económicas y la población. Si 
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bien dicha distinción es relevante, es necesario destacar que ambos 
indicadores están profundamente correlacionados. En este sentido y 
coincidiendo con Cuervo Morales y Morales Gutiérrez (2009, p. 367) 
no es posible disociar totalmente ambos tipos de desigualdad, dado 
que el nivel de desarrollo depende en gran medida del tipo de activida-
des que se lleven adelante y de la concentración de la población. 

Con respecto a las implicancias que estas desigualdades suponen 
a una región, el origen de las mismas y el rol que desempeñan en los 
procesos de desarrollo no existe consenso en la literatura existente. 
Incluso, no son claros los argumentos teóricos acerca de que el equili-
brio en materia territorial sea conveniente o siquiera posible. Por ello 
y con la finalidad de abordar esta problemática a continuación lleva-
remos adelante una revisión  del pensamiento sobre el desarrollo fun-
damentalmente en el campo de la Ciencia Regional como subdisciplina 
de la ciencia económica. 

2. Implicancias socioeconómicas de las desigualdades regionales. 
Distintas posturas teóricas

Si bien es una realidad la presencia de disparidades regionales y 
desequilibrios territoriales, no están claras las implicancias y efectos 
que estas suponen a una región y su desarrollo. Como se mencionó, no 
existen acuerdos académicos respecto a los factores que las determi-
nan, el rol que éstas pueden desempeñar en los procesos de desarrollo 
ni explicaciones ampliamente aceptadas sobre su tratamiento. 

En la economía espacial se identifican, principalmente, dos grandes 
ramas o corrientes de pensamiento respecto al tema de las disparida-
des regionales con distintos puntos de partida y, por tanto, conclusio-
nes de política diferentes. Por un lado se encuentran aquellos que de-
fienden el equilibrio o seguidores de la convergencia espacial, donde 
la escuela neoclásica es el mayor precursor, y que suponen que la eco-
nomía de mercado posee las condiciones suficientes para minimizar o 
eliminar los problemas que surgen a partir de la variable espacio. De 
este modo, los agentes económicos –buscando maximizar sus benefi-
cios o utilidad– conducirán a la economía (territorial) a una situación 
de óptimo económico. Por otro lado, aparecen aquellos asociados al en-
foque del desequilibrio o partidarios de la divergencia espacial, entre 
cuyos exponentes se encuentran la escuela neokeynesiana, la marxista 
y otras de menor relevancia teórica. De acuerdo con esta corriente, los 



 - 229

desequilibrios territoriales se originan a partir del funcionamiento del 
propio sistema capitalista y sólo serán eliminados con la política públi-
ca. Consideran que el espacio es heterogéneo en la dotación de factores, 
de recursos económicos y extraeconómicos; y sostienen que las rela-
ciones interespaciales son las responsables de las disparidades, que se 
reproducen –y acentúan– en lugar de corregirse. 

En este contexto se enmarca el presente trabajo que propone hacer 
una revisión de los distintos marcos teóricos y conceptuales de la lite-
ratura reciente (Ruiz Chiapeto, 2000; Tamayo Flores, 1998; Rózga Lu-
ter, 1994; Cuadrado Roura, 1987; Krugman, 1992; Fujita, Krugman y 
Venables, 1999), vinculándolo con autores más tradicionales (Perroux, 
1955; Myrdal, 1959; Hirschman, 1964; Richardson, 1978) respecto al 
trato que se le ha dado al tema de las desigualdades regionales. Se rea-
lizará una búsqueda de fuentes bibliográficas exponiendo las distintas 
posturas frente a las disparidades regionales, los factores que contri-
buyen a su aparición así como las propuestas para abordarlas. 

Como hemos mencionado, en los últimos años las corrientes del 
pensamiento económico se han dedicado a estudiar, a nivel teórico y 
empírico, los aspectos subyacentes y determinantes del crecimiento y 
desarrollo económico de los países. En consecuencia se ha obtenido 
como resultado una diversidad y multiplicidad de enfoques con que 
se ha tratado y se ha orientado el tema. A continuación se presenta 
una visión panorámica de las distintas posturas adoptadas por las di-
ferentes teorías y corrientes de pensamiento respecto al tema de las 
desigualdades y el crecimiento regional de la literatura existente. 

Escuela neoclásica

Desde el punto de vista de la economía neoclásica, el libre funcio-
namiento del mercado conduce a los países y regiones a una progresi-
va igualdad en los niveles de desarrollo. A mediados de la década del 
50 los trabajos de Solow y Swan fueron los primeros en plantear una 
explicación a las desigualdades. Argumentaron que dadas las propie-
dades de la función de producción –homogénea de grado uno–, en el 
largo plazo habrá convergencia de tasas de crecimiento y de los niveles 
de ingreso per cápita. 

Siguiendo a Cuervo Morales y Morales Gutiérrez (2009) esto su-
pone que las disparidades existirán en la medida en que el espacio 
geográfico o cualquier otro factor impidan la integración completa de 
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los mercados. En otras palabras, la persistencia de las diferencias de 
ingreso se debe a imperfecciones en los mecanismos “equilibradores” 
del mercado. Dichas imperfecciones u obstáculos institucionales des-
aparecerán con el proceso de crecimiento y las fuerzas de mercado 
lograrán igualar los niveles de ingresos regionales per cápita a medida 
que la economía avance en el proceso de desarrollo. 

Borts y Stein (1964) resumen los supuestos simplificadores del mo-
delo neoclásico detallando que el mismo asume pleno empleo, mer-
cados de competencia perfecta, un bien homogéneo con funciones de 
producción idénticas en las regiones, costos de transporte nulos, ren-
dimientos constantes a escala, oferta fija del trabajo e inexistencia de 
progreso técnico. Por tanto, las diferencias regionales en los salarios 
y en la renta del capital tienen su origen en las distintas dotaciones 
regionales de recursos (Coronado Guerrero, 1997). Con estas restric-
ciones y partiendo de una diferente dotación de factores en las regio-
nes, los trabajadores se trasladarán desde aquellas regiones con bajos 
salarios a otras de mayor de ingreso y el capital fluirá de las regiones 
ricas a las pobres, donde dada su escasez, su productividad será mayor. 
Así, la movilidad de factores –sin costo alguno– promoverá la conver-
gencia en los niveles de crecimiento, de desarrollo y disminución de 
las desigualdades . 

En definitiva, los desequilibrios o disparidades regionales son tran-
sitorios y coyunturales, y  dependiendo de la velocidad del proceso 
de ajuste, finalmente tenderán a desaparecer alcanzando un equilibrio 
estable. A partir de las condiciones descriptas esta corriente asume 
que cualquier desajuste o desequilibrio espacial será corregido gracias 
al libre funcionamiento de las fuerzas del mercado, las que actúan de 
manera automática. Siguiendo a Moncayo (2002) esta visión optimista 
del crecimiento interregional no da lugar de actuación a las políticas 
públicas tendientes a promover e impulsar el desarrollo de las regio-
nes y disminuir las disparidades entre ellas.   

Myrdal: Causación circular acumulativa

En el trascurso de los años 50 algunos economistas cuestionaron 
fuertemente la efectividad de los mecanismos de mercado para redu-
cir y remover los desequilibrios regionales, afirmando que las dispari-
dades no son transitorias ni accidentales sino que forman parte de la 
propia naturaleza del proceso de crecimiento y desarrollo económico. 
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Así, la persistencia de los desequilibrios regionales justificó el surgi-
miento y desarrollo de otro tipo de teorías sustentadas en instrumen-
tos conceptuales interdisciplinarios, siendo las ideas de esta corriente 
desarrolladas paralelamente por Myrdal, Perroux y Hirschman, entre 
otros. En dicho periodo las desigualdades socioeconómicas no sólo 
entre países sino entre regiones en el interior de los mismos se con-
virtieron en una problemática de interés para los gobiernos así como 
para la investigación académica. En este contexto surge la teoría de la 
causación circular acumulativa de Myrdal (1959) como una reacción 
al optimismo neoclásico, criticando el supuesto de función de produc-
ción única y enfatizando la importancia de los procesos acumulativos 
generados a partir de la interacción de la oferta y la demanda. Esta 
teoría parte de la idea de que el crecimiento regional es un proceso 
desequilibrado por oposición al concepto neoclásico del equilibrio es-
table. Desde la óptica de Myrdal en el proceso de desarrollo socioe-
conómico no aparecen mecanismos automáticos que corrijan los des-
equilibrios, sino que –por el contrario– sin aplicar elementos correc-
tores no se invertirá la tendencia natural, poniéndose en marcha un 
proceso acumulativo.   

Influenciado por la teoría de las economías duales de Lewis (1954), 
Myrdal formula una teoría que es considerada la primera en abordar 
el crecimiento espacialmente heterogéneo. Plantea que las diferencias 
regionales de desarrollo son el resultado de decisiones de localización 
óptima de las firmas y los trabajadores. La búsqueda de reducir cos-
tos y maximizar beneficios lleva a las firmas a concentrarse geográfi-
camente en las regiones prósperas estimulando, a su vez, dinámicas 
endógenas que refuerzan las ventajas iniciales y generan mayor creci-
miento en dichas áreas dando lugar a un proceso de “causación circu-
lar” (Modrego y Cafuzzi, 2015, p.13). De esta manera, algunas áreas se 
expanden en detrimento de otras, siendo las regiones que presentan 
ventajas iniciales las que experimentan en forma sostenida un mayor 
crecimiento. Es decir, a partir de una aglomeración inicial dada, las 
economías de escala y las externalidades tecnológicas atraen nuevos 
recursos lo que fomenta y refuerza circularmente la expansión del 
mercado. La situación contraria se produce en las regiones rezagadas.

 Así, la hipótesis de causación circular acumulativa le permite a 
Myrdal explicar cómo las libres fuerzas del mercado tienden a con-
centrar la actividad económica y la riqueza en ciertas regiones privi-
legiadas, generando o induciendo las desigualdades. En este contexto, 
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el desarrollo de una región no lleva necesariamente o estimula el de-
sarrollo en regiones vecinas. Más aún, puede provocar retrocesos en 
términos de pobreza y subdesarrollo. 

Es la movilidad de factores –de la mano de obra y el capital– y de 
bienes y servicios lo que refuerza el proceso acumulativo de manera 
ascendente para las regiones prósperas y descendente para las des-
favorecidas. El desplazamiento de la población de las regiones reza-
gadas hacia las ricas no disminuye las disparidades entre ellas y la 
selectividad en la migración profundiza el atraso en las zonas pobres 
al dejarlas sin sus mejores trabajadores. Es decir, la región prospera 
–con mayor nivel de renta y especialización– se favorece por unos ren-
dimientos mayores e impide el desarrollo de la región atrasada (Myr-
dal, 1959). De esta manera, la expansión de una localidad conduce al 
estancamiento de otras. 

El trabajo de Myrdal presentado en forma cualitativa fue formali-
zado por Kaldor a través de un modelo simplificado, identificando el 
principio de causalidad circular y acumulativa con los rendimientos 
crecientes a escala en su sentido más amplio. Según Richardson (1973) 
dicha  formulación formal le dio cuerpo al esqueleto teórico de Myrdal. 
Para Kaldor la causación circular acumulativa se explica por los rendi-
mientos crecientes a escala entendidos como ventajas en la acumula-
ción que provienen del mismo crecimiento industrial. Abocando la  ley 
de Verdoorn –que asume una relación positiva entre el crecimiento de 
la productividad y la tasa de crecimiento en la escala de actividades–, 
muestra que la región que inicialmente cuenta con mayor desarrollo 
industrial posee ventajas sobre las demás y podría crecer a expensas 
de ellas (Ruiz Chiapetto, 2000).

Hirschman

Al igual que Myrdal, Hirschman (1964) adhiere a la idea de que el 
progreso económico no aparece en todas partes al mismo tiempo y 
una vez alcanzado se ponen en marcha fuerzas que lo concentran aún 
más en los lugares donde éste comenzó. El crecimiento industrial y el 
desarrollo de infraestructura en esas localidades avanzadas producen 
economías internas y externas potenciales que favorecen la localiza-
ción de la actividad allí, generándose un proceso que se autorefuerza. 
En cambio, siguiendo a Gilbert y Goodman (1976), en las áreas pobres 
la existencia de fuerzas negativas atenúa e incluso anula los efectos 
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positivos de derrame (trickle down) y de difusión (spread) del proceso 
de crecimiento económico. 

De esta forma, Hirschman reconoce que el mecanismo de mercado 
colabora –en lugar de mitigar– con el incremento de las desigualdades 
regionales, argumentando que el crecimiento de las zonas rezagadas 
“depende” en gran medida del crecimiento de las zonas prósperas. Así 
señala que “las desigualdades interregionales e internacionales no solo 
constituyen un elemento indispensable que acompaña al crecimien-
to, sino también son condición del mismo crecimiento” (Hirschman, 
1964, p.123). Siguiendo a Tamayo Flores (1998, p. 12) se producen, 
por un lado, efectos positivos de “propagación” o goteo a partir de la 
demanda de productos primarios de las regiones pujantes a las atrasa-
das. Y, por otro lado, efectos negativos o de polarización a través de la 
migración de la población capacitada desde éstas últimas a las prime-
ras. La evidencia muestra que el proceso tiende a ser desequilibrante 
ya que los efectos adversos terminan superando a los de propagación 
en las regiones rezagadas .    

No obstante ello, Hirschman entendía a las desigualdades regiona-
les como un fenómeno reversible –más que como rasgo permanente 
de la economía–, por lo que consideraba posible remover estos des-
equilibrios a través de la acción del Estado en el campo del desarro-
llo regional. Sus recomendaciones partían de reconocer la dificultad 
que enfrentan la mayoría de las economías en desarrollo en relación 
a la incapacidad de tomar decisiones de inversión eficientes. En ese 
contexto, “su estrategia de desarrollo económico” apuntaba a que los 
gobiernos lleven adelante políticas económicas de estímulo hacia in-
versiones que fueran capaces de inducir mayor volumen de decisiones 
de inversión asociadas o eslabonadas con las primeras. En síntesis, “el 
modelo conceptual de Hirschman internaliza a la inversión pública 
como un factor clave que podría contribuir a reducir las disparidades 
interregionales en las últimas etapas del proceso industrializador” 
(Tamayo Flores, 1998 p.13).   

Teoría de los polos de desarrollo

Siguiendo con esta revisión teórica la propuesta de Perroux (1955), 
la teoría de los polos de desarrollo se caracteriza por ser una construc-
ción a partir de la crítica a las corrientes de pensamiento económico 
dominante y contrapone a la teoría general con un sistema de análisis 
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económico propio. Cuestiona –al igual que Myrdal y Hirschman– que 
la teoría convencional asume un  crecimiento sin fluctuaciones, varia-
ciones o desigualdades, es decir, un crecimiento equilibrado. Su idea 
fundamental resulta de considerar que “el crecimiento económico no 
aparece en todas partes a la vez. Se manifiesta en puntos o polos de 
crecimiento con intensidad variable y se difunde por diferentes cana-
les y con diferentes efectos finales sobre el conjunto de la economía” 
(Perroux, 1964, p.143). En el proceso se observa una constante crea-
ción y desaparición de industrias y diferencias en las tasas de creci-
miento de las mismas.    

Este enfoque comparte con los anteriores modelos la atención 
prestada a los procesos acumulativos y de localización, centrándose 
esencialmente en el lado en la demanda. Introduce al agente humano 
con todas las connotaciones que ello implica y su aporte teórico prin-
cipal es el concepto de espacio económico. Perroux insiste en que el 
espacio económico no es solo el ámbito del intercambio o de la forma-
ción de precios, sino que refiere también al lugar donde se definen las 
estrategias de los agentes económicos y a los procesos sociales de apli-
cación y confrontación de fuerzas en un determinado momento. Así, 
en el curso de su crítica a la teoría económica dominante, advierte que 
en el espacio económico no hay que buscar homogeneidad, ni simetría 
sino, por el contrario, heterogeneidades y asimetrías.

Respecto a su análisis destaca que el desarrollo se produce en algu-
nos “polos de crecimiento” a través de los cuales se difunde al resto de 
la economía. El punto de partida es una unidad de producción “clave” 
cuya localización se determina exógenamente (por azar, por una po-
lítica pública u otro motivo) en una zona atrasada económicamente. 
Esta unidad produce para mercados diferentes al de su localización 
pero demanda en ella insumos, requerimientos y servicios necesarios 
para su actividad. Siguiendo a Coraggio (1972, p. 15) el polo de desa-
rrollo se define como “un generador de actividad económica y su inte-
rés reside en su capacidad de multiplicación”. Desde esta perspectiva, 
los polos responden a un conjunto de firmas o industrias dinámicas 
e interrelacionadas denominadas por Perroux (1955) “industrias-lo-
comotoras”, las que lideran el dinamismo local y, a su vez, impulsan el 
crecimiento de otras industrias conexas de manera que los polos que 
se crean al principio dan lugar a nuevos polos. 

Este proceso desencadena implicancias territoriales dado que al 
localizarse geográficamente las empresas o industrias locomotoras 
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originan fenómenos concentradores, esto es, producirán concentra-
ción económica y demográfica generando según Perroux un crecimien-
to desigual. “Si el resultado de la comunicación entre (…) los polos de 
actividad aglomerada territorialmente es el crecimiento del mercado 
en el espacio, esto provoca un crecimiento contrario al equitativamen-
te disperso” (Rózga Luter, 1994, p. 130).

De esta manera, el proceso de desarrollo será el resultado de una 
sucesión y combinación de industrias, polos industriales, actividades 
geográficamente localizadas, e industrias seguidoras, es decir, regio-
nes dependientes de los polos de crecimiento que, en definitiva, pro-
voca desigualdades regionales. En este contexto, Perroux presenta su 
teoría del efecto dominación en economía donde conviven empresas 
dominantes y dominadas. La dinámica entre ellas supone un incre-
mento de la desigualdad que puede prevalecer por largos períodos de 
tiempo. Siguiendo a Rózga Luter (1994) las disparidades regionales, 
para Perroux, no solo generan el fenómeno del crecimiento desequili-
brado sino que también son el resultado de las relaciones cambiantes 
de dominación entre las regiones.  

Sobre la base de las externalidades espaciales positivas que se 
originan a partir de la industria propulsora, la teoría de los polos de 
desarrollo se convirtió –de acuerdo con Urtrilla de la Hoz (1990)– en 
sustento teórico de la política de desarrollo y planificación regional 
en muchos países. De este modo, se convirtió en argumento a favor de 
acciones y políticas de concentración geográfica de la actividad econó-
mica como factor de desarrollo. 

Teorías de centro-periferia y de la dependencia

Este grupo de teorías, que surgen principalmente durante la dé-
cada del 60 y los 70, conciben a la sociedad conformada por clases 
sociales que tienen intereses contrapuestos y extienden las relacio-
nes de explotación y dominación entre grupos sociales tanto a los 
países como a las regiones. Entienden que el sistema capitalista está 
organizado a través de naciones que constituyen el “centro” y otras 
que conforman la “periferia”. En este esquema de funcionamiento, el 
desarrollo de las economías avanzadas requiere y produce el subde-
sarrollo en las atrasadas . 

Rózga Luter (1994), citando a González Casanova (1968), expli-
ca que las relaciones de explotación no solo refieren a la explotación 

Consideraciones sobre el tratamiento teórico de las desigualdades regionales. Un...



236 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

de una clase por otra, sino que también se da entre clases sociales de 
diversas regiones. “La mayor parte de la sociedad integrada por cla-
ses sociales diferenciadas es explotada no solo por su propia clase 
explotadora intrarregional, sino también está sujeta a la explotación 
de las clases sociales explotadoras de las otras regiones del resto del 
país” (Ibidem, p.137). De esta forma define el proceso como coloni-
zación interna como la repetición de las relaciones –de explotación, 
dominación– pero en el interior de las propias colonias. Este proceso 
permite explicar el origen y reproducción de las desigualdades en su 
dimensión territorial, mostrando que bajo ciertas condiciones las re-
giones pueden desarrollarse a costa de otras regiones. Así, la relación 
de dominación del centro sobre la periferia permite concluir que las 
disparidades regionales se originan en las relaciones interregionales 
y en la dinámica interna de la periferia, la cual es incapaz de gene-
rar su propia dinámica de desarrollo. De acuerdo con esta escuela de 
pensamiento esta estructura de relaciones de explotación es propia 
de los países subdesarrollados y se retroalimenta. Las desigualdades 
espaciales así como la “marginalidad” de la periferia, exponen Gilbert 
y Goodman (1976), son un resultado inevitable de la posición de la 
región pobre en el proceso de desarrollo, donde las regiones que se 
comportan como centros dinámicos drenan el excedente económico 
de las zonas rezagadas. Como consecuencia de esta “dependencia” o 
“asimetría” los gobiernos tienen escasas herramientas para mitigar o 
remover las desigualdades regionales.    

U invertida de Kuznets y Williamson

Kuznets (1955) ha sido uno de los pioneros en estudiar la relación 
entre desigualdad y desarrollo económico de un país. De acuerdo con 
sus análisis, en las primeras etapas el crecimiento económico –carac-
terizado por el traslado de la agricultura a la actividad industrial y de 
servicios– favorece a una minoría poblacional pero, a medida que se 
generalizan los nuevos métodos y tecnologías los beneficios se dis-
tribuyen de forma más equitativa. Así los incrementos en el PBI per 
cápita serán acompañados por reducciones de la desigualdad. Esta re-
lación ha sido sintetizada a través de la curva de Kuznets con forma de 
U invertida, que representa la variabilidad primero positiva y luego 
negativa, del signo de la relación entre desigualdad y grado de desa-
rrollo económico. 
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Más tarde, Williamson (1965) estableció un modelo para explicar la 
desigualdad regional, basándose en el mismo mecanismo de derrame. 
Planteaba que en las primeras fases de la industrialización se pondría 
en funcionamiento un conjunto de variables que actuarían favorecien-
do la desigualdad regional en la economía. Luego y a partir de la distri-
bución de los beneficios del desarrollo, desde el centro a la periferia, 
las disparidades tenderían a disminuir observándose una relación con 
forma de U invertida de la desigualdad regional. 

De los estudios de los mencionados autores se concluye que las asi-
metrías y disparidades son un resultado temporal del proceso de de-
sarrollo y, por lo tanto, cualquier acción para mitigarlas o disminuirlas 
sólo actuará como obstáculo a dicho proceso.  

Richardson

Este enfoque teórico destaca el proceso de crecimiento acumula-
tivo basado en las economías de aglomeración. Richardson (1978) 
plantea que el trade off fundamental que enfrenta la economía espa-
cial es el que contempla la concentración-dispersión de la actividad 
económica en el territorio. El análisis del mismo requiere abordarlo 
desde la óptica más amplia de la Economía Regional, que coincidien-
do con su recorte conceptual, supone hacerlo focalizando los aspec-
tos económicos de la Ciencia Regional. El objetivo consiste en estu-
diar cómo el espacio afecta la organización económica. Comprender 
y explicar las causas de la concentración geográfica, así como sus 
ventajas y desventajas, implica reconocer la importancia de los fenó-
menos de localización. 

Con respecto a las desigualdades, Richardson (1973) sostiene que 
el mercado no conduce inevitablemente a la igualdad regional de las 
rentas per cápita ni a una óptima localización de recursos. Incluso en 
algunas circunstancias supone que éste opera de modo desequilibrador. 
En este sentido, la economía de mercado puede provocar un éxodo ma-
sivo de población en ciertas zonas y/o una importante concentración de 
recursos en un número limitado de centros urbanos de gran densidad 
(Platino, 2013). El estudio de estos factores plantea el desafío de pen-
sar cómo determinar la dispersión óptima de la actividad económica de 
acuerdo a objetivos económicos que equilibren la eficiencia y la equi-
dad. En este contexto, Richardson ubica a la distribución espacial de la 
población, los recursos y las actividades económicas entre las regiones 
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centrales y periféricas como factores claves a la hora de estudiar el 
“problema del desarrollo”. 

La Nueva Geografía Económica 

A comienzos de los años 90 surge una corriente de pensamiento 
llamada la Nueva Geografía Económica (NGE) que renueva la impor-
tancia del territorio y ofrece un marco para el estudio de los meca-
nismos de aglomeración de las actividades económicas y el impacto 
de las disparidades geográficas sobre las disparidades económicas. 
Este esquema teórico, apoyado en modelos matemáticos, tiene como 
principal exponente a Krugman (1992) quien se propone vincular la 
geografía y la economía, esto es, el espacio y los procesos económi-
cos. Desde el punto de vista analítico, presenta un marco de compe-
tencia imperfecta y analiza las relaciones de los rendimientos cre-
cientes con la aglomeración espacial, a través de fuerzas centrípe-
tas que operan a favor de la concentración geográfica, y de fuerzas 
centrifugas que lo hacen en dirección opuesta (Pellegrini y Platino, 
2012). Un rasgo que sobresale en este enfoque es la importancia 
otorgada a los acontecimientos históricos y aleatorios y a los proce-
sos acumulativos que se generan a partir de ellos. Éstos influyen por 
ejemplo en la distribución espacial de la población, en la especializa-
ción y concentración industrial y contribuyen a retomar el concepto 
evolucionista de path dependency .  

Se considera a la NGE como una síntesis de diversas aproximaciones 
económico-espaciales donde el principal mérito que se le asigna es ha-
ber re-descubierto una serie de conceptos del área de la geografía y de 
la economía –de allí las críticas a si realmente es “nueva” esta geografía 
económica– y haberles dado un tratamiento diferente5 . De acuerdo con 

 5.  De acuerdo con Cuadrado Roura (2014), la novedad aportada por la 
NGE es un marco analítico-matemático a muchas contribuciones que 
estaban ya en circulación desde hacía décadas, dándoles mayor so-
lidez. De hecho, el concepto de ventajas de aglomeración asociadas 
a los rendimientos crecientes a escala se remonta a los aportes de 
Marshall (1920), y el de causación circular acumulativa a partir de 
los encadenamientos había sido planteado por Hirschman y Myrdal. 
Asimismo, las nociones en relación a las fuerzas que “refuerzan” la 
concentración y aquellas que la dispersan están inspiradas en los 



 - 239

la visión de Krugman (1992), al estudiar el fenómeno de la concentra-
ción geográfica se observa que las empresas se establecen en aquellas 
zonas donde la demanda es mayor por la existencia potencial de retor-
nos crecientes. Gracias a las economías de escala las empresas proveen 
desde su emplazamiento inicial a otras áreas. Así, si los costos de trans-
porte son reducidos aquella área de mayor demanda será la que atraerá 
otras firmas. De esta manera, la concentración de la actividad económi-
ca pone en marcha un proceso circular acumulativo: las actividades se 
agrupan donde los mercados son grandes y éstos se vuelven mayores 
donde las actividades se localizan. Desde la NGE se entiende a la exis-
tencia de rendimientos crecientes en algunas actividades productivas 
como la clave en la explicación de la desigualdad económica territorial. 
Una vez que las disparidades regionales se manifiestan, las fuerzas de 
aglomeración generan incentivos a favor de acrecentar dicha concen-
tración de actividades y población. De esta manera en las zonas donde 
el desempeño económico es mayor, así como el tamaño del mercado, 
tiende a localizarse el mayor desarrollo económico; lo que profundiza 
aún más las disparidades. En definitiva, los rendimientos crecientes, las 
externalidades y la proximidad geográfica explican, en gran medida, la 
permanencia de las disparidades económicas espaciales. A su vez, la 
movilidad de factores contribuye con esa causación circular acumulati-
va a través de la cual regiones centrales (ganadoras) crecen a costa de 
las regiones periféricas (perdedoras). 

3. Concentración-Desconcentración: debates actuales en torno al 
tema de las desigualdades regionales 

Una forma de plantear el estudio de las heterogeneidades presen-
tes en un territorio consiste, de acuerdo con Cuervo Gonzáles (2003), 
en interpretar la naturaleza de dichas asimetrías. Por una parte, éstas 
pueden ser entendidas como un fenómeno natural y eventualmente 
inofensivo, que si bien puede requerir explicación no constituye en sí 
mismo un problema a ser resuelto. O bien, se puede considerar a las 
disparidades como un obstáculo para el logro  de propósitos sociales 
–entre ellos el desarrollo– y, por lo tanto, requieren de intervenciones 
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para su mitigación o corrección. Aun cuando el debate en torno a la 
concentración geográfica, las desigualdades territoriales y las políticas 
de concentración-desconcentración constituyen un tema de discusión 
desde los orígenes de la Ciencia Regional; en la actualidad la publica-
ción de informes de diversos organismos internacionales (Banco Mun-
dial, CEPAL, entre otros) ha vuelto a otorgarle relevancia al tema. Si 
bien sus posturas parten de un análisis previo similar, reconociendo 
que el crecimiento es desigual y espacialmente heterogéneo, se dife-
rencian respecto al modo de abordar las disparidades regionales y sus 
efectos y consecuencias sobre el desarrollo así como en los aspectos 
teóricos que recuperan de los autores que han trabajado el tema. 

En su informe anual sobre el Desarrollo Mundial, el BM (2009) 
aborda el tema de la geografía económica y sostiene que el desarrollo 
es por naturaleza desequilibrado. Por ello, intentar dispersar las activi-
dades productivas y económicas en el territorio supone desalentarlas. 
“El desarrollo parece otorgar a un lugar la capacidad de beneficiarse 
económicamente de las mayores concentraciones de la producción y 
obtener las ventajas sociales resultantes de la convergencia en el con-
sumo. Así, el desarrollo económico lleva consigo las condiciones de una 
prosperidad todavía mayor, en lo que podría considerarse un círculo 
virtuoso” (BM, 2009, p. 16). Al enfrentar la heterogeneidad geográfica 
del desarrollo regional los gobiernos se encuentran en una disyuntiva, 
por querer promover un rápido crecimiento y, paralelamente, exten-
der los efectos positivos del mismo a todo el territorio. En este contex-
to, el BM propone fomentar e incentivar la concentración espacial de la 
actividad de modo de aprovechar las ventajas de la aglomeración y las 
economías de escala generando el mayor nivel de desarrollo posible. 
Y, paralelamente, con el objetivo de alcanzar un desarrollo incluyente 
–donde las zonas rezagadas disfruten de los beneficios del crecimiento 
y desarrollo– promover una mayor integración económica. 

Con una perspectiva diferente, la CEPAL (2009) afirma que la exce-
siva concentración de la actividad económica y la población generan 
problemas en la capacidad de crecimiento de las regiones así como 
disparidades que podrían comprometer las propias dinámicas del de-
sarrollo . Coloca a las desigualdades territoriales y su persistencia en el 
tiempo como un factor clave del desarrollo regional y propone consi-
derarlas prioridad en la agenda pública. Desde esta óptica, se requie-
ren políticas de Estado que actúen sobre los procesos de concentra-
ción-dispersión espacial del desarrollo para atenuar las disparidades 
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que los mecanismos del mercado acentúan; promoviendo procesos 
autónomos de desarrollo.          

Estos informes retoman el debate respecto a la concentración de 
la actividad económica y qué hacer con las consecuentes desigualda-
des territoriales. La discusión también se ha planteado en términos 
de centrarse en objetivos de eficiencia económica o bien priorizar 
aspectos de equidad. Principalmente, se reconocen dos posturas con-
trapuestas: aquellos a favor de la concentración en ciertas áreas para 
aprovechar las economías de aglomeración frente a quienes plantean 
que las zonas atrasadas generan dificultades y restringen el desarrollo 
potencial total . 

En este contexto, los informes de los organismos internacionales 
citados rescatan algunos de los mencionados autores y sus distintas 
propuestas teóricas para fundamentar sus posturas. Por un lado, el 
BM sostiene que el crecimiento económico es desequilibrado desde el 
punto de vista geográfico pero aun así es posible lograr un desarrollo 
incluyente; “(…) el desarrollo no genera prosperidad económica en to-
das partes al mismo tiempo, los mercados favorecen a algunos lugares 
más que a otros. Sin embargo, una mayor desconcentración general de 
la producción no necesariamente contribuye a la prosperidad” (BM, 
2009, p.5). De acuerdo con esta postura dada la escasa población en 
las zonas rezagadas no es eficiente realizar costosas inversiones en in-
fraestructura en esas regiones ni generar incentivos para que las em-
presas se relocalicen allí. La propuesta consiste en ofrecer los servicios 
básicos alentando la movilidad y llevando adelante políticas de inte-
gración a través de diversas instituciones que conecten las regiones 
atrasadas con las prósperas. Estas propuestas están más alineadas a 
la corriente neoclásica en términos de propiciar la concentración de 
la actividad. Asimismo, comparten la visión optimista en cuanto a la 
posibilidad de que dichas disparidades disminuyan y hasta desapa-
rezcan. No obstante, para que ello suceda el BM hace hincapié en la 
importancia de los mecanismos de interacción entre los lugares avan-
zados y atrasados como clave para el desarrollo. En esta misma línea, 
la NGE y sus estudios de los mecanismos de aglomeración de las acti-
vidades económicas en el territorio constituyen la plataforma teórica 
del trabajo presentado por el BM (2009). Así sus recomendaciones 
se enfocan en acelerar el crecimiento espacialmente desequilibrado 
garantizando un desarrollo social incluyente. Sin embargo, destacan 
que, después de ciertos límites, empiezan a operar fuerzas centrífugas 
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(deseconomías, congestión, contaminación) opuestas a las centrípe-
tas (tamaño del mercado, abundancia de mano de obra, vinculaciones) 
que terminará moldeando la estructura espacial de la economía. 

Tomando el concepto de causalidad circular el BM sostiene que “la 
mayor concentración de la producción económica es compatible con 
la convergencia geográfica en los niveles de vida. Las fuerzas de mer-
cado asociadas con la aglomeración, la migración y la especialización, 
si se combinan con políticas progresivas, pueden conseguir tanto una 
concentración de la producción económica como una convergencia 
de los niveles de vida” (BM, 2009 p.16). Por ello, las recomendaciones 
se orientan a aplicar políticas de integración que promuevan niveles 
de vida básicos espacialmente uniformes en aspectos relacionados a 
la educación, salud, alimentación y saneamiento en todo el territorio 
para alcanzar una convergencia social.

Por otro lado, ambos informes reconocen los estudios de Kuznets 
(1955) y Williamson (1965) en términos de que el desarrollo conlle-
vará en sus primeras etapas procesos concentradores de riqueza, de 
ingreso, de la actividad y la producción así como de la población. Pero 
se distancian respecto a las recomendaciones que otorgan a las auto-
ridades públicas relacionadas al comportamiento a adoptar frente a 
las desigualdades originadas. Para el BM (2009) los gobiernos deben 
ser “pacientes” y evitar combatir o alterar esta concentración para no 
atacar los procesos crecimiento y desarrollo. Por su parte, la CEPAL 
(2009) apunta a generar dinámicas de desarrollo local para superar 
las disparidades existentes, recomendando políticas de promoción y 
mejora de la capacidad de innovación en los territorios, ampliación 
de procesos de difusión y arrastre espacial de dichas innovaciones y 
aprovechamiento del potencial local de crecimiento productivo dise-
ñando instituciones e inversiones ah doc.

De esta forma la CEPAL adhiere a las ideas de Myrdal (1957) y Hirs-
chman (1958) respecto a que la prosperidad económica no se produce 
en todas las zonas al mismo tiempo y que una vez que se manifiesta 
se ponen en funcionamiento mecanismos que refuerzan dicha concen-
tración. Así algunas regiones se desarrollan en detrimento de otras 
gracias a una aglomeración inicial determinada, la puesta en marcha 
de economías de escala y externalidades tecnológicas que atraen aún 
más recursos, población y actividades productivas. En este contexto el 
desarrollo de una región no lleva necesariamente o estimula el desa-
rrollo en regiones vecinas. Más aún, puede provocar, en determinadas 
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situaciones, retrocesos en términos de pobreza y subdesarrollo. Este 
proceso pone en funcionamiento efectos positivos (derrame, propaga-
ción, goteo) y efectos negativos (polarización) lo que retroalimenta y 
refuerza la tendencia desequilibrante del mismo.

Paralelamente se observan en la postura de CEPAL reconocimien-
tos a la teoría de Perroux; en particular, al explicar el ciclo económico 
territorial a partir de “la existencia de focos, nodos o centros geográ-
ficos innovadores y generadores de cambios que arrastran a los dis-
tintos elementos de forma selectiva: a algunos con más intensidad y 
a otros de manera marginal, dejando a otros tantos totalmente exclui-
dos” (CEPAL, 2009 p. 31).

4. Aplicaciones al caso de la provincia de Santa Fe

Caracterización general y desigualdades existentes

La provincia de Santa Fe representa el 8,1% de la población nacio-
nal y cuenta con una ubicación estratégica que le otorga un rol central 
en su integración económica, social y política. Más del 90% de la po-
blación habita en los centros urbanos, y de acuerdo con el Censo Na-
cional de Población y Vivienda de 2010 los departamentos de Rosario 
y La Capital concentran el 54% del total poblacional. Está posicionada, 
a nivel nacional, como la primera provincia productora de oleaginosas 
y la segunda productora de cereales contando con una cuenca lechera 
que la convierte en la región láctea más importante del país. La ac-
tividad industrial que se desarrolla en ella tiene a la elaboración de 
alimentos y bebidas como la rama predominante, aunque también se 
destacan la producción metal-mecánica, de equipamientos y muebles.

El territorio de la provincia de Santa Fe es principalmente llano con 
más de 700 km de longitud norte-sur. En dicha extensión presenta una 
variedad de climas entre subtropicales y templados, con zonas carac-
terizadas por la planicie chaqueña al norte y pampeana al sur. Esta 
variedad de climas y suelos se encuentra correlacionada con el tipo 
de producción que se ha desarrollado históricamente en cada región. 
Siguiendo a Pellegrini y Platino (2011) las diferencias bioclimáticas 
influyeron fuertemente sobre el desarrollo provincial y condicionaron 
el poblamiento y la ocupación del territorio con vistas a la producción 
agropecuaria, la construcción de infraestructuras, la urbanización y la 
industrialización, que comenzó en Rosario y en las colonias agrícolas 
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de la zona pampeana durante el último tercio del siglo XIX. Por el con-
trario, la zona norte estuvo caracterizada, hasta mediados del siglo XX, 
por la explotación forestal, matizada por la agricultura y la ganadería, 
la falta de infraestructura y el aislamiento de vastas extensiones. Por lo 
tanto, dada la diversidad de su extensa geografía y la coexistencia en la 
misma de distintas regiones productivas con su consecuente variedad 
en términos de indicadores sociales, se reconoce a– priori– que Santa 
Fe exhibe importantes desequilibrios en lo que respecta a su nivel de 
desarrollo .

Estas diferencias permiten estudiar la provincia de Santa Fe desde 
una perspectiva regional e identificar dos regiones marcadamente dis-
tintas (Pellegrini y Platino, 2011; Platino, 2012). Una de ellas, llama-
da Santa Fe pampeana está conformada por los 12 departamentos del 
centro y sur de la provincia y la otra, Norte de Santa Fe compuesta por 
los 7 departamentos restantes del norte provincial. 

Provincia de Santa Fe. Departamentos

Fuente: IPEC

Comparando los datos de los últimos Censos Nacionales Económicos 
(1994 y 2004/05) se desprende que la actividad industrial provincial 
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en su conjunto cuenta con un total de 9.414 establecimientos. Con res-
pecto a su distribución geográfica, el departamento Rosario concentra 
un 35% de los mismos y el departamento La Capital un 10%, siendo 
ambos departamentos parte de la zona pampeana de Santa Fe. Pero 
si el análisis de los datos censales se realiza contemplando separada-
mente ambas regiones –Santa Fe pampeana y Norte de Santa Fe–, se 
encuentra que  la primera de ellas concentra más del 90% de las uni-
dades censales, esto es, establecimientos industriales y del total de los 
puestos de trabajo ocupados en la industria. Mientras tanto el “norte 
santafesino” no alcanza al 10% para ambas variables. Si se toma en 
cuenta la contribución de cada una de las regiones al valor agregado 
industrial provincial y al valor de la producción se observa también 
una importante asimetría entre las contribuciones de ambas zonas. 

La zona pampeana de Santa Fe se caracteriza por ser una región 
rica en recursos, con una gran diversificación productiva y con produc-
ciones vinculadas al comercio exterior. Si bien esta región cuenta con 
numerosos conglomerados industriales dispersos en el territorio, los 
establecimientos más grandes se concentran a lo largo de la franja cos-
tera próxima a Rosario desarrollando una intensa concentración de-
mográfica y económica a su alrededor. Por su parte, el perfil económi-
co del “norte santafesino” puede describirse como una vasta extensión 
dedicada a la producción agrícola-ganadera, de diferentes productivi-
dades y con un solo polo industrial importante (Reconquista-Avellane-
da) integrado por un reducido número de empresas agroindustriales 
grandes6 . 

Interpretaciones respecto a la existencia y persistencia de los des-
equilibrios territoriales en Santa Fe

Esta breve descripción de las características de Santa Fe y de las 
desigualdades regionales que se identifican al evaluar los datos cen-
sales, se realiza con la finalidad de introducirnos en la problemática 
que afecta a la provincia. A su vez, el recorrido teórico desarrollado 
sobre las consideraciones que los distintos autores han otorgado al 
tema de las desigualdades regionales permite esbozar lineamientos 
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 6. En Platino (2012) se encuentra una caracterización más detallada de las 
regiones en que se puede dividir el análisis en la provincia de Santa Fe. 
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y/o explicaciones para entender la realidad provincial. A continua-
ción, se presentan algunas referencias que colaboran en la interpreta-
ción de la presencia de las disparidades territoriales en Santa Fe y su 
persistencia en el tiempo.  

En primera instancia se reconoce que la configuración territorial 
original argentina dio lugar a un fuerte patrón de acumulación del es-
tilo centro-periferia. Precisamente, una de las características más no-
torias en la literatura sobre la desigualdad espacial en Argentina es 
la contraposición de la ciudad de Buenos Aires y sus cercanías o de la 
región pampeana con el resto del país. En relación a la actividad ma-
nufacturera, se observa que  ésta se localiza principalmente en la zona 
pampeana, con un alto grado de concentración en la región metropo-
litana y una presencia considerable en tres provincias: Buenos Aires, 
Santa Fe y Córdoba. 

Este mismo patrón se reproduce a nivel provincial en Santa Fe. La 
zona pampeana de la provincia (que abarca a 12 de los 19 departamen-
tos del centro y sur de la misma) concentra los mayores valores pobla-
cionales y de actividad económica. Estas apreciaciones están fundadas 
en análisis cuantitativos realizados en estudios previos (Pellegrini y 
Platino, 2011; Platino, 2013) donde se corroboran las desigualdades 
regionales con el cálculo del coeficiente de localización, coeficiente de 
Gini y del índice de Theil a nivel provincial para la actividad industrial 
así como métodos de análisis espacial (mapas LISA univariados y bi-
variados).  

En particular, para analizar la concentración industrial y la des-
igualdad en la distribución espacial de indicadores industriales se uti-
lizan el coeficiente de Gini7 y el índice de desigualdad de Theil8, respec-
tivamente. A nivel Santa Fe y sobre el valor de la producción industrial 
se observan  incrementos en los valores calculados entre 1993 y 2003, 

 7. Dicho coeficiente constituye una medida resumen de desviación de la 
curva de Lorenz con respecto a la diagonal de igualdad y toma valo-
res entre cero (perfecta igualdad) y uno (total desigualdad); por lo que 
cuanto mayor es el área comprendida entre la curva de Lorenz y esta 
diagonal, mayor es la desigualdad.

 8. Los indicadores de concentración miden el grado de desigualdad en el 
reparto del total de los valores de una variable; mostrando el grado en 
que se apartan de la equidistribución de la variable lo que puede inter-
pretarse como su grado de concentración. Para el caso del índice de des-
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reflejando un aumento de la concentración de la actividad manufactu-
rera en el último período intercensal (Cuadro 1). Es decir, estos valores 
no sólo muestran el elevado grado de concentración en dicha activi-
dad, sino que la misma se acentúa con el tiempo. 

Cuadro 1. Medidas de desigualdad
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igualdad de Theil, cuanto mayor es el valor del índice mayor desigual-
dad en la distribución geográfica de la actividad. 

 
1993 2003

Coef. de Gini 0,661 0,725
Índice de Theil 0,838 1,122

Valor de la producción
SANTA FE

Fuente: elaboración propia en base a INDEC

El análisis de los datos censales (de población y económicos) per-
mite evidenciar que la localización y concentración de la actividad 
industrial puede explicar gran parte de las desigualdades regionales 
de la provincia. Sin embargo, no debe olvidarse que dichas asimetrías 
obedecen también a numerosas razones de carácter histórico, cultural, 
social, entre otras. En este contexto, los aportes de la Nueva Geográ-
fica Económica contribuyen a entender la situación de Santa Fe res-
pecto a la presencia de las disparidades territoriales. Los determinan-
tes geográficos (clima templado, suelo de alto rendimiento, recursos 
disponibles, ubicación, entre otros) tuvieron una fuerte influencia en 
la decisión política de “explotar la Pampa Húmeda” y en el desarrollo 
socioeconómico subsecuente. Acompañando este proceso y con la fi-
nalidad de explotar los recursos pampeanos aptos para la producción 
agropecuaria de demanda internacional, se realizaron inversiones en 
infraestructura y urbanización, principalmente respecto al sistema fe-
rroviario a partir del puerto y se asentó una gran cantidad de pobla-
ción. Por su parte la zona norte de la provincia quedó al margen de 
dicho desarrollo, especializándose en la actividad agrícola-ganadera y 
sin grandes conexiones o vías de comunicación lo que no contribuyó 
con la integración económica territorial. 

En este sentido, parece que los factores históricos y aleatorios así 
como los procesos acumulativos que se originan a partir de ellos –path 
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dependency – jugaron un rol importante en la configuración territorial 
de Santa Fe. Una vez establecida una cierta concentración geográfica 
de la actividad, el patrón tendió a autoreforzarse y formar un sistema 
de centro-periferia9 poniendo en marcha, en este caso, fuerzas centrí-
petas que promovieron e incentivaron dicha aglomeración. Entre ellas 
se destacan las colonias agrícola-ganaderas de comienzos de siglo XIX 
asentadas en Rosario y sus alrededores, el sistema agroexportador, el 
proceso industrial posterior, el sistema portuario, las relaciones co-
merciales con el exterior, a lo que se sumaron las condiciones natura-
les de la zona centro-sur de la provincia. 

Esto también pone de manifiesto algunas de las apreciaciones teó-
ricas presentadas por Myrdal respecto a la expansión de ciertas áreas 
en detrimento de otras; siendo aquellas con ventajas iniciales las que 
experimentan mayores niveles de desarrollo. Dada una aglomeración 
inicial, las externalidades y las economías de escala alimentan y re-
fuerzan la expansión del mercado poniéndose en funcionamiento un 
proceso circular . 

Consideraciones finales

La reseña realizada sobre los debates y consideraciones en torno a las 
desigualdades regionales, el rol que desempeñan en los procesos de de-
sarrollo y las políticas propuestas para su tratamiento nos lleva a re-plan-
tearnos cuál es el camino a seguir frente a la presencia de las mismas. 

Como vimos, no existe consenso en la literatura respecto a los me-
canismos de articulación apropiados para abordar las disparidades, 
ni siquiera en relación a la conveniencia de propiciar un desarrollo te-
rritorial equilibrado. Este mismo debate está abierto a nivel de orga-
nismos internacionales que recomiendan a las autoridades nacionales, 

 9. Este sistema centro-periferia se caracteriza por elevados niveles de 
producción, disfrute de economías de escala, menores costos de trans-
porte y un círculo causal que se retroalimenta. Éste se genera cuando 
las empresas se localizan cercanas a la demanda y a los proveedores, 
dando empleo y motivando a las personas a vivir allí. Siguiendo  este 
enfoque los mecanismos que refuerzan un patrón preexistente son 
principalmente los factores históricos, los procesos acumulativos así 
como la dependencia de la trayectoria pasada.
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subnacionales o locales con guías de acción y políticas tendientes a 
hacer frente a dicha problemática. Esto no hace más que poner de ma-
nifiesto la complejidad del tema de estudio así como las dificultades 
que se presentan y controversias existentes respecto a las acciones y 
políticas sectoriales a seguir.     

Sobre lo que no hay dudas es respecto a que el desarrollo es espa-
cialmente heterogéneo dando lugar a disparidades y asimetrías regio-
nales entre los distintos territorios. A nivel de Santa Fe estas permi-
ten visualizar dos regiones de extensión geográfica similar pero con 
características bien diferenciadas tanto en relación a indicadores so-
ciales (densidad de población, presencia de NBI, pobreza, etc.) como 
de indicadores de actividad económica (valor agregado, valor de la 
producción, puestos de trabajo en la industria, establecimientos, en-
tre otros). Teniendo en cuenta esta situación los sucesivos gobiernos 
santafesinos han planteado –por ejemplo a través de planes estratégi-
cos provinciales–, alcanzar un desarrollo territorial armónico e inte-
grado. La regionalización implementada en 2008 se planteó como una 
“estrategia de organización y gestión del territorio, con la finalidad 
de disminuir los desequilibrios socio-económicos y acercar el Estado 
fortaleciendo su proximidad” (Santa Fe, s.f.). Asimismo, se registran a 
nivel nacional intenciones políticas a favor del desarrollo territorial 
equilibrado siendo el Plan Estratégico Territorial y la Política Nacional 
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial un ejemplo de ello.   

Sin embargo, cuando se analizan los resultados obtenidos o los cam-
bios producidos con dichas medidas se encuentra que no han logrado 
modificaciones sustanciales del patrón de acumulación ni en términos 
de reducción significativa de las desigualdades (Platino y Pellegrini, 
2015). Es decir, a pesar de los esfuerzos realizados a través de medi-
das específicas– política nacional de ordenamiento territorial, de pro-
moción industrial o bien la regionalización llevada adelante en Santa 
Fe– tendientes a alterar el patrón preexistente de distribución espacial 
de la población y de la actividad económica no parece observarse cam-
bios significativos. Así, el patrón de acumulación y concentración, sea 
a nivel nacional como provincial, y las desigualdades regionales que 
ha generado se ha mantenido constante en el tiempo. Santa Fe sigue 
siendo una provincia con una profunda heterogeneidad y una estruc-
tura territorial rígida. Rigideces que se evidencian no solo en términos 
demográficos sino también respecto a la distribución de la actividad 
económica, en especial la industrial. 
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Estas consideraciones abren un nuevo interrogante y nos llevan 
a preguntarnos hasta qué punto las políticas económicas tienen su-
ficiente fuerza para superar las barreras históricas y geográficas que 
condicionan el perfil productivo y el desarrollo económico-territorial 
de la provincia. ¿Qué se puede hacer? ¿Cuáles son los límites?  

Tal como se ha expuesto, los procesos acumulativos y autosusten-
tados dependientes de la trayectoria pasada –contemplados por la 
Nueva Geografía Económica–, parecen una explicación al surgimiento 
y concentración de la actividad manufacturera en la zona pampeana 
de Santa Fe, de la continuidad de la misma en el tiempo, de las des-
igualdades regionales existentes y de las dificultades que encuentra el 
norte provincial para desarrollar y sostener una estructura industrial 
de cierta importancia. Sin embargo, no está claro que las intervencio-
nes y recomendaciones que dicha corriente propone sean la solución 
o den una respuesta a la problemática planteada. La persistencia de las 
disparidades regionales muestra que la desigualdad no es un subpro-
ducto o resultado de la prosperidad y que identificarlas e investigarlas 
puede ayudarnos a comprender dichas asimetrías e incluso proponer 
acciones tendientes a contrarrestarlas . 
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POLÍTICAS PÚBLICAS PARA UN 
DESARROLLO ECONÓMICO INCLUSIVO





III.1. Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. 
Avances y desafíos para la inclusión social en 

la provincia de Santa Fe1

Agustín Salvia, Cecilia Tinoboras y Vanina van Raap
 (OSDA - UCA) 

Resumen 

El Plan ABRE es una estrategia que el Gobierno de la Provincia de 
Santa Fe lleva adelante en los barrios de los grandes centros urbanos 
y sus áreas metropolitanas, atravesados por problemáticas sociales 
cada vez más complejas que responden a causas multidimensionales 
e interrelacionadas. Esto presenta el desafío de trabajar las interven-
ciones sociales intersectorialmente, coordinando esfuerzos entre los 
ministerios y secretarías que conforman el Gabinete Social provincial 
junto con los gobiernos locales. 

El objetivo principal de este trabajo es evaluar los avances logrados 
en materia de Infraestructura y Hábitat y de Convivencia y Participa-
ción en los barrios que interviene del Plan ABRE, así como también 
identificar las deudas pendientes y los desafíos actuales del programa. 

Los principales interrogantes que guían este estudio pueden sin-
tetizarse en las siguientes preguntas de investigación: ¿Cuáles son las 

 1.  Este artículo ha sido elaborado por los equipos técnicos del Observato-
rio de la Deuda Social Argentina en el contexto del Proyecto de inves-
tigación: “Evaluación de Resultados y Monitoreo Social del Plan ABRE 
2014-2018”, el cual se desarrolla como parte del Convenio de Colabo-
ración suscripto entre la Universidad Católica Argentina “Santa María 
de los Buenos Aires” y el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia 
de Santa Fe. 
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condiciones de vida de los hogares y las familias que residen en los 
barrios priorizados por el Plan? ¿Son distintas dependiendo de la loca-
lidad de residencia, el tipo de trazado urbano, el nivel de avance de los 
programas y/o acciones o la modalidad de intervención ABRE Familia? 

Asimismo, a través de este estudio nos proponemos las percepcio-
nes sobre el Plan, y sobre el barrio, en el conjunto de los hogares en-
cuestados . 

Los resultados del presente estudio constituyen en una nueva línea 
de base de los cincuenta y un barrios incluidos en el Plan ABRE al mo-
mento de la realización del relevamiento (febrero-abril 2018). De este 
modo, se presentan hallazgos y reflexiones en torno a la direccionali-
dad de las acciones y los principales desafíos en materia de políticas 
públicas para la inclusión social.

Palabras Clave: Plan ABRE, políticas públicas, intervención social inte-
gral, encuesta Plan Abre
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Introducción

La superación de la pobreza y la lucha por una mayor equidad so-
cial son ingredientes claves en la construcción de sociedades demo-
cráticas, justas y prósperas. En esta línea, cabe tomar en cuenta que 
ser pobre significa estar sometido a privaciones injustas que afectan 
el pleno desarrollo de las capacidades humanas. Estas privaciones 
son injustas justamente debido a que son violatorias de normas que 
se asumen como requisitos de justicia social. En este sentido, por 
ejemplo, el objetivo de “erradicación de la pobreza extrema”, pro-
puesto en la Agenda 2030: Objetivos del Desarrollo Sustentable (ONU, 
2015), encuentra fundamento en el enfoque de derechos humanos, 
una cuestión sobre las cuales han venido avanzando no pocos orga-
nismos mundiales2 .

En un momento de crecimiento inédito de la urbanización a esca-
la mundial, en el que la mitad de la población vive en ciudades, nos 
enfrentamos a un problema de sostenibilidad en materia de vivien-
da, infraestructura y servicios (ONU Hábitat, 2005, 2010). En este 
contexto, las políticas de desarrollo urbano se vuelven cada vez más 
relevantes en el abordaje de la pobreza y la desigualdad.  Pero para 
lograr éxito en esta tarea resulta al parecer fundamental contar con 
un abordaje esta tal integral sobre el territorio, no solo a través de 
una estrategia de focalización (al identificar áreas de atención priori-
taria), sino sobre todo en función de desarrollar políticas sociales 
en donde el territorio constituya un anclaje central del modelo de 
intervención.

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...

 2.  En este marco, se han establecido metas precisas que deben alcanzar 
los gobiernos de los países en clave a promover una superación de la 
pobreza en todas sus formas, un desarrollo social más integral y, por 
lo tanto, una sociedad más sustentable en el tiempo. Desde esta pers-
pectiva, los pobres son titulares de derechos y la erradicación de la po-
breza constituye una obligación esencial para el respeto de la dignidad 
humana y el ejercicio de la libertad para todas las personas. En esta 
perspectiva han avanzado de manera destacada, aunque con distintas 
formulaciones, diferentes organismos internaciones (OACDH, 2002, 
2004; CIDH-OEA, 2008; CEPAL, 2010; OIT, 2011; PNUD, 2010, 2016; 
ONU-Hábitat, 2005, 2010, 2017; entre otras iniciativas). 
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El efectivo goce de derechos sociales está determinado, al menos 
parcialmente, por el lugar donde se vive. Una gran parte de las des-
igualdades socioeconómicas que de terminan la calidad de vida de las 
poblaciones se manifiestan en el territorio. Estos clivajes se hacen más 
visibles en los grandes centros urbanos, a partir de la consolidación 
de barrios vulnerables, que muchas veces contrastan con sectores de 
opulencia. Esta situación refleja, en última instancia, una desintegra-
ción del tejido social urbano. Las per sonas que viven en los barrios 
precarios se ven perjudicadas y discriminadas por ello, y care cen de 
oportunidades para revertir su situación. Con la creciente urbaniza-
ción de la población argentina, esta problemática toma cada vez mayor 
relevancia (ODSA-UCA, 2015).

En este contexto, cabe poner en consideración un marco normativo, 
que interpela a los gobiernos cada vez con más vigencia: el derecho de 
todos los habitantes a vivir en una ciudad segura y digna (ONU-Hábi-
tat, 2010). Hacer realidad el “derecho a la ciudad” de todos los sectores 
debería ser el objetivo subyacente de todas las intervenciones que bus-
can eliminar las injusticias producidas por las dinámicas de exclusión 
social. Desde esta perspectiva puede afirmarse que los sectores de la 
ciudad que no residen en hábitats y viviendas adecuadas, y no acceden 
a las oportunidades que brinda la ciudad, están obstaculizados para 
satisfacer adecuadamente sus necesidades básicas y para desarrollar 
sus capacidades (Sen, 1985); viéndose obstaculizados asimismo en te-
ner una activa participación en la sociedad y, por lo tanto, en lograr sus 
derechos en forma plena. 

Esta concepción de la ciudad coloca a las poblaciones que habitan 
en asentamientos urbanos informales como sujetos prioritarios de po-
líticas que no sólo conlleven a la superación de la pobreza, sino que 
también hagan efectivos sus derechos de integración social. En térmi-
nos operativos, de acuerdo con ONU-Hábitat (2010: 63), un asenta-
miento informal refiere a grupos de habitantes que viven en un área 
urbana privados de uno o varias de los siguientes derechos: disponer 
de una vivienda de materiales duraderos, con suficiente espacio, ac-
ceso a fuentes mejoradas de agua y a instalaciones de saneamiento, 
y sin riesgo de desalojo, o sea con una tenencia segura. Los grados de 
consolidación de estos asentamientos, el tipo de carencias y de pro-
blemáticas que presentan son diversos, pero suelen estar privados to-
tal o parcialmente de servicios básicos, accesos adecuados a espacios 
públicos y sistemas de transporte. Esta definición, remite a una de las 
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dimensiones claves constitutivas de asentamientos informales: los dé-
ficits urbanos3 . 

En este marco, avanzar hacia políticas integrales de urbanización e 
inclusión social, capaces de quebrar procesos crónicos de segregación 
residencial, haciendo justamente foco en los asentamientos informa-
les característicos de nuestras ciudades, es un desafío esencial para 
una agenda de desarrollo fundada en la sustentabilidad y en la equi-
dad.  El enfoque territorial, la integralidad y la coordinación centrali-
zada de este tipo de intervenciones marcan una diferencia significativa 
con respecto a las políticas sociales que bajo modalidades sectoriales 
están presentes en casi todas las políticas públicas. Sin embargo, este 
tipo de intervenciones escasean en la mayor parte de los casos, tanto 
a nivel regional como particularmente en nuestro país; y, en general, 
la mayor parte de estas experiencias están centradas en el de mejora-
miento de barrios marginales, más que en el combate a la segregación 
residencial socioeconómica y a los factores asociados a este fenómeno 
(ODSA-UCA, 2015).  

En nuestro país, en el mejor de los escenarios, las políticas activas 
en esta materia no han pasado de ser programas de urbanización o in-
tegración urbana para situaciones piloto o emblemáticas, alcanzando 
los mismos relativo éxito en cuanto a resultados sociales, pero care-
ciendo de escala o de adecuada integralidad. Se argumenta al respecto 
la falta de recursos, sea para las inversiones en materia de infraestruc-
tura como para el desarrollo de capacidades de planificación, coordi-
nación y gestión estatal. Sin embargo, existe al menos una experiencia 
reciente a nivel provincial que –aunque sin abordar el problema de la 
segregación socioeconómica residencial– se ha propuesto desafiar es-
tas limitaciones y emprender un proceso de transformación y mejora-
miento integral de los barrios más vulnerables e informales asentados 
en las principales ciudades (Díaz Langou y Audiciono, 2016). 

Nos referimos al Plan ABRE, el cual constituye una política social 
de anclaje territorial a cargo del gobierno de la Provincia de Santa Fe, 

 3.  “La gama de “déficits urbanos” remite a las condiciones de vida de la 
población, la infraestructura, el equipamiento, la conectividad, la insti-
tucionalidad, la participación ciudadana y la capacidad de gestión y de 
gobierno de las ciudades. Se trata de déficits acumulados que respon-
den a diversos fenómenos” (CEPAL, 2012: 138).

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...
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la cual se lleva adelante desde 2014 en los barrios más, pobres, in-
formales y precarios de los principales espacios urbanos provinciales 
y sus áreas metropolitanas de influencia. Esta política asume que los 
problemas de inclusión social de las poblaciones que residen en di-
chos barrios responden a causas socioeconómicas y socio-culturales 
estructurales, multidimensionales e interrelacionadas, y que la solu-
ción a estos problemas sólo habrá de lograrse en el marco de políticas 
púbicas integrales de desarrollo social. 

Justamente, es a partir de este diagnóstico que el Estado provincial 
ha asumido el desafío de poner en marcha un modelo de intervención 
de carácter intersectorial y de encuadre territorial, asumiendo una 
perspectiva de derechos, y poniendo un gran esfuerzo en coordinación 
de acciones entre los ministerios, secretarías y gobiernos locales. Para 
ello, se conformó un “Gabinete Social”, el cual tiene justamente como 
función la conducción y coordinación general de los programas, los 
recursos y las acciones a implementar en cada territorio.

Dada la innovación en materia de diseño, implementación y eje-
cución de políticas sociales que representa este tipo de intervención, 
resulta por demás relevante documentar la experiencia, las contribu-
ciones generadas en materia de definiciones de políticas y algunos de 
los resultados efectivamente alcanzados por esta intervención, toman-
do para ello la perspectiva de los propios actores y beneficiarios. Para 
ello, se cuenta con una serie de estudios evaluativos del Plan ABRE 
desarrollados por el ODSA-UCA (2014, 2016 y 2018); así como por 
algunos reportes e informes elaborados por CIPPEC durante el mis-
mo período. De esta manera, el propósito del presente artículo es dar 
cuenta de las principales enseñanzas que hasta la fecha es posible ex-
traer del Plan ABRE, pero en el contexto de entender que la reproduc-
ción ampliada de asentamientos informales en las grandes ciudades 
constituye el efecto de una trama más amplia de procesos de exclusión 
socioeconómica que operan a escala urbana nacional.

1. La segregada trama de la informalidad urbana

En general, los grupos socioeconómicos tienden a tener patrones 
distintivos de localización en las ciudades. Si estos entrañan distancias 
físicas que dificultan o impiden la interacción, el reconocimiento y la 
cooperación de estos grupos, es probable que se debiliten la cohesión 
social y la gobernabilidad de la ciudad. Si el patrón de localización de 
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los grupos socioeconómicos favorece la reproducción de las desigual-
dades sociales en la ciudad, porque dificulta la movilidad social as-
cendente de los grupos desaventajados, o genera prebendas y rentas 
adscritas a los grupos acomodados, o segmenta y excluye a los pobres 
de los principales circuitos por donde circulan las distintas formas de 
capital, emerge la segregación residencial socioeconómica. Esta cons-
tituye un desafío fundamental para la construcción de ciudades inclu-
sivas y sostenibles (CEPAL, 2014).

La segregación residencial socioeconómica preocupa a las autorida-
des, especialistas y actores sociales debido a su vinculación con asun-
tos de la agenda pública de la región, tales como la reproducción de la 
pobreza y la desigualdad social, el debilitamiento de la cohesión social, 
los problemas de sostenibilidad y las dificultades de gobernabilidad. 
La distribución de la población en el espacio urbano no es aleatoria y 
por diferentes razones suele favorecer a los grupos más acomodados, 
porque su localización tiende a asociarse con mayor cercanía y mejor 
acceso a los empleos y servicios, más equipamiento público, infraes-
tructura e inversión social y privada, mejores presupuestos, capacida-
des de los gobiernos locales y seguridad ciudadana, así como menor 
exposición a problemas ambientales. El emplazamiento ventajoso de 
estos grupos tiende a reforzar su bienestar y de esta manera, a repro-
ducir la riqueza. Como contrapartida, el emplazamiento desventajoso 
de los grupos de nivel socioeconómico inferior tiende al deterioro de 
sus condiciones de vida ya desmedradas, lo que favorece la reproduc-
ción de la pobreza. Diversos argumentos debidamente fundamentados 
sugieren que la segregación residencial socioeconómica contribuye a 
la reproducción de la desigualdad, impactando en la cohesión social, la 
sostenibilidad ambiental y la gobernabilidad (CEPAL, 2014).

En nuestro país, la segregación socioeconómica residencial y el 
desarrollo de urbanizaciones informales constituyen actuales compo-
nentes estructurales de los procesos de crecimiento y concentración 
urbana. Si bien el fenómeno comenzó a tomar forma en la primera par-
te del siglo XX, fue adquiriendo modos particulares de existencia du-
rante las últimas tres décadas.  Esto ha ocurrido, incluso, a pesar de las 
variadas iniciativas políticas locales o nacionales en materia urbana 
que supuestamente han intentado revertir el fenómeno (ODSA-UCA, 
2015; Lépore, 2016). 

La problemática a la que hacemos referencia adoptó en nuestro 
país formas concretas primero a través de la formación de “villas 

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...
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de emergencia” (o “villas miseria”) y luego con el crecimiento de los  
“asentamientos precarios”, desplegándose ambos fenómenos tanto so-
bre importantes enclaves citadinos como sobre extensas áreas subur-
banas4. En términos históricos, las “villas de emergencia” surgen en la 
primera mitad del siglo XX principalmente en el entorno de las ciuda-
des industriales pampeanas, como consecuencia del flujo migratorio 
interno producto del doble proceso, marcado por una parte por la de-
manda de fuerza de trabajo de la actividad industrial en crecimiento, 
y por otra parte, por la expulsión de población rural en un contexto de 
estancamiento de las economías regionales. 

En este contexto, la falta de infraestructura urbana suficiente para 
satisfacer las necesidades habitacionales de una población creciente, 
tuvieron lugar distintas estrategias de ocupación del espacio, princi-
palmente a partir de la ocupación espontánea de tierras fiscales.  Este 
modelo fue replicado en otros centros urbanos del país, pero hacia me-
diados de la década del setenta, las transformaciones en la estructura 
económica y su impacto en el mundo del trabajo, junto con la emer-
gencia de nuevas formas de mercantilización del suelo y los bienes 
inmuebles, generaron un panorama complejo para los sectores más 
pobres, excluidos tanto del mercado de trabajo como del mercado del 
suelo urbano. La residencia en el ámbito de la informalidad urbana 
pasó a conformarse más frecuentemente como una estrategia de resi-
dencia permanente.  

 4. Los déficits sociales en los aglomerados urbanos del país se asocian 
fuertemente con la existencia de una parte de la población que vive 
marginada en la propia ciudad, o que afronta serios obstáculos para 
integrarse a un espacio urbano relativamente integrado en términos 
económicos, sociales y políticos. De acuerdo con la literatura, tanto las 
villas de emergencia como los asentamientos precarios refieren a ur-
banizaciones creadas por los mismos sectores populares en su necesi-
dad de producirse un hábitat (Cravino, 2008). Las villas de emergencia 
son barrios a los cuales se accede por medio de pasillos estrechos y 
tienden a crecer en altura ya que la disponibilidad de suelo es escasa o 
nula. En cambio, los asentamientos, que suelen ser más recientes que 
las villas, buscan mantener la trama urbana como continuidad del teji-
do de la ciudad formal; los terrenos se encuentran, en su mayoría, sub-
divididos en parcelas que conforman manzanas, respetando el trazado 
de las calles; y su densidad poblacional es menor a la que se observa en 
las villas (TECHO, 2013).   
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Cabe destacar entonces, que el problema social de los asentamientos 
humanos informales, está lejos de ser sólo un déficit de viviendas, sino 
que involucra un conjunto de dimensiones más amplias que abarcan el 
campo de sus condiciones de existencia y reproducción social. En este 
marco, la problemática actual de la informalidad urbana implica una 
forma de habitar la ciudad dominada por la incertidumbre respecto a 
los derechos de uso y propiedad del suelo, la tenencia de vivienda, la 
deficiencia de sus aspectos constructivos, la ausencia o baja calidad de 
los servicios públicos, de infraestructura urbana básica y de un medio 
ambiente saludable. Estas condiciones, violatorias de derechos sociales, 
son solamente algunas de las carencias que padecen los residentes de 
estos espacios. Las dificultades de integración económico-ocupacional, 
el déficit educativo, como distintos tipos de situaciones de vulnerabili-
dad social, tienden a estar más extendidos y a ser más intensos entre los 
habitantes de urbanizaciones informales (ODSA-UCA, 2015). 

Una de las consecuencias más regresivas de este proceso es la de 
“recluir” en las grietas de la ciudad a los estratos sociales más pobres 
en un contexto de socialización e interacción uniforme que propicia 
la naturalización y la profundización de las diferencias en la estruc-
tura social. La complejidad de las transformaciones en curso resalta 
la conformación de una sociedad “en archipiélago” constituida por el 
entrelazamiento de diferentes espacios y la creciente visibilidad de 
las diferencias, los repliegues y los comunitarismos. Esta situación de 
exclusión se agrava cuando la estructura socio-económica impone un 
aislamiento estructural a los procesos de urbanización informal. Pero 
para frenar los procesos de reproducción de la segregación residencial 
son necesarias políticas tendientes a garantizar el “derecho a la ciu-
dad” de todos los habitantes del espacio urbano5 .

Existe actualmente un debate sobre los efectos de la segregación re-
sidencial socioeconómica. En la literatura especializada prima la visión 
de que esta tiene un impacto negativo en las personas y comunidades, 
en particular aquellas segregadas, y también en la gobernabilidad y el 
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 5. El Derecho a la Ciudad como paradigma normativo ofrece una mirada 
renovada sobre los asentamientos urbanos informales. Permite asi-
mismo repensar las implicancias de intervenciones públicas a la luz 
de las dimensiones sociales relevantes asociados a los fenómenos de 
marginalidad y la segregación residencial.
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funcionamiento de las ciudades. Tal visión se sustenta en la convicción 
de que el lugar donde reside una persona en una ciudad influye en su 
trayectoria de vida porque: I) es decisivo para la construcción de re-
des sociales (capital social) y el aprendizaje de patrones de conductas, 
códigos y conocimientos relevantes para el desempeño social; II) está 
vinculado con la cantidad y calidad disponible de bienes públicos, ins-
tituciones relevantes (como la escuela), gobierno y presupuesto loca-
les e inversión privada y empleos; III) se relaciona con la exposición a 
riesgos de diferente índole (seguridad, saneamiento o desastres natu-
rales), y IV) se vincula con el estigma y la valoración social (Sampson, 
2012; Kaztman, 2007, 2009; Zubrinsky, 2003).

Por otro lado, según esta perspectiva, la segregación residencial 
socioeconómica acarrea adversidad para las personas y las áreas se-
gregadas a través de varios mecanismos. Estos podrían agruparse en 
dos tipos: socializadores e instrumentales. Los mecanismos socializa-
dores se relacionan con el aprendizaje social y su efecto sobre la re-
producción de comportamientos. Se trata de mecanismos que afectan 
sobre todo a la población en formación (niños, adolescentes jóvenes). 
Los mecanismos instrumentales inciden fundamentalmente sobre los 
adultos y se refieren al acceso a los recursos vinculados a la localiza-
ción territorial y sus dimensiones física, social, política y simbólica6 . 

Justamente, según esta misma literatura, para superar estos pro-
cesos de exclusión se torna necesario orquestar intervenciones mul-
tisectoriales que prioricen tanto las soluciones en materia de calidad 
del hábitat como de integración social al interior de cada vecindario y 
entre vecindarios. La diversidad social en los diferentes espacios urba-
nos amplía las ventajas de vivir en comunidad y potencia un uso más 
eficiente de los recursos. El acceso de toda la población que habita la 
ciudad a servicios adecuados de transporte, educación, salud y seguri-
dad, que además de ser un derecho, produce efectos positivos sobre el 
desarrollo, la cohesión social y la equidad. 

 6. El apoyo empírico de estos planteamientos que atribuyen adversidad 
a la segregación residencial socioeconómica proviene en especial de 
investigaciones llevadas a cabo en los países desarrollados, particular-
mente los Estados Unidos (Zubrinsky, 2003). También hay un conjunto 
de investigaciones realizadas en la región en la década de 2000 que 
dan sustento a esta hipótesis (Kaztman, 2007).
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La persistente vigencia de estos problemas da cuenta de los des-
equilibrios estructurales que caracterizan al modelo mismo de cre-
cimiento y urbanización que registra nuestro país. Estos déficits en 
las condiciones de integración urbana forman parte a una matriz de 
marginalidad e informalidad socioeconómica más general que ha ad-
quirido relevancia durante las últimas décadas7 . Estas condiciones 
terminan expresándose en la formación y reproducción de un hábitat 
urbano “informal”, cuya principal ordenador es la imposibilidad por 
parte de amplios sectores populares de acceder a recursos económi-
cos, sociales y políticos de inclusión social, el cual a su vez tiende a 
profundizar tales condiciones de exclusión.

Nuestro país es un caso notable en donde los relativamente bajos 
índices de indigencia, pobreza y pobreza estructural que la caracteri-
zaban hacia mediados de los años 70, lejos de retraerse, registraron 
un aumento tendencial tanto en términos relativos como absolutos. 
En un contexto caracterizado por diferentes regímenes políticos, polí-
ticas económicas y climas ideológicos, la historia social de las últimas 
décadas dibuja aumentos violentos de la pobreza con cada recurrente 
crisis económica, seguido por etapas poco sustentables de bonanza 
con cada ciclo de recuperación y deterioros regresivos en los prelu-
dios de una nueva crisis. En cualquier caso, es evidente que la pobreza, 
la vulnerabilidad y la exclusión social son fenómenos complejos cuya 
superación no se genera naturalmente con cada fase de crecimiento, y 
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 7. La marginalidad urbana se evidencia en amplios sectores con una inte-
gración muy deficitaria a la trama urbana. La informalidad se presenta 
en diversas modalidades, principalmente en la fragilidad de los vín-
culos laborales y de tenencia de la vivienda. Son dos aspectos que van 
de la mano. Han convivido hasta la actualidad distintas visiones sobre 
sus factores determinantes en las ciudades del país. Destacamos los 
argumentos de CEPAL (2012:193), ámbito Regional desde el cual se 
piensa el tema desde hace varias décadas, ofreciendo diagnósticos y 
propuestas concretas para su superación. CEPAL destaca la combina-
ción de factores demográficos (crecimiento acelerado por efecto de los 
inmigrantes que necesitaban alojamiento barato), económicos (infor-
malidad laboral y escasos recursos públicos para enfrentar el aumento 
exponencial de la demanda de viviendas derivado del crecimiento de-
mográfico mencionado) e institucionales (escasa capacidad nacional y 
local para aplicar normas y regulaciones en la periferia).
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donde la estabilidad sistémica pareciera ser una condición necesaria, 
aunque no suficiente.

Junto a esto, existe evidencia acerca de que en cada fase del ciclo se 
esconden, reproducen y amplían agudas desigualdades entre grupos 
sociales, regiones y territorios, destacándose particularmente aque-
llas que atraviesan a los espacios urbanos y periurbanos. Justamente, 
es en ellos donde se concentra más del 95% de la población afectada 
por la pobreza estructural en nuestro país; siendo los “asentamien-
tos informales” el modo más extendido, concentrado y multifacético 
en que toma forma la segregación social8. Es sobre estos espacios que 
no sólo golpean de manera directa las crisis económicas y sus efectos 
corrosivos a nivel de la salud, la vivienda, la educación, el medio am-
biente, la convivencia, etc., sino también la sorprendente ausencia del 
Estado a través de políticas integrales de desarrollo social, protección, 
prevención y planeamiento urbano.

2. Políticas para reducir la segregación residencial en América 
Latina

Si bien no son pocas las políticas que han intentado incidir sobre la 
segregación residencial socioeconómica, son escasas las que han mos-
trado capacidad efectiva para reducir el problema de manera directa, 
explícita y a gran escala. En general, las experiencias más activas se con-
centran en los países desarrollados, mientras que son escasas en la re-
gión. La discriminación territorial positiva, sobre todo mediante la com-
pensación de las carencias barriales en materia de servicios públicos y 
empleos, ha sido uno de los principales instrumentos para atenuar los 
efectos de la segregación residencial socioeconómica y reducirla en el 
largo plazo. Las orientaciones políticas de los gobiernos influyen en la 
concepción y aplicación de esta discriminación positiva (CEPAL, 2014).

Las principales intervenciones destinadas a reducir los efectos nega-
tivos de la segregación socioeconómica residencial han estado centra-
das casi exclusivamente en dotar de vivienda social o servicios públicos 

 8. Según el Relevamiento de Nacional de Barrios Populares se identifica-
ron y mapearon más de 4.400 barrios informales, en los que se estima 
habitarían más de 4 millones de personas. Acceda a más información 
en el sitio web (www.argentina.gob.ar/barriospopulares).
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a segmentos sociales pobres. La concepción de vivienda social refiere a 
aquella vivienda que es entregada de forma gratuita o subsidiada a po-
blación con escasos recursos económicos. Esta concepción es limitada 
ya que no brinda soluciones sustentables en términos de superación 
de la pobreza y la segregación socioeconómica. En el mejor de los ca-
sos, estas políticas logran regularizar la tenencia de la tierra y dotar de 
servicios a barrios informales pero con una población cuyas capacida-
des económicas y de integración social se mantienen casi sin cambios 
con respecto a su situación inicial. Su efectiva integración social sigue 
siendo un problema pendiente9 . 

Por otro lado, las limitaciones del presupuesto público y la falta 
de mecanismos de redistribución territorial de los ingresos públicos, 
implican una dificultad para el despliegue equitativo de los gobiernos 
locales para subsanar las desigualdades existentes entre barrios ricos 
y pobres. En general, quienes ejecutan acciones públicas de este tipo 
no son conscientes de los efectos de exclusión social que generan estas 
mismas políticas. Si bien se logra dar satisfacción al requerimiento ha-
bitacional o de servicios a hogares vulnerables, poco o nada se genera 
en términos de procesos de integración social a nivel de las ciudades. 
Al respecto, está bien documentado que dicha modalidad puede acen-
tuar la segregación residencial socioeconómica (CEPAL, 2014, 2012 y 
2010; Aguilar y Escanilla, 2011). 

En los últimos años han tenido lugar en la región algunas experien-
cias cuyo hincapié no fue la infraestructura como fin, sino más bien, 
la infraestructura como un elemento a considerar dentro de un plan 
de integración poblacional. Un ejemplo, en este sentido, fue el plan de 
acción “Estatuto de la Ciudad” de Brasil (2013), el cual aportó nuevos 
lineamientos para la planificación y la gestión urbana con eje en el de-
sarrollo de políticas integrales, gestión democrática de las ciudades, 
influencia y participación de movimientos sociales en la construcción 
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 9. Está bien documentado que en Chile la política habitacional tuvo un 
éxito importante en la reducción del déficit habitacional a partir de la 
década de 1990. Sin embargo, esto fue oscurecido por el efecto de se-
gregación de esta política, que se debió justamente a la construcción 
masiva de viviendas subsidiadas en la periferia. En consecuencia, se 
desarrollaron distintas propuestas para buscar soluciones reales en 
términos de integración de la población.  
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de políticas urbanas, garantía de la función social del suelo, descentra-
lización y radicación de asentamientos precarios, con zonas especiales 
de interés social. Sin embargo, este plan habría sido idealista en térmi-
nos de los resultados efectivamente obtenidos. Más allá de la normati-
va, el mercado inmobiliario continúa dominando el desarrollo urbano 
en las principales ciudades de Brasil (Rolnik y Klink, 2011).  

Otro caso destacado ha sido el plan ejecutado en la ciudad de Mede-
llin, Colombia. El desarrollo urbano de esta ciudad fue diseñado como 
estrategia integral en búsqueda de soluciones en términos de movili-
dad, gobernanza y educación junto con la recuperación del espacio pú-
blico y zonas verdes. El objetivo principal de este programa consistió 
en la recuperación de los sectores más pobres de la ciudad, y a su vez 
combatir la violencia y la criminalidad sentando condiciones que den 
lugar a la integración poblacional (ONU Hábitat, 2014). En igual senti-
do, la Organización de Cooperación y Desarrollo Económicos (OCDE) 
ha subrayado el caso de México con su programa Hábitat de la Secre-
taría de Desarrollo Social, el cual apoya con subsidios obras y acciones 
en zonas urbanas marginadas y en áreas que presentan condiciones de 
marginación, pobreza, inseguridad o violencia social, para introducir o 
mejorar infraestructura y equipamiento urbano básicos. Asimismo, el 
programa busca mejorar el entorno físico, construir o mejorar centros 
de desarrollo comunitario y promover acciones para el desarrollo de 
capacidades individuales y comunitarias, entre otras. Sin embargo, es-
tas políticas que se destacan a nivel internacional habrían estado más 
centradas en el de mejoramiento de barrios más que en el combate a 
la segregación residencial socioeconómica (Salazar y Sobrino, 2010).  

En nuestro país, las políticas urbanizadoras que han tenido como 
objetivo revertir los efectos de la segregación poniendo foco en la in-
formalidad urbana, han oscilado entre la lógica de la radicación y la 
lógica de la erradicación. Las primeras, con un corte más permisivo, 
tienden a buscar soluciones en la relocalización en viviendas transi-
torias y llevar a cabo distintos tipos de mejoras en los barrios, las se-
gundas están centradas en diversos mecanismos de tipo autoritario 
con la finalidad de desplazar a las poblaciones de villas de emergencia 
principalmente. A su vez, la construcción de viviendas es un recurso 
utilizado sin considerar necesariamente los componentes sociales y 
económicos que operan en la construcción del hábitat urbano. En nin-
gún caso, se ha buscado resolver los factores asociados a la segrega-
ción socioeconómica residencial (ODSA-UCA, 2015; Lépore, 2016).
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En general, la literatura da cuenta de que las experiencias más exi-
tosas en materia de integración socioeconómico residencial han sido 
aquellas orientadas a generar cambios estructurales en los hábitats 
que ocupa la población pobre, por ejemplo: el mejoramiento de la ca-
lidad habitacional y la construcción de nuevas viviendas; la dotación y 
el mejoramiento del espacio público barrial; la provisión de espacios 
para el desarrollo de actividades productivas y generación de empleo 
e ingresos, etc. (CEPAL, 2014; Rossetti,2014). Pero también aquellas 
que al mismo tiempo intervienen sobre los efectos de la segregación 
residencial, por ejemplo, mediante el aumento de la inversión públi-
ca y privada en las zonas segregadas, así como la promoción de una 
mayor mezcla social tanto a través del territorio como en sus institu-
ciones claves (en particular, la escuela), con incentivos y regulaciones 
específicas. Una forma de contener la segregación residencial socioe-
conómica es a partir del desarrollo de programas habitacionales que 
propicien la diversificación de viviendas destinadas a distintos grupos 
sociales a través de la mancha urbana y aseguren una cantidad mínima 
de cada grupo en cada zona de la ciudad (ONU Hábitat, 2014). Para ello 
resulta necesario minimizar el impacto del mercado sobre los precios 
del suelo urbano, procurando la diversidad social y habitacional (Fei-
tosa y otros, 2012).

En cualquier caso, es evidente que la atención integral del proble-
ma requiere de un abor daje estatal en el territorio. Esto implica consi-
derar una estrategia más amplia de acciones en redes, de participación 
y de ac tuación simultánea en el fortalecimiento de su organización so-
cial (mejorando las condiciones de vida de las poblaciones que habi-
tan en deter minados territorios) y en la mejora de la infraes tructura 
formal (bienes, equipamientos, acceso a servicios) (Bronzo, 2005). En 
esta línea, Aravena, de Gregorio y Poduje (2013) destacan cuatro ideas 
fuerza para contener y mitigar la segregación residencial socioeconó-
mica: I) en materia de inversión es necesario pasar desde el apoyo a 
las personas al apoyo a los lugares y hacerlo mediante una inversión 
pública bien localizada, diseñada y mantenida en el tiempo; II) foca-
lización en los territorios que muestran altos índices de segregación, 
los que deben ser seleccionados mediante indicadores y procesos par-
ticipativos donde se involucre a los municipios y los vecinos afectados; 
III) integración de la periferia a la ciudad moderna, acercándola a los 
corredores de alto estándar y también llevando la ciudad moderna a la 
periferia, y IV) coordinación, quebrando la lógica sectorial y centralista, 
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apuntando a que se construya una institucionalidad más democrática 
en materia de planificación y gestión urbana. 

A manera de hipótesis de trabajo, cabe poner en consideración dos 
rasgos constitutivos de los procesos de segregación socioeconómica 
residencial y su manifestación más débil, las urbanizaciones infor-
males, los cuales creemos no han sido suficientemente considerados 
por las políticas urbanas: 1) la complejidad sistémica que asume el 
fenómeno de la informalidad urbana dada la diversidad que existe a 
lo largo del territorio nacional, lo cual no solamente se encuentra atra-
vesado por desiguales relaciones socioeconómicas, sino también por 
la falta de coordinación entre los diferentes niveles federales de go-
bierno y a nivel sectorial al interior de cada gobierno local/provincial; 
y 2) el hecho de que la producción del hábitat informal está asociada 
no sólo a estrategias de subsistencia de los propios sectores excluidos, 
sino también a estrategias de agentes económicos, políticos e, incluso, 
estatales que operan “en las sombras”, resultando de ello que el éxito 
de un proceso de integración urbana implique no sólo resolver cues-
tiones asociadas con las características del hábitat, sino también as-
pectos claves relacionados con las relaciones de poder y la seguridad 
pública (ODSA-UCA, 2015). 

En este sentido, una mirada más integral del problema obliga a pre-
guntarse sobre los procesos “políticos” que deben transformar la tra-
ma urbana. Tales cambios deben modificar el territorio impactando en 
el espacio físico y socioeconómico, en los derechos de propiedad, en el 
acceso al crédito, en la inclusión económico-ocupacional, en el destino 
de los recursos, en el acceso a los servicios públicos, en la asistencia en 
materia de información-educación-salud, etc., de modo que todos los 
habitantes de una ciudad puedan gozar igualitariamente del respeto 
a sus derechos sociales. En este sentido, comprender la naturaleza di-
versa del fenómeno, así como identificar, cuantificar y cualificar tales 
déficits constituye un necesario punto de partida. 

En este sentido, comprender la dinámica que asumen los procesos 
de expansión y reproducción de la informalidad urbana requiere tener 
en cuenta al menos dos claves analíticas: las condiciones estructurales 
en las cuales se enmarca y sus transformaciones, como así también las 
regulaciones y políticas que las tienen como objeto; incluso, cuando 
operan generando consecuencias regresivas no deseadas. Justamen-
te, la ausencia de políticas urbanas estratégicas, la desregulación y los 
desequilibrios que imponen las relaciones de mercado, en particular 
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el de tierras, y la debilidad del Estado como proveedor de servicios 
públicos de calidad, pueden identificarse como los principales respon-
sables de los “déficits urbanos” que afectan a las urbanizaciones infor-
males. 

3. La experiencia del Plan ABRE en la provincia de Santa Fe

La creación del Plan ABRE

La Provincia de Santa Fe es la tercera más poblada de la República 
Argentina. Según el Censo de Población de 2010, contaba con 3,2 mi-
llones de habitantes, que representaban el 8% de la población del país. 
Al igual que el resto del país, la provincia experimentó un profundo 
proceso de urbanización a lo largo del último siglo, y actualmente, más 
de la mitad de su población se concentra en las zonas urbanas de Gran 
Rosario y Gran Santa Fe (Censo 2010). Estas ciudades, y los tejidos ur-
banos en general, surgen entonces como unidades específicas dentro 
del territorio. En ellas se interceptan dinámicas poblacionales que la 
política social debe abordar con las particularidades de cada caso. 

En este marco, el gobierno provincial avanzó desde 2007 en la ge-
neración de un abordaje integral del territorio para hacer frente a las 
marcadas inequidades existentes en los centros urbanos. Como parte 
de esta estrategia se decidió avanzar en un proceso de regionalización, 
descentralización y planificación estratégica cruzado por un fuerte 
componente de participación ciudadana. Esto permitió reflejar la com-
plejidad derivada del proceso de urbanización y sus dinámicas pro-
pias en una conceptualización del territorio desde la política pública 
ya no concentrado únicamente en su entidad para la focalización, sino 
también en su jerarquización como unidad de intervención (Gabinete 
Social, 2014a, 2014b, y 2014c; Pignatta, 2015).

En el año 2008 se creó un Gabinete Social (Decreto N° 63/2008), 
entendido como un ámbito político-estratégico de coordinación in-
tersectorial e intergubernamental (provincia-municipios) para la 
planificación, formulación y ejecución de las políticas sociales de la 
provincia. El Gabinete Social adoptó desde sus inicios una estrategia 
territorial orientada a un abordaje integral, buscando de esta manera 
coordinar intervenciones fragmentadas y a veces superpuestas de di-
ferentes áreas y niveles del Estado. En 2012, bajo el liderazgo del Mi-
nisterio de Desarrollo Social, se amplió la membresía per manente del 
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Gabinete Social, incorporando, además de los Ministerios de Gobierno 
y Refor ma del Estado, Desarrollo Social, Salud, Educa ción, Trabajo y 
Seguridad Social, Innovación y Cultura, a los Ministerios de Seguri-
dad, Justicia y Derechos Humanos, Aguas, Servicios Públicos y Medio 
Ambiente y a la Secretaría de Estado de Hábitat, que ya participaban 
como miembros alternos. Esta ampliación plasmó institucio nalmente 
la mirada más amplia que desde los inicios se buscó adoptar sobre la 
cuestión social (Gabinete Social, 2014a, 2014b, y 2014c). 

En este recorrido se fue consolidando la complejidad de las proble-
máticas sociales en los grandes centros urbanos de la provincia como 
una de las principales prioridades de gobierno. Ante esta realidad, 
se hizo evidente la necesi dad de un abordaje integral, liderado por el 
Gabi nete Social de la provincia, que luego se consolidó como el Plan 
ABRE10. La iniciativa se caracterizó, desde un inicio, por su voluntad 
para planificar y sostener una gestión articulada de las distintas áreas 
ministeriales par ticipantes en el Gabinete Social, reforzando la inver-
sión pública en el territorio para ampliar la escala de las interven-
ciones que, desde el gobierno provin cial y los municipios, se venían 
desarrollando. Sin embargo, el accionar del Estado en estos barrios 
habría sido hasta ese momento esporádico y fragmentado (Díaz Lan-
gou y Aulicino, 2016). La perspectiva territorial en el diseño de esta 
política permitió identificar nudos críticos de las problemáticas socia-
les que se daban en los grandes centros urbanos provinciales. A partir 
de una concepción multisectorial de la política social, se identificó un 
conjunto de barrios que se destacaban por el incremento de la vio-
lencia interpersonal, el retraimiento de la participación ciudadana, la 
escasez de espacios públicos, el debilitamiento de los lazos socia les, 
problemas de infraestructura y dificultad en el acceso a los servicios 
públicos (Nieto y Weyrauch, 2015; Pignatta, 2015). 

En ese marco, el Plan ABRE, lanzado en 2013, pasó a formar parte 
de una política integral de intervención en los principales barrios y 
asentamiento informales de los principales centros urbanos a cargo 

 10.  CIPPEC trabajó con el gobierno de la pro¬vincia de Santa Fe, acom-
pañando y asesorando en la implementación del Plan ABRE desde su 
prueba piloto, con el objetivo de identificar lecciones aprendidas. Ini-
cialmente, la iniciativa se denominó “Programa de Intervención Inte-
gral en Barrios” .
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del gobierno provincial. Su principal propósito fue mejorar las condi-
ciones de vida de estas poblaciones, las cuales se las reconocía atrave-
sadas por problemáticas sociales complejas como resultado de facto-
res multidimensionales e interrelacionados. A partir de 2016, bajo una 
nueva administración, se toma la decisión política de dar continuidad 
al Plan ABRE y de profundizar sus acciones. En ese marco se crea una 
nueva línea de intervención denominada ABRE Familia (Díaz Langou 
y Aulicino, 2018). En diciembre de 2018, el Plan en todas sus líneas se 
ejecuta en 66 barrios de las ciudades de Rosario, Santa Fe, Villa Gober-
nador Gálvez, Santo Tomé, Pérez y Granadero Baigorria.

Los objetivos del Plan ABRE

Dos pilares fundamentales para fomentar la calidad de vida de las 
personas son tanto el acceso a los servicios domiciliarios como el ac-
ceso a los servicios comunitarios, ya que posibilitan, por un lado, las 
condiciones de la vivienda familiar, y por el otro, la disponibilidad del 
espacio público. El acceso a servicios domiciliarios es el primer aspecto 
que el Estado debe tener en cuenta si desea generar las condiciones de 
posibilidad de un hábitat familiar óptimo. Los servicios comunitarios, 
en cambio, contribuyen con el entorno inmediato, es decir, fortalecen 
las redes de convivencia y de participación. En este sentido, se sabe que, 
las condiciones de accesibilidad al barrio son clave para la integración 
territorial y por lo tanto para la comunicación intra e interbarrial.

Siguiendo esta perspectiva, el Plan ABRE surgió como un modo de 
afrontar y dar respuesta a la complejidad creciente de la problemática 
social en los barrios de los grandes centros urbanos de la provincia, con 
el propósito de reducir las inequidades territoriales a partir de asegu-
rar un abordaje integral y multidimensional de estas problemáticas 
sociales. La originalidad de la propuesta está basada en su capacidad 
de intervención integral. En este marco, el Plan no se limita a identifi-
car un conjunto de problemas aislados que afectan a las poblaciones 
vulnerables, sino que procura, además, abordar la cuestión social des-
de un enfoque integral, contemplando, analizando y, en consecuencia, 
diseñando estrategias para atender la complejidad y multicausalidad 
de los problemas en los espacios urbanos socioeconómicamente se-
gregados. En función de ello, se buscó articular planes, programas y 
acciones públicas, hasta ese momento dispersos, con el fin de fortale-
cerlos y generar sinergias para el ampliar su impacto social.

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...
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Actualmente, sus objetivos institucionales son: a) Mejorar la calidad 
de vida de las familias en los barrios mediante la generación de obras 
de infraestructura estratégica, vinculadas a la mejora del hábitat, el 
equipamiento barrial, el saneamiento y el acceso a luz y agua seguras; 
b) fortalecer las redes sociales del barrio promoviendo el encuentro, 
la participación y la convivencia en el espacio público, para prevenir 
la violencia interpersonal; c) impulsar la participación social y ciuda-
dana en espacios barriales, donde autoridades locales y provinciales 
interactúen con las y los vecinos, a fin de priorizar en conjunto los 
problemas a resolver; d) abordar a las familias desde una perspectiva 
integral asegurando el acceso a derechos fundamentales (Gobierno de 
la Provincia de Santa Fe, 2018). 

Según informes de CIPPEC, una serie de factores contribuyeron al 
desarrollo de innovaciones en materia del diseño del Plan ABRE (Pig-
natta, 2015; Díaz Langou y Aulicino, 2016, 2018): 
 –  En primer lugar, el proceso de planificación interministerial, rea-

lizado a fines de 2013, permitió tener un diagnóstico y estrategia 
de intervención sobre la base de la información georreferenciada 
de cada barrio. Además, incluyó la coordinación de la planifica-
ción con los gobiernos locales. Este proceso generó ajustes, modi-
ficaciones e, incluso, reconfiguraciones totales de la planificación 
ini cial, desde la toma de decisiones a nivel político. 

 –  En segundo lugar, resalta la importancia de la incorporación 
de la Secretaría de Estado de Hábi tat en la planificación, dado 
que permitió estable cer plazos factibles para las obras de 
infraestructu ra y no generar falsas expectativas que dañaban la 
construcción de confianza con los vecinos. 

 –  En tercer lugar, la definición de “naves insig nia”, tanto tangible 
como simbólica, fue central. Las “naves insignias” (que pueden 
ser una temática, actividad o conjunto de actividades) son ejes 
orde nadores del trabajo en cada barrio, en torno a los cuales los 
equipos y el accionar de cada Ministerio se articulan de manera 
coordinada. Son, por tanto, herramientas impulsoras de la inte-
gralidad .

Ejes de intervención y líneas de acción 

El proceso de planificación del ABRE combina la definición de me-
tas claras y de resultados e impactos esperados en los barrios, con la 
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flexibilidad necesaria para tomar en consideración las especi ficidades y 
particularidades de cada territorio. Esta manera de planificar permitió 
avanzar hacia la integralidad en los territorios, entendida como algo más 
que la suma de acciones11. Para ello, desde el gabinete social se definie-
ron un conjunto de acciones tendientes a cumplir con los objetivos pro-
puestos, alrededor de dos ejes fundamentales de trabajo: Infraestructura 
y Hábitat y Convivencia y Participación (Gabinete Social, 2014a; Pignatta, 
2015). A partir de 2016, se agregó a esta política un nuevo eje de inter-
vención denominada “ABRE Familia” Gobierno Santa Fe, 2018).

En el primer eje, Infraestructura y Hábitat, la planificación se centró 
en me jorar la calidad de vida en los barrios a partir de obras de infraes-
tructura social, vincula das principalmente con la mejora del hábitat, la 
accesibilidad, el equipamiento barrial, el saneamiento y al acceso a luz 
y agua seguras. Se construyeron escuelas, hospitales y centros de salud, 
se desarrollaron accesos viales, aperturas de calle, se mejoraron vivien-
das y es pacios públicos, se generaron obras de infraes tructura eléctrica, 
cloacal y pluvial, entre otros (ver en Anexo Figura A-1). 

En el segundo eje, Convivencia y Participación, se apuntó al objetivo 
de fortalecer las redes sociales del barrio promovien do el encuentro, 
la participación y la convivencia en el espacio público, como estrate-
gias para pre venir la violencia y garantizar la seguridad ciuda dana. Se 
priorizó el acceso a bienes culturales (especialmente para niñas, niños 
y adolescentes) y la formación de espacios de organización barrial. Se 
articularon intervenciones tendientes a la inclusión socioeducativa, a 
la inserción laboral, proyectos de promoción de la convivencia ba rrial, 
seguridad ciudadana, como así también se promovió el derecho a la 
identidad con campañas de documentación y se promovió la partici-
pación social a partir del fortalecimiento o la creación de mesas de 
gestión barrial (ver en Anexo Figura A-2). 

El tercer eje, el “ABRE Familia”, incorporado recientemente, el dise-
ño se centra en el grupo familiar. El objetivo es profundizar la presen-
cia del Estado en el territorio y mejorar la calidad de vida, abordando 
un vínculo directo con la población vulnerable. En este sentido, esta 
modalidad de intervención entiende que las familias necesitan ser 

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...

 11. Integralidad supone darle una mayor coherencia e impacto a las inter-
venciones, a través de la generación de sinergias entre ellas, privile-
giando la perspectiva del receptor (Martínez Nogueira, 2007).
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alcanzadas por iniciativas complementarias que aborden sus proble-
mas de déficits en relación al acceso a derechos fundamentales, lo 
cual se concentran en determinados territorios y generan múltiples 
desigualdades (ver en Anexo Figura A-3)12 .

Para alcanzar los objetivos propuestos se trabajó en el pasaje desde 
estos ejes fundamentales hacia la implementación en el territorio de 
un conjunto amplio de proyectos, programas y acciones que, organiza-
dos en las diferentes líneas de intervención, dotan de sentido práctico 
y real a los conceptos de articulación e integralidad de la política pú-
blica. Estas intervenciones constituyen a su vez un conjunto amplio, 
heterogéneo y diverso de posibles soluciones que cristalizan en esta 
amplitud de proyectos y líneas de intervención que se entrecruzan en 
cada uno de los barrios que interviene el Plan ABRE. En los diferentes 
ejes se convocó a los vecinos, a organizaciones sociales y actores pri-
vados con presencia en el territorio (en las mesas de ges tión barrial) 
para articular y concretar acciones conjuntas. 

En este sentido, la oferta programática de los distintos ministerios 
se articula en cada uno de los barrios a partir necesidades sociales 
específicas del territorio y también, desde la incorporación de la mo-
dalidad Abre Familia, a partir de las demandas y necesidades que se 
relvan en cada uno de los hogares visitados. A partir de esta estrategia 
de intervención, es en el espacio barrial donde se pone en juego –y 
muchas veces en tensión, discusión y negociación– la mirada de los 
distintos agentes territoriales, de los diversos actores que integran el 
Gabinete Social y de las personas que allí residen, para intervenir en 
cada territorio sobre las problemáticas específicas que afectan a los 
barrios más vulnerables (Gabinete Social, 2014b; Díaz Langou y Auli-
cino, 2016, 2018). 

El alcance del Plan ABRE

Desde sus inicios, las acciones del Plan ABRE se concentraron en 
33 barrios vulnerables de tres localidades diferentes identificados 

 12. Actualmente son 17 los barrios alcanzados por esta modalidad distri-
buidos en los barrios de Rosario, Villa Gobernador Gálvez, Santa Fe y 
Pérez. Según los registros oficiales se visitaron a 6.565 familias, lo que 
representa 25.620 personas (Salvia y Van Raap, 2018).
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por una mayor incidencia de las problemáticas señaladas en el diag-
nóstico, y sobre los cuales el accionar del Estado había sido esporádi-
co y fragmentado. La magnitud de este proyecto a gran escala desde 
su origen fue asimismo aumentando progresivamente a lo largo de 
los años, con el objetivo de profundizar las políticas sociales y refor-
zar la inversión pública en los territorios. En este momento el plan 
ABRE se desarrolla en más de 60 barrios de las ciudades de Rosario, 
Santa Fe, Villa Gobernador Gálvez, Pérez, Granadero Baigorria y San-
to Tomé13 . 

Las Figuras 1a y 1b muestran el significativo aumento que registró 
la cobertura territorial-poblacional del Plan ABRE a nivel de barrios 
vulnerables en las principales ciudades de la provincia. De acuerdo 
con esta información, la cantidad de hogares y personas residentes en 
barrios con presencia ABRE se ha sextuplicado en menos de cuatro 
años. En igual sentido, las Figuras 2a y 2b muestran la amplia cober-
tura y dispersión geográfica de los barrios que actualmente son objeto 
de intervención. Entre otros desafíos, el alcance territorial que tiene 
esta política permite dimensionar el desafío que implica trabajar las 
intervenciones intersectorialmente, coordinando esfuerzos entre los 
ministerios y secretarías que conforman el Gabinete Social provincial 
junto con los gobiernos municipales.

 
Figura 1a. Cantidad de barrios y ciudades alcanzados por el Plan ABRE según año

 
2014 2015 2018

Cantidad de 
Ciudades 3 4 6

Cantidad de 
Barrios 33 43 66

 
Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa.

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...

 13. Se estima que actualmente el Plan ABRE está operando en 66 barrios, 
teniendo como beneficiarios directos e indirectos a 80.000 hogares, 
con una población estimada de 300.000 personas. La distribución de 
los barrios por ciudades es la siguiente: 34 en Rosario, 5 en Villa Go-
bernador Gálvez, 2 en Pérez, 1 en Granadero Baigorria, 17 en Santa Fe 
y 7 en Santo Tomé. 
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Figura 1b. Cantidad de hogares y personas alcanzados por el Plan ABRE según año

2014 2015 2017 
(diciembre) *

Cantidad de Hogares 11.503 55.744 68.775
Cantidad de personas 39.506 192.020 239.114

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa .
* La estimación poblacional corresponde a sectores y subsectores de los 51 barrios que conformaron 

la muestra de la Encuesta ABRE 2018. 

Figura 2a. Mapa de Barrios con Intervención ABRE en las ciudades de Rosario, 
Villa Gobernador Gálvez, Pérez y Granadero Baigorria

 

Fuente: Gabinete Social de Provincia de Santa Fe

PEREZ
 1 -  Cabin 9
 2 -  Barrio Jardín

GRANADERO 
BAIGORRIA

ROSARIO

VILLA
GOBERNADOR GÁLVEZ

PÉREZ

ROSARIO
 1 -  Polledo
 2 -  La Cerámica
 3.1 -  Nuevo Alberdi Oeste
 3.2 -  Nuevo Alberdi Este
 4 -  Industrial
 5 -  Rucci
 6 -  Casiano Casas
 7 -  Stella Marus, La Bombacha y Emaus
 8 -  7 de Setiembre
 9.1 -  Empalme
 9.2 -  Empalme - Sorrento y Cullen
 9.3 -  Empalme - Los Pumitas
 10 -  Ludueña
 11 -  Supercemento
 12 -  El Eucaliptal (Los Euca - Chaparro)
 13.1 -  Antena
 13.2 -  Los Unidos
13.3 -  Gráfico 
 14 -  Fanta
 15 -  Santa Lucía, La Palmera y El Eucaliptal
 16 -  Franchetti
 17.1 -  Villa Pororó
 17.2 -  Villa Banana
17.3 -  San Francisquito
 18 -  Hipotecario, Bolatti, Fonavi y La Lagunita
 19 -  Roullión (Barrio Toba)
 20 -  Avellaneda Oeste
 21.1 -  Alvear - Acinddar
 21.2 -  Alvear - Acindar (Avellaneda 4200)
 22 -  Barrio Itatí
 23 -  Plata - Hume - La cariñosa
 24 -  Tío Rolo - Puente Gallego
 25.1 -  Las Flores Este - La Granada - 17 de Agostp
 25.2 -  Las Flores Sur
 26 -  Flammarión
 27.1 -  Tablada - Cordón Ayacucho
 27.2 -  Tablada -General San Martín
 27.3 -  Tablada - Villa Manuelita
 28 -  Echeverría (Grandoli y Gutierrez)
 29 -  Mangrullo
 30 -  Molino Blanco
 31 -  Sindicato de la Carne
 32 -  Villa Moreno
 33 -  Latinoamérica
 34 -  República de la Sexta

VILLA GOBERNADOR GÁLVEZ
 1 -  El Eucaliptal
 2 -  La Ribera
 3 -  Coronel Aguirre
 4 -  Fonavi
 5 -  Costa Esperanza

GRANADERO BAIGORRIA
 1 - Remanso Valerio
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Figura 2b. Mapa de Barrios con Intervención ABRE en las ciudades de Santa Fe y 
Santo Tomé 

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...

 

Fuente: Gabinete Social de Provincia de Santa Fe

La estrategia de coordinación

Una de las principales características del Plan ABRE refiere a la ar-
ticulación entre los distintos actores que participan del Plan, tanto en 
las instancias de definición de acciones como en la implementación 
en el territorio (Gabinete Social, 2014a; Pignatta, 2015; Díaz Langou y 
Aulicino, 2016, 2018). 

Esta coordinación se hizo efectiva gracias a la creación de cuatro 
instancias de trabajo simultáneas: 1) el Gabinete Social (Mesa de mi-
nistros), ámbito de coordinación política del programa, del cual surgen 
sus principales lineamientos estratégicos; 2) la Mesa Ejecutiva (Mesa 
de secretarios), responsable por la planificación y gestión intersecto-
rial, que garantiza la ejecución y seguimiento de las estrategias defini-
das por los ministros; 3) la Secretaría Técnica, dedicada al seguimiento 
del programa y a confeccionar las herramientas técnicas necesarias 
para garantizar el trabajo intersectorial; y 4) los Equipos Territoriales, 

SANTO TOMÉ
SANTA FE

SANTO TOMÉ
 1 -  Villa Libertad
 2 -  Santo Tomás de Aquino
 3 -  El Chaparral
 4 - Los Hornos
 5 -  12 de Setiembre
 6 - Las Vegas
 7.1 - Adelina Oeste
 7.2 - Adelina Centro
 7.3 - Adelina Este

SANTO TOMÉ
 1 -  Yapeyú 
 2 -  Acería
 3 -  Villa Hipódromo
 4 - Barranquitas
 4.1 - Barranquitas Pro mejoras
4.2 -  Barranquitas Oeste
4.3 -  Barranquitas Sur
 5 - Santa Rosa de Lima
 6 - San Lorenzo
 7.1 - Fonavi San Jerónimo
 7.2 - Centenario
 7.3 - Varadero Sarsotti
 8.1 - Alto Verde
 8.2 - Vuelta del Paraguayo
 9 - Coronel Dorrego
 10 - Nueva Pompeya
 11 - Las Lomas
 12.1 -Las Flores I
 12.2 - Las Flores II
 13 - Cabal
 14 - El Pozo
 15 - Los Hornos
 16 - Colastiné Sur
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los cuales son un enlace entre distintas instancias, especialmente en-
tre el territorio y los niveles políticos centrales, ellos garantizan la in-
serción territorial del ABRE, coordinando sus acciones con los equipos 
municipales.

Cada una de estas instancias requiere de un fuerte trabajo de coor-
dinación al interior de sí misma, es decir interministerial, entre los dis-
tintos equipos territoriales que implementan las acciones en cada uno 
de los barrios, etc. y también entre las distintas instancias Ministros, 
Secretarios, Técnicos, Agentes Territoriales. Esta coordinación deman-
da de un esfuerzo permanente y un compromiso político definido, el 
cual ha sido asumido en este caso por el Ministerio de Desarrollo So-
cial. Asimismo, la Secretaría Técnica de ese ministerio tiene un rol cen-
tral en lograr acuerdos y articulaciones entre los distintos niveles de 
gobierno y actores involucrados ya que su función central es principal-
mente la tarea de promover las articulaciones y coordinar (Gabinete 
Social, 2014ª, 2014b, 2014c). 

La articulación entre los niveles no es unidireccional: permite, a la 
vez, dotar de di reccionalidad política (de arriba hacia abajo) e ir ajus-
tando en función del conocimiento que surge del territorio (de abajo 
hacia arriba). La comunicación entre las instancias tiene que ser flui-
da. En el marco del ABRE, se define una frecuencia de reuniones y se 
respeta: la Mesa de ministros se reúne cada 15 días. Las decisiones que 
se toman en este espa cio son trasmitidas a la Mesa de secretarios, la 
que se reúne también de manera semanal. Además, los participantes 
que asisten en repre sentación de cada área se mantienen, lo que resul-
ta importante para generar confianza entre los ac tores.

El sistema de monitoreo e indicadores transversales

Con el propósito de realizar un seguimiento del ABRE, el Gabine-
te Social elaboró un Sistema de Monitoreo Estratégico cuyo objetivo 
es “revisar en forma periódica los aspectos sustantivos del programa 
para garantizar la realización efectiva de las intervenciones y optimi-
zar sus procesos y resultados” (Gabinete Social, 2014b). Este sistema 
contempla tres componentes principales: el monitoreo de avance, el 
monitoreo territorial y el monitoreo de resultados (Gabinete Social, 
2014c).

Tomando en cuenta los objetivos del Plan ABRE, se sumaron al se-
guimiento un conjunto de indicadores transversales decisivos para 
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identificar los avances de la consecución de los objetivos propuestos. 
De este modo, se construyeron indicadores que posibilitan: a) evaluar 
los procesos y productos, y dar cuenta del avance de cada una de las 
intervenciones que componen el programa; b) indagar en las percep-
ciones de actores relevantes del territorio la situación y los procesos 
de cada barrio; y c) evaluar los efectos e impactos posteriores gene-
rados por la intervención, que en ocasiones se evidencian solo a largo 
plazo (ver Figura 3).

Estos indicadores han sido de vital relevancia para el proceso de 
evaluación de Plan. En este marco, es preciso destacar la decisión polí-
tica de evaluar las acciones, los resultados y los impactos. En ese mar-
co, el Observatorio de la Deuda Social se sumó a esta tarea contribu-
yendo con el equipo Técnico del Gabinete Social en el proceso de eva-
luación externa de los resultados del Plan ABRE en los barrios objeto 
de intervención. Para ello se adoptó como metodología un monitoreo 
evaluativo sistemático a través de encuestas a jefes/as de hogar resi-
dentes en los barrios objeto de intervención. 

4. Evaluación de Avances desde la perspectiva de los Vecinos

Una importante herramienta de evaluación de una política social, 
sobre todo cuando la misma tiene un carácter territorial, es aquella 
que examina de manera periódica y sistemática el alcance, las forta-
lezas, las dificultades y las debilidades de las acciones emprendidas, 
adoptando como parámetro la perspectiva de los propios vecinos/be-
neficiarios para quienes se orientan las políticas14 .

Siguiendo esta metodología, el Observatorio de la Deuda Social Ar-
gentina de la Universidad Católica Argentina se propuso avanzar con 
una serie de encuestas a hogares beneficiarios, contando para ello con 
la colaboración del Ministerio de Desarrollo Social y del Gabinete de 
Ministros. En ese marco, en el año 2014 se llevó adelante un primer 
estudio sobre una muestra probabilística de jefes/as de 450 hogares 
residentes en 10 de los primeros treinta y tres (33) barrios en los que 

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...

 14. En este tipo de evaluación resulta relevante examinar los efectos de una 
política en materia de: accesibilidad, mejoras en las condiciones de vida, 
percepción sobre el grado de adecuación de las acciones, participación e 
identificación de nuevos problemas y demandas (SIEMPRO, 1999).    



284 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

arrancó el Plan en 2014 (Salvia y Van Raap, 2014). En 2015 se pre-
sentaron los resultados de este primer monitoreo y se hizo un nuevo 
estudio que buscó evaluar  –a un año de inicio del Plan– el grado de 
avance percibido por los vecinos, dando cuenta de logros, dificultades 
y desafíos que presentaba el ABRE a nivel de su gestión territorial (Sal-
via y Van Raap, 2016). Obviamente, dado el corto período de compa-
ración, los eventuales efectos del ABRE sobre las condiciones de vida 
de la población no alcanzaron resultados significativos. Por otra parte, 
la amplia mayoría de los vecinos –más allá de quienes participaban 
activamente en su planificación– tampoco tenían un claro registro del 
sentido y alcance de las intervenciones puestas en marcha. Como par-
te del mismo proyecto, a principios de 2018 se llevó a cabo una nue-
vo relevamiento sobre un universo mayor de jefes/as de hogar (850 
hogares), ampliando la muestra a los barrios sobre los cuales ABRE 
estaba actuando a finales de 2017. En el diseño de este último releva-
miento se tomó en cuenta la necesidad de contar con comparaciones 
fiables con respecto a los resultados observados en los relevamientos 
de 2014-2015 (Salvia y Van Raap, 2018).

A continuación, con el propósito de contar con una evaluación de 
los cambios en las condiciones de vida de la población y los resultados 
alcanzados por el Plan ABRE luego de 4 años de aplicación, se presenta 
una síntesis de los principales hallazgos alcanzados por la Encuesta 
Plan ABRE 2018 para una serie de indicadores comparables con los 
relevamientos de 2014-2015. Al igual que en los estudios anteriores, 
resulta relevante examinar el cambio observado en una serie de indi-
cadores transversales a los objetivos del Plan: a) el acceso de la pobla-
ción a infraestructura y servicios públicos; b) el acceso a la atención en 
salud y calidad de dicha atención; c) el estado de la seguridad ciuda-
dana, acceso a servicios de seguridad y percepción de inseguridad; d) 
la inclusión educativa y participación en espacios socio-deportivos de 
niños/as, adolescentes y jóvenes; y e) la participación de la población 
en programas de promoción y la valoración de los vecinos de las accio-
nes emprendidas en los barrios.  
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Dimensiones Subdimensiones Indicadores 
transversales

Calidad y uso del 
espacio público para la 
convivencia

Acceso a infraestructura 
urbana básica

- Calidad del espacio  
público
- Uso del espacio  
público para la 
convivencia  

Acceso a servicios 
públicos

Acceso a servicios 
colectivos
Acceso a servicios del 
hogar

Nivel de accesibilidad a 
los servicios

Derecho a la salud y 
calidad de la atención 

Acceso a la atención en 
salud

- Acceso a la atención en 
salud
- Calidad de atención en 
salud

Inclusión educativa y 
social de niños, niñas, 
adolescentes y jóvenes 

Inclusión educativa 
de niños, niñas, 
adolescentes y jóvenes

Inclusión y participación 
social de niños, niñas, 
adolescentes y jóvenes

- Tasa de escolarización
- Tasa de abandono 
- Permanencia/
trayectoria de niños, 
niñas, adolescentes y 
jóvenes en espacios 
educativos
- Niños, niñas, 
adolescentes y jóvenes 
en espacios puente 
para la integración  
social, cultural, laboral, 
recreativa y deportiva

Hechos de violencia 
y percepción de 
seguridad

Incidencia del delito 
y experiencia de 
victimización

Acceso a servicios de 
seguridad y sentimiento 
de seguridad barrial

- Tasa de violencia 
estructural
- Percepción de 
seguridad de la 
población
- Efectos de la policía 
comunitaria en el barrio

Conocimiento y 
evaluación de las 
acciones abre

Conocimiento y 
participación en las 
acciones ABRE
Evaluación general del 
Plan ABRE

- Consolidación e 
impulso de espacios 
grupales en el abordaje 
territorial

Figura 3. Dimensiones, subdimensiones e indicadores transversales del Plan ABRE

Fuente: Gabinete Social de Provincia de Santa Fe.
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Acceso a infraestructura y servicios

Los indicadores de seguimiento en cuanto a accesibilidad a ser-
vicios domiciliarios y comunitarios del Plan ABRE permiten evaluar 
los avances en los objetivos propuestos. La calidad del espacio públi-
co y el nivel de accesibilidad de los servicios son los dos indicadores 
transversales directamente relacionados con el eje estratégico de 
Infraestructura y Hábitat. Además, la procura de mejoras en infraes-
tructura no se encuentra escindida de los objetivos de Convivencia 
y Participación social, dado que el hábitat y el entorno urbano com-
ponen el sustento físico de las relaciones sociales y las necesidades 
o carencias en uno de estos ejes conllevan necesidades y carencias 
también en el otro.

En cuanto al acceso a los servicios domiciliarios (agua potable, elec-
tricidad y saneamiento), se destaca del relevamiento realizado que 
la red eléctrica y agua segura tienden a la cobertura total, si bien se 
requiere un mayor esfuerzo en villas y asentamientos. Se destaca en 
ambos casos una ampliación del acceso a estos servicios. En lo que 
respecta a los indicadores que dan cuenta de la calidad del espacio 
público (alumbrado y pavimento), los mismos llegan a una mayoría de 
hogares. En la localidad de Villa Gobernador Gálvez hay mayores desa-
fíos en cuanto a mejoras en pavimento, al igual que en los hogares en 
villas o asentamientos precarios. En síntesis, al analizar la evolución 
2014-2018, a excepción del saneamiento adecuado que no presenta 
una variación significativa, se observa una reducción relevante del dé-
ficit inicial, y esto debido a un mayor acceso a infraestructura y servi-
cios públicos (ver Figura 4). 

Acceso y calidad de la atención en salud

El Plan ABRE, siguiendo lineamientos de los organismos interna-
cionales, asume que el acceso a la salud como un derecho básico de 
las personas. En este marco, el sistema público, universal y gratuito es 
indispensable para los excluidos del mercado de trabajo formal que 
carecen de ingresos suficientes para costearse sistemas privados. Por 
lo tanto, mejorar el acceso a la atención y a la calidad de la salud pú-
blica es uno de los objetivos centrales de la planificación de ABRE: las 
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acciones del Plan tienen su eje en el centro de salud local como institu-
ción de referencia a nivel sanitario15 .

Figura 4. Cambios en los niveles de déficit en el acceso a servicios domiciliarios 
y a infraestructura urbana y servicios comunitarios (variación 2014-2018), en 

porcentaje de hogares)

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...

Fuente: Encuesta ABRE. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe.

Los hospitales y centros de salud actúan en el abordaje integral de 
adicciones y desarrollan talleres y actividades de prevención y pro-
moción de la salud. Los centros actúan además como instituciones de 
referencia barrial y comunitaria a través de actividades de promoción, 
prevención y participación. Desde este programa se decidió avanzar 
sobre la infraestructura en salud a través de mejoras y/o la construc-
ción de centros de salud. Como resultado de esta intervención, según 
el estudio de evaluación, en 2018 se registró una mejora significativa 
en todos los indicadores de acceso y calidad a servicios de salud (sea a 
través del centro de salud o de los hospitales públicos). También resulta 

 15. El Gobierno de Santa Fe, a través del Ministerio de Salud tiene como eje 
orientador de su política la estrategia de atención primaria de la salud 
(APS), que se sustenta en un esquema de redes integradas e integrales 
de salud, teniendo por objetivo garantizar la atención gratuita, opor-
tuna y de calidad a los ciudadanos. De acuerdo a la OMS, la atención 
primaria de salud es la asistencia sanitaria esencial accesible a todas 
personas a través de medios aceptables, con su plena participación y a 
un costo asequible para la comunidad de usuarios y el país.
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alta la satisfacción con la atención de médicos. El principal desafío to-
davía pendiente el libre acceso a medicamentos gratuitos a través del 
centro de salud (ver en Figura 5).

Figura 5. Cambios en el acceso a servicios de salud y evaluación de la calidad de 
las prestaciones (variación 2014-2018), en porcentaje de jefes de hogar (1) (2)

Fuente: Encuesta ABRE. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe
(1) En porcentaje de jefes de hogar que consultaron a un médico en los últimos dos años. 

(2) En porcentaje de jefes de hogar que se atendieron en centros de salud.

Hechos de violencia y percepción de seguridad

La seguridad ciudadana remite, en un sentido acotado y específico, 
a la vulnerabilidad o el riesgo ante la violencia y el delito, pero también 
el miedo o sentimiento de inseguridad se constituye en un indicador 
de integración social. Desde esta perspectiva, tanto las experiencias 
de victimización como la percepción de inseguridad influyen negativa-
mente en la apropiación colectiva del espacio público y en la participa-
ción comunitaria, debilitando los vínculos de convivencia. El desarro-
llo de redes, es decir, lazos comunitarios y vínculos entre las personas 
que permitan la circulación y el ejercicio de los derechos, tiene uno de 
sus fundamentos en que el Estado garantice la seguridad de quienes 
las constituyen . 

En este tema, el Plan ABRE adoptó desde su diseño un abordaje in-
tegral para esta problemática, articulando la seguridad con la calidad 
de vida, el espacio público y la inclusión social, económica, cultural 
y política de la población. Para ello se asumió como objetivo, por un 
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lado, mejorar la infraestructura en justicia y seguridad (comisarías, 
unidades penitenciarias, destacamentos y otras instituciones penales) 
y, por otro lado, emprender acciones orientadas a fortalecer la con-
fianza y cercanía de las instituciones, como la policía comunitaria y los 
centros territoriales de denuncia. Desde esta perspectiva, se entiende 
que una mejora cuantitativa del hábitat favorece la mejora del espacio 
público y la calidad de vida para las personas y que el espacio público 
puede y debe ser también un lugar de pertenencia y articulador de 
vínculos comunitarios. 

Al observar los resultados del Plan ABRE según el nivel de avance 
del programa, la modalidad de intervención y la variación 2014-2018, 
se registran aspectos positivos. En aquellos barrios donde el programa 
ha tenido mayor grado de avance el estudio registra una reducción sig-
nificativa de robos, hurtos, hechos de violencia o maltrato por parte de 
las fuerzas de seguridad. Otro aspecto a resaltar es la disminución entre 
2014 y 2018 en la percepción o sentimiento de riesgo (ver Figura 6). 

Figura 6. Cambios en los niveles de victimización por hechos de inseguridad y en 
las percepciones de inseguridad (variación 2014-2018), en porcentaje de hogares

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...
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Inclusión socioeducativa y derecho a la educación

Uno de los objetivos principales del Plan ABRE es reducir la des-
igualdad de oportunidades, en ese sentido, los ejes fundamentales 
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para la inclusión de niños, niñas, adolescentes y jóvenes son la edu-
cación formal y la participación en espacios de integración social. Es 
decir que, tanto la institución educativa como los espacios alternativos 
de recreación y deporte (los centros donde se realizan actividades cul-
turales y artísticas, los clubes barriales, los playones y los polideporti-
vos), ofrecen la posibilidad de construir y reforzar los vínculos socia-
les, la inclusión, el trabajo en equipo, y, por lo tanto, la cohesión social.

En este sentido se destaca que la escolarización en el nivel prima-
rio tiende a la universalidad, pero el riesgo de exclusión del sistema 
educativo aumenta conforme aumenta la edad. Sin embargo, resulta 
evidente el efecto positivo que ha tendido la puesta en marcha de ac-
ciones coordinadas desde el ABRE, en especial aquellas vinculadas a la 
retención y/o vuelta a la escuela primera o secundaria de los adoles-
centes; e, incluso, en el caso de los jóvenes que retoman estudios o em-
prenden programa de capacitación en oficios. Cualquiera sea el indi-
cador examinado, los déficit escolares cayeron de manera significativa 
entre 2014-2018 (ver Figura 7a). En cuanto a los llamados “espacios 
puente”, la tendencia fue igualmente positiva, observándose aumentos 
significativos en la participación de niños/as, adolescentes y jóvenes 
en todas las ofertas de inclusión socio-deportivas generadas o promo-
vidas por el Plan ABRE: colonias de verano, playones o deportivos y 
clubes sociales (ver Figura 7b). 

Figura 7a. Cambios en el indicador Inclusión socioeducativa de niños, niñas, 
adolescentes y jóvenes (variación 2014-2018), en porcentaje de personas según 

grupos de edad

Fuente: Encuesta ABRE 2018. ODSA/UCA - Gobierno de la Provincia de Santa Fe 
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Figura 7b. Cambios en el indicador Inclusión socioeducativa de niños, niñas, 
adolescentes y jóvenes (variación 2014-2018), en porcentaje de personas según 

grupo de edad

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...
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Participación y evaluación de los vecinos al Plan ABRE

Por último, el examen de la participación y valoración de la pobla-
ción con relación al Plan ABRE también da cuenta de sus efectos posi-
tivos. En materia de participación, en alguno de los programas de pro-
moción directa, se observa un aumento significativo, duplicándose la 
tasa de acceso entre 2015 y 2018. Actualmente, 4 de cada 10 hogares 
participan en algunas de las actividades de integración y promoción 
social que ofrece el ABRE en los barrios16 .  En igual sentido se orienta 
la evaluación que hicieran los jefes/as de hogar sobre las acciones y los 
resultados logrados por el Plan ABRE. La evaluación positiva por parte 
de la población de acciones y resultados está ampliamente instalada 
en los barrios. Asimismo, la percepción de cambios relevantes en la 
vida cotidiana más que se duplicó en pocos años. Actualmente, 6 de 
cada 10 jefes/as de hogar identifican un proceso de cambios positivos 
en el espacio barrial gracias a las acciones del ABRE (ver Figura 8).

 16. Los programas de promoción participativos relevados fueron: Vuelvo 
a Estudiar, Verano Joven, Jornada Ampliada, Clubes de Barrio, Ingenia, 
Encuentros de Convivencia, Santa Fe Juega, Abre Vida y Lazos, Nueva 
Oportunidad,  entre otros.  

5 a 12 13 a 17 18 a 24
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Teniendo en cuenta estos resultados es preciso orientar los esfuer-
zos en dirección a una estrategia de comunicación que promueva un 
mayor acceso y participación de la población en las acciones de pro-
moción directa que pone a disposición el Plan ABRE en cada barrio.

Figura 8. Cambios en el conocimiento, participación y evaluación del Plan ABRE 
(variación 2014-2018), en porcentaje de jefes/as de hogar
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5. Reflexiones finales

Las investigaciones sobre la pobreza iniciadas en América Latina en 
la década de los años ochenta pusieron de relieve los aspectos territo-
riales del fenómeno en la región, especialmente de lo que se denominó 
la pobreza estructural. Sin embargo, el estancamiento económico y el 
debilitamiento de la demanda de trabajo fueron trasladando el centro 
de la atención a las condiciones de funcionamiento del mercado labo-
ral, con especial foco en la precarización de las condiciones de trabajo. 
Hacia mediados de los años noventa, y en el marco de una importante 
restructuración de las economías latinoamericanas, el acelerado au-
mento del desempleo y sus consecuencias en las condiciones de vida 
de la población incrementó aún más la atención en la dimensión la-
boral. En ese contexto, el análisis de la pobreza se concentró princi-
palmente en la medición de los bajos ingresos y en la cuantificación 
del empobrecimiento de los sectores medios urbanos, relegando a un 
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segundo plano las consideraciones sobre el aspecto territorial de la 
misma.

Fue recién a principios de los 2000 cuando la discusión sobre la 
dimensión espacial de la pobreza urbana cobró un renovado impulso 
a partir de los primeros estudios de la segregación residencial. Si bien 
desde mediados de la década anterior la problemática había ido co-
brando mayor interés, la concentración territorial de la pobreza en las 
periferias urbanas y su persistencia y endurecimiento, aun en el marco 
del ciclo de recuperación económica iniciado a partir de la primera dé-
cada del siglo XXI, contribuyó restablecer la centralidad de la cuestión. 
La segregación residencial se fue perfilando, así como un mecanismo 
clave en la reproducción de las desigualdades socioeconómicas, el ais-
lamiento de los pobres urbanos y la inseguridad ciudadana.

En este sentido, la concentración de poblaciones en asentamien-
tos informales o precarios es un indicador de este proceso, pero sólo 
constituyen uno de los extremos de la polaridad socioeconómica resi-
dencial. En el otro extremo de la polaridad se ubican las urbanizacio-
nes cerradas, las cuales irrumpen con fuerza en la trama urbana de las 
grandes ciudades en los noventa. Estas urbanizaciones se estructuran 
como espacios de acceso restringido desde su construcción y están 
diseñadas para proveer seguridad a sus residentes y evitar el acceso 
de no residentes. Son todas urbanizaciones cerradas que marcan un 
nuevo patrón de apropiación del espacio que acrecienta las brechas 
sociales, marcando a su vez circuitos diferenciales de apropiación de 
los bienes de la ciudad.

La segregación residencial socioeconómica comprende los contras-
tes de ciertos atributos (el ingreso, la educación, las condiciones mate-
riales de vida) que se verifican entre los residentes de distintas zonas 
de una misma ciudad. El efectivo acceso a las condiciones que permi-
tan ejercer derechos está condicionado por el territorio en donde los 
ciudadanos experimentan su vida. La desigualdad, la vulneración y la 
estructuración de riesgos y oportunidades adquieren características 
únicas en los entramados sociales urbanos. La conjunción de estos fac-
tores indica el grado de densidad y calidad del tejido social urbano, 
como también de los desafíos aparejados a su desintegración y los ele-
mentos críticos que deben ser abordados desde la política social para 
evitar este proceso y revertirlo. 

Es en este contexto que resulta relevante examinar experiencias de 
política pública innovadoras orientadas a enfrentar los procesos de 

Políticas públicas integrales: el caso del Plan ABRE. Avances y desafíos para...
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segregación residencial y exclusión social que atraviesan las grandes 
ciudades de nuestra región. En este sentido, en el ámbito de las políticas 
activas para frenar o mitigar la segregación, si bien la revisión de expe-
riencias muestra algunos avances, en general, los mismos han estado 
más centrados en la mitigación de la pobreza y la vulnerabilidad habi-
tacional que en la segregación poblacional propiamente. Esta parece 
posicionarse solo recientemente en la agenda pública, y por tal motivo 
existen desafíos profundos para su instalación y aplicación como parte 
medular de la política habitacional y urbana en los países de la región.

Aunque tampoco abundan, resulta más frecuente la puesta en mar-
cha de programas orientados a desarrollar obras y acciones en zonas 
urbanas marginadas y en áreas que presentan condiciones de margi-
nación, pobreza, inseguridad o violencia social, para introducir o me-
jorar infraestructura y equipamiento urbano básicos. Estas acciones 
generalmente van acompañadas de un mejoramiento del entorno fí-
sico, la creación de centros de desarrollo comunitario y la promoción 
de acciones para el desarrollo de capacidades individuales y comuni-
tarias, entre otras medidas de promoción social. Tal como se ha men-
cionado, estas políticas están más centradas en el de mejoramiento de 
barrios informales más que en el combate a la segregación residencial 
socioeconómica.  

En este marco, nos ha resultado relevante dar cuenta de la exis-
tencia, enseñanzas y principales resultados que ofrece el Plan ABRE, 
creado en 2014, como programa provincial de gestión integral y a gran 
escala para el desarrollo humano y social de la población residente en 
los asentamientos informales y barrios más vulnerables de las princi-
pales ciudades de la provincia. 

Un primer conjunto de aspectos a destacar es justamente la capa-
cidad que ha tenido este Plan para encarar de manera innovadora el 
diseño, la gestión y ejecución de una política pública integral en ma-
teria de mejoramiento integral de barrios populares. Es cierto, el Plan 
ABRE no ha tenido como objetivo superar los factores de segregación 
socioeconómica residencial que operan a escala provincial; ni mucho 
menos modificar las condiciones macroeconómicas que explican las 
condiciones estructurales de pobreza y desigualdad que atraviesan a 
nuestro país. Pero, no menos importante, tiene como propósito redu-
cir las condiciones de exclusión de amplios sectores sociales, en clave 
a políticas territoriales generadoras de inclusión social y construcción 
de ciudadanía. 
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El Plan ABRE inició un interesante camino en este sentido y, en ese 
trayecto, generó un conjunto de lecciones aprendidas que seguramen-
te servirán para informar otras intervenciones similares. Entre ellas, 
cabe destacar el modo integral de abordaje de problemas y demandas 
sociales, a través del conjunto de acciones y programas que se articu-
lan a nivel territorial. Ello ha implicado la conformación de espacios 
novedosos de planificación, coordinación, articulación y gestión esta-
tal, de carácter tanto interministerial (ministerios-programas) como 
intergubernamental (provincia-municipios), evitando de esta manera 
la fragmentación y/o superposición de las políticas públicas. A ello 
se ha sumado el desarrollo de acciones directas asociadas a generar 
articulaciones virtuosas con los go biernos locales, actores sociales y 
ciudadanos. En este mismo sentido, la actual línea de trabajo ABRE 
familia, tiende a llevar la política pública al espacio mismo de los hoga-
res, relevando las necesidades específicas de las familias y vinculando 
en cada caso, con los programas y/o acciones específicas para atender 
las problemáticas que se detectan. 

Por último, es preciso destacar la decisión política contar con un 
sistema de información que permita dar seguimiento a las interven-
ciones que conforman el ABRE e informe su implementación y que 
posibi lite sistematizar y documentar las intervenciones. Para ello se 
decidió crear el Sistema de Mo nitoreo Estratégico, que se vale de la 
planifica ción operativa y de información de seguimiento como insu-
mos para su gestión. 

Otro conjunto de aspectos a destacar, sin duda, son los resultados 
alcanzados en materia de desarrollo humano e integración social en 
los barrios en donde el Plan ABRE interviene. La evaluación de resul-
tados desde la perspectiva de los beneficiarios/vecinos da cuenta de 
un cambio sustantivo entre 2014 y 2018 en la mayor parte de los in-
dicadores de acceso a infraestructura urbana. Los déficits en acceso a 
agua, luz, pavimentación, alumbrado público, dificultades para tran-
sitar dentro del barrio, han mostrado una tendencia al descenso, re-
flejando en todos casos importantes mejoras. Sin embargo, continúa 
siendo una demanda sin resolver el acceso a la red cloacal. También la 
implementación de obras de drenaje que eviten o minimicen los pro-
blemas ocasionados por inundaciones. 

Al mismo tiempo, cabe destacar el fuerte aumento registrado en 
el acceso a los servicios públicos de salud. En particular del centro de 
salud, que muestra un aumento sustantivo. También han mejorado las 
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evaluaciones positivas respecto de los aspectos materiales del centro 
y así como también aumentó la confianza comunitaria en esta insti-
tución. Entre los desafíos, se destaca –debido al gran aumento de los 
usuarios del sistema público de salud– que se requiere reforzar los 
esfuerzos en los centros, en particular en la disponibilidad de medi-
camentos y de equipos profesionales. En igual sentido se han compor-
tado los indicadores de inclusión educativa y socio-comunitaria para 
niños/as, adolescentes y jóvenes. Un aspecto por demás importante 
para promover un proceso de integración y movilidad social inclusivo.

Respecto de las condiciones de seguridad deben mencionarse avan-
ces importantes tanto en la disminución efectiva de los hechos de inse-
guridad (robos, hurtos, violencia) en los barrios con presencia ABRE, 
como así también en las percepciones de inseguridad en el barrio y 
en el hogar. Sin embargo, a pesar de los considerables avances en ma-
teria de seguridad y la reducción en la percepción de inseguridad en 
los espacios más próximos, la percepción de riesgo ante el delito sigue 
siendo elevada, y se destaca como la principal demanda barrial. Con 
relación a la evaluación de las acciones del Plan es en general positiva 
y se ha incrementado con el tiempo: la evaluación positiva de las accio-
nes del Plan ABRE es muy alta. En igual sentido, la percepción positiva 
de los resultados del Plan ABRE, así como la valoración positiva del 
barrio ha aumentado significativamente. 

En fin, el Plan ABRE es una intervención novedosa que logró adap-
tar las intervenciones públicas de la provincia de Santa Fe a las ne-
cesidades concretas de los territorios que se priorizaron, generando 
articulaciones virtuosas con los go biernos locales, actores sociales 
y ciudadanos. En tal sentido, si bien constituye una experiencia que 
no se ha propuesto incidir en las causas estructurales de la excusión 
socioeconómica residencial, ha logrado al menos generar valiosas in-
novaciones en materia de diseño y gestión de políticas sociales terri-
toriales, así como sustantivos resultados a gran escala en materia de 
desarrollo e integración social de sectores vulnerables. 
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Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa

Figura 1. Eje Infraestructura y Hábitat: Intervenciones y proyectos según año

ANEXO: ALCANCE DEL PLAN

Intervención Proyectos/acciones 2014 Proyectos/acciones 2018 

(1)Infraestructuras  
estratégicas  

Infraestructura vial Infraestructura vial 
Infraestructura educativa Infraestructura educativa 
Infraestructura en salud Infraestructura en salud 
Infraestructura cultural Infraestructura cultural 
Infraestructura en justicia y seguridad Infraestructura en justicia y seguridad 
Infraestructura en energía Infraestructura en energía 
Sistema de provisión de agua potable Sistema de provisión de agua potable 
Protección urbana contra 
inundaciones. Protección urbana contra inundaciones. 

(2) Mejora del hábitat 

Mi tierra, mi casa Mi tierra, mi casa - Urbanizaciones con 
servicios 

Mejoramiento barrial en complejos de 
vivienda social 

Mejoramiento barrial en complejos de 
vivienda social 

Proyectos urbanos en asentamientos 
irregulares 

Proyectos urbanos en asentamientos 
irregulares 

 --- Programa de escrituración de viviendas 
sociales 

(3) Saneamiento  
Red de desagües cloacales Red de desagües cloacales 

Programa Solidario Integrador de 
Desagües Cloacales. 

Programa Solidario Integrador de Desagües 
Cloacales. 

(4) Luz y agua segura 
Luz segura Luz segura 
Agua segura Agua segura 
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Figura 2. Eje Convivencia y participación: Intervenciones y proyectos según año 

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa

Intervención Proyectos 2014 Proyectos 2018 

(1) Trayectorias de vida. 
Inclusión socio-educativa 

Vuelvo a Estudiar Vuelvo a Estudiar 

Fomento de Clubes de Barrio Fomento de Clubes de Barrio 

Fortalecimiento de los Centros de Día Fortalecimiento de los Centros de Día 
Jornada Ampliada en Escuelas 
Primarias Jornada Ampliada en Escuelas Primarias 

Verano Joven Verano Joven 

(2) Trayectorias de vida. 
Inclusión laboral 

Formación para el Trabajo/Nueva 
Oportunidad en Rosario  Nueva Oportunidad 

   ---    Emprende Joven  

   ---    Nexo Oportunidad  

Empresas sociales de inclusión 
Empresas Sociales de Inclusión (Acercarse) Impulso de la economía social en los 

barrios 

(3) Trayectoria de Vida. 
Abordaje integral de 
adicciones.  

Abordaje integral de adicciones 
Abordaje integral de los Consumos 
Problemáticos de Sustancias y las 
Adicciones en la provincia de Santa Fe. 

    ---    Lazos 

  ---   Abriendo el Juego 

   --- Hay equipo 

(4)Convivencia barrial. 

Querer, creer, crear: culturas en 
movimiento Hoy en mi barrio 

Ingenia Ingenia 

Encuentros de la convivencia Somos Barrio 

   ---    Sistema Aleros  

(5) Seguridad ciudadana 

Policía Comunitaria  Policía Comunitaria  
Centros Territoriales de Denuncia 
(CDT) Centros Territoriales de Denuncia (CDT) 

Acceso cercano al trámite de DNI Acceso cercano al trámite de DNI 

Vínculos para la prevención social de 
la violencia y el delito   ---   

Plan de refacción de comisarías    --- 

(6) Promoción de derechos. 
Difundir, prevenir y educar. 

Acceso cercano al trámite de DNI   ---   
Campañas en medios masivos y 
difusión en los barrios    --- 

   ---    Cuidado de la Salud integral 

   ---    Cuidado del medioambiente 

   ---    Periplo Colectivo 

(7) Participación social Mesas de gestión barrial 

Mesas de Gestión Barrial 

   ---    Conformación de Consorcios 

   ---    Consorcio Social 
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Figura 3. Resultados de alcance publicados por Gabinete social según año

Fuente: *Plan ABRE: “Plan de Intervención Integral en Barrios” 
Gobierno de la Provincia de Santa Fe, 2014 -2015 

**Plan ABRE Política social integral en barrios - Noviembre 2018

  Resultados Parciales - Plan Abre 
(Enero-Julio 2014)* Plan ABRE en cifras (2014-2018)** 

Infraestructura y Hábitat 

54 proyectos de infraestructura 
estratégica en marcha. 5 Centros de salud construidos 

  3 Nuevos edificios educativos y 4 en ejecución 

  2 Aleros en funcionamiento y 8 próximos a 
inaugurarse 

  6 Avenidas de acceso a los barrios 
remodeladas (ciudad de Rosario) 

  54 Escuelas mejoradas 
  1000 Viviendas construidas 
45 proyectos relacionados a la mejora 
del hábitat en marcha con diversos 
niveles de avance. 

58 Convenios destinados a la mejora del 
hábitat y de saneamiento en la ciudad de 
Rosario 

  25 Barrios con mejoras en accesos y calles 
16 proyectos de saneamiento en 
marcha con diversos niveles de avance. 

13 Barrios con extensión de su red de 
desagües cloacales 

  14 Barrios con mejoras en la provisión de 
agua 

38 proyectos en marcha de luz y agua 
segura. 13.160 Conexiones 

Convivencia y participaciòn 

1223 jóvenes visitados en el marco del 
programa Vuelvo a Estudiar 4428 Jóvenes visitados 

945 volvieron a la escuela 2793 jóvenes retomaron sus estudios entre 
2016 y 2017 

160 clubes en proyectos de 
fortalecimiento institucional. 91 clubes fortalecidos 

  40 clubes participan del programa Abriendo el 
Juego 

2 Empresas sociales de inclusión y más 
de 15 espacios de formación con 
distintos grados de desarrollo. 

16 empresas proyectadas  

1000 becas para jóvenes desvinculados 
de espacios institucionales. 

152 jóvenes participando de Nexo 
oportunidad 

  22.300 jóvenes participaron de Nueva 
oportunidad 

7 eventos Querer, Creer, Crear 
realizados y planificados. 63 Eventos "Hoy en mi barrio" 

  38 Eventos "Somos Barrio" 
28 mesas de gestión barrial en 
funcionamiento 

50 mesas de gestión barrial funcionando 
periódicamente 

  
192 Consorcios conformados en Complejos de 
Vivienda Social en 11 barrios de las ciudades 
de Rosario y Santa Fe 
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Figura 4. Cantidad de barrios y ciudades alcanzados por el Plan ABRE según año

Fuente: ODSA-UCA 2015, 2018, en base documentos de programa.
*Al momento de la publicación del artículo el Plan incorpora las localidades de Santo Tomé y 

Granadero Baigorria sumando un total de 66 barrios.

1 
 

 2014 2015 2018 (al momento de la evaluación)* 
Cantidad de Ciudades 3 4 4 
Cantidad de Barrios 33 43 51 

 

 



III.2. Equidad territorial y capacidades locales. 
Los avances y vacancias de las políticas productivas del 

Frente Progresista en Santa Fe
(Ministerio de Producción - GSFE)

Lic. Mauro Casella1

Resumen 

Pasar de la idea a la acción y con esta transformar la realidad para 
que sea más equitativa y democrática es el objeto de toda política 
progresista. En el caso de las políticas  para el desarrollo económico 
productivo del Gobierno de Santa Fe, desde el 2007 tienen por objeto 
corregir las asimetrías territoriales distribuyendo las oportunidades 
para el desarrollo en todos los territorios, así como también generar 
herramientas que permitan que el gran entramado de pequeñas y me-
dianas empresas e instituciones para el desarrollo, que conforman la 
realidad productiva de la provincia,  puedan tener acceso a los ser-
vicios de apoyo al desarrollo y “ganar capacidades” para afrontar los 
desafíos que propone el Siglo XXI. A once años de haber iniciado ese 
camino se pueden evidenciar grandes avances institucionales y políti-
cos pero aún se evidencian vacancias y nuevos desafíos. Las primeras 
tienen que ver con la necesidad de coordinar en escalas tanto la pla-
nificación como la ejecución de políticas para equilibrar los territorios 

 1.  Licenciado en Ciencia Política por la Universidad Nacional de Rosario. 
Especializado en políticas de gobierno y desarrollo. Técnico en Recur-
sos Humanos y Gestión de las Organizaciones. Trabajó como subse-
cretario de Economía Social del Gobierno de Santa Fe. Actualmente es 
Secretario de Desarrollo Territorial del Ministerio de la Producción del 
Gobierno de Santa Fe.
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y poner en agenda las redes de valor locales y microregionales más 
allá de las cadenas de valor de escala provincial, puesto que el valor 
local es un factor económico no ponderado ni tenido en cuenta en las 
políticas provinciales. En tanto los desafíos tienen que ver con el pro-
pio Siglo XXI, la digitalización, la tecnología y la innovación son claves, 
por lo cual el Estado Provincial debe generar nuevas herramientas 
que permitan que los entramados productivos locales y microregiona-
les accedan a dichas tecnologías y puedan innovar en condiciones de 
igualdad con las grandes empresas vinculadas a cadenas de valor glo-
bales o regionales. Si no se logra coordinación y gobernanza multies-
calar que pongan en agenda los entramados productivos territoriales, 
la visión sistémica anclada en cadenas de valor de alcance provincial 
encontrará sus límites a la hora de ver resultados en cuanto a dismi-
nuir las asimetrías territoriales y propender al cambio estructural de 
la realidad productiva de Santa Fe.

Palabras claves: políticas públicas, desarrollo productivo, capacidades 
locales
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Introducción

Las políticas de desarrollo económico/productivo implementadas 
por un gobierno subnacional que tenga entre sus prioridades el agre-
gado de valor, el empleo y la equidad deben comprender necesariamen-
te un entramado político institucional y multiescalar cuyas acciones se 
orienten a dos actores claves para propender a un cambio estructural: 
1) el entramado empresarial e institucional y 2) los territorios con el 
objetivo de promover redes de valor local basadas en la innovación y 
servicios de apoyo al desarrollo para el fortalecimiento del entramado 
pyme (principal actor económico con suficiente dinámica y capacidad 
de generar empleo y desarrollo local) conjuntamente con la infraestruc-
tura necesaria para que dichos entramados sean competitivos.

Para implementar estas políticas los estados subnacionales son 
actores fundamentales, puesto que comprenden una escala adecuada 
con la autonomía relativa suficiente que permite conjugar las iniciati-
vas y demandas territoriales (botton up) con los contextos macroeco-
nómicos. Sin un rol activo de los estados subnacionales es inviable una 
política de desarrollo que tenga por objetivo disminuir las asimetrías 
territoriales, propender a eficiencia y la innovación del entramado pro-
ductivo y por sobre todo introducir cambios estructurales en la matriz 
económica que permitan un mayor agregado de valor, la generación de 
empleo de calidad y una alta innovación para afrontar los desafíos que 
plantea la sociedad del conocimiento en el siglo XXI.

El siguiente trabajo tiene por objetivo describir los resultados y los 
desafíos de la política de desarrollo económico establecida a partir de 
diciembre de 2007 con la llegada del Frente Progresista Cívico y Social 
al gobierno de Santa Fe.

Para ello se analizarán los principales resultados logrados y las 
vacancias y desafíos a afrontar a futuro teniendo en cuenta algunos 
indicadores referidos a las inversiones realizadas por el gobierno pro-
vincial tanto en políticas activas de apoyo al desarrollo como en in-
fraestructura y ciencia y tecnología. Además, se intentará establecer 
si dichas acciones contribuyeron a cambios estructurales o más bien 
acompañaron tendencias presentes en el territorio.

En este sentido, el trabajo se estructura en cuatro partes. La pri-
mera brinda un panorama de la economía santafesina, en una segun-
da parte se describen los desafíos que debe afrontar la formulación e 
implementación de políticas de desarrollo productivo en el siglo XXI 
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según el programa del Frente Progresista formulado en 2007, en una 
tercera parte se ofrece un análisis crítico de lo hecho en Santa Fe de-
jando los desafíos para la cuarta parte final.

1. Santa Fe, una economía que se destaca

La estructura productiva de la Provincia de Santa Fe evidencia un 
marcado perfil agroindustrial, el que se fue consolidando en los úl-
timos 30 años con la presencia de importantes complejos producto-
res de manufacturas de origen agropecuario (MOA). Esta conjunción 
agro/industria que hoy es el sello distintivo de la estructura econó-
mica de la provincia es posibilitado gracias a la transformación de su 
producción pampeana primaria presente sobre todo en el centro sur 
de su territorio. A la par de estas industrias localizadas principalmente 
en el cordón industrial que va desde la localidad de Timbúes a la de 
Fighiera deben destacarse también: el complejo siderúrgico en Villa 
Constitución; los polos de maquinaria agrícola en el corredor que va 
desde Armstrong a Rafaela; la industria de maquinarias y equipos en 
Rosario y área Metropolitana; otros polos menores en Rafaela, Gálvez 
y zona aledaña; el corredor Reconquista-Avellaneda y la industria del 
mueble y la madera en las localidades de Esperanza, Cañada de Gó-
mez, Avellaneda y Rosario. Asimismo, la refinación de petróleo, los 
productos químicos y el sector automotriz, también están presentes 
en el eje Alvear-San Lorenzo, entre otros sectores. 

Estos complejos productivos territoriales se complementan con la 
producción agropecuaria y los servicios asociados a las mismas, en los 
cuales se destacan las ciudades de San Justo, Venado Tuerto, Sunchales 
y demás ciudades intermedias de la provincia.

A ello hay que sumar grandes polos de innovación y desarrollo en 
las ciudades de Rosario, Santa Fe, Reconquista y Rafaela con importan-
tes experiencias de articulación público-privada para el desarrollo de 
la industria del conocimiento y la investigación aplicada.

Esta estructura se complementa con el comercio, los servicios y el 
turismo, tres sectores que dinamizan la trama productiva de Santa Fe 
en prácticamente todo su territorio.

Hay que destacar la presencia de pequeñas y medianas empresas 
en todos ellos, excluyendo los complejos agroexportadores consti-
tuidos mayormente por empresas extranjeras. Esta gran diversifica-
ción productiva, sostenida mayormente por Pymes, le da a Santa Fe 
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ventajas comparativas inigualables a la hora de analizar indicadores 
referidos al empleo y la actividad ofreciendo mayor estabilidad ante 
los vaivenes de la macroeconomía nacional.

En relación al perfil exportador de Santa Fe, es necesario destacar 
que es la provincia se ubica en segundo lugar (luego de Buenos Aires) 
en cuanto al valor de las exportaciones y en cuanto a su composición, 
“si se analiza el tipo de productos que exporta la provincia de Santa Fe, 
se observa que estos son en su mayoría productos con valor agregado. 
Mientras que un 27,11% de las exportaciones argentinas son productos 
primarios, dichos bienes representan apenas un 9,48% de las exportacio-
nes santafesinas. Si se observan los porcentajes que Argentina exporta de 
productos con valor agregado, vemos que el 40,41% de sus exportaciones 
son manufacturas de origen agropecuario y un 29,02% son manufacturas 
de origen industrial . La provincia de Santa Fe constituye sus exportaciones 
en un 75,18% con manufacturas de origen agropecuario y un 15,04% con 
manufacturas de origen industrial” (Gobierno de Santa Fe, 2017, p. 16). 
Además, la Provincia concentra casi el 80% de la capacidad de indus-
trialización de las semillas oleaginosas, el 78% de la cual se encuentra 
en Rosario y su zona de influencia (Observatorio Pyme, 2009). 

En el gráfico 1 puede observarse la composición de las exportacio-
nes santafesinas destacándose, como se dijo más arriba, las manufac-
turas de origen agropecuario (MOA).

Gráfico 1. Composición Exportaciones Santa Fe. Serie 2014-2017

Fuente: elaboración propia según datos IPEC

Equidad territorial y capacidades locales. Los avances y vacancias de las ....

AÑO 2014              AÑO 2015              AÑO 2016              AÑO 2017

Manufacturas de origen industrial (MOI)
Manufacturas de origen agropecuario (MOA) Productos primarios

20.000.000.000

15.000.000.000

10.000.000.000

5.000.000.000

0



310 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

Si bien la provincia de Santa Fe representa el 5% de la superficie del 
territorio nacional, es una de las provincias con mayor actividad eco-
nómica del país, alcanzando un PBG al año 2015 de $39.079.475.000, 
siendo los sectores productores de servicios los más dinámicos como 
puede apreciarse en el gráfico 2.

Gráfico 2. PBG Santa Fe 1993-2015

 *En miles de pesos
Fuente: elaboración Propia según datos IPEC

Otras de las fortalezas que se destacan de la provincia de Santa Fe 
a la hora de analizar su desarrollo productivo están relacionadas a 
una presión fiscal promedio menor que provincias similares, incluida 
Buenos Aires, y una alta tasa de inversión pública en infraestructura, 
factores que se suman a los descritos anteriormente posibilitando un 
mayor dinamismo del empleo privado sobre el público y un nivel de 
actividad superior a la media nacional. En este sentido es necesario 
destacar que “para el año 2015, la provincia de Santa Fe muestra una 
presión fiscal por debajo de la media nacional y claramente inferior a 
otras provincias comparables. De hecho, la presión tributaria en Santa 
Fe es un 11% menor a la de Córdoba, un 13% inferior a la de Mendoza y 
se halla un 24% por debajo de la de provincia de Buenos Aires y CABA” 
(Gobierno de Santa Fe, 2017, p. 39).

Esto se complementa con una muy baja tasa de endeudamiento pú-
blico y un equilibrio fiscal que permite cierto margen de maniobras 
ante las fluctuaciones de la macroeconomía. 
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2. Los planes de Gobierno: diagnóstico y objetivos

Desde diciembre de 2007 el Estado Santafesino, gobernado por una 
coalición de partidos progresistas, está atravesando grandes cambios 
en su estructuración y orientación de sus políticas

El programa de gobierno del Frente Progresista Cívico y Social abor-
da las políticas de desarrollo productivo basándose en la necesidad de 
construir políticas convergentes que tiendan a la equidad territorial, 
sentando las bases para la concreción del Plan Estratégico Provincial 
logrado en 2009.

Desde la introducción del programa ya se evidencia una preocupa-
ción por “los desequilibrios territoriales” en todos los aspectos (Cali-
dad Social, Desarrollo Productivo e Infraestructura).

Dentro de nuestra vasta provincia se dan diversos espacios terri-
toriales con características socioeconómicas específicas. La bús-
queda de la equidad territorial en la calidad de vida de todos sus 
habitantes, obliga al diseño prospectivo de las acciones orientadas 
al logro de la inclusión social y del bienestar para todos. Esto re-
querirá el diseño de un Plan Estratégico Global (Programa FPCyS, 
2007, p. 48).

Este eje evidencia la necesidad de concurrencia territorial de diver-
sas políticas para dar solución a los problemas complejos asignándole 
un rol fundamental a la planificación estratégica.

Un segundo eje referido a las políticas productivas refiere al desa-
rrollo y promoción de cadenas productivas con un especial énfasis en 
fortalecer los eslabones débiles para lograr un desarrollo equitativo.

La consolidación de las cadenas productivas existentes y la promo-
ción de nuevas cadenas de valor dentro del territorio provincial son 
el camino para el incremento del producto geográfico. El desarrollo 
de cada una de ellas debe ser pensado estratégicamente.
Una cuestión central para abordar en una política económica orien-
tada hacia la equidad y la justicia distributiva, es la desigual relación 
de poder que existe entre las grandes empresas concentradas y las 
pequeñas y medianas, mayoritariamente de capital nacional, que 
tienen limitada capacidad negociadora en el interior de las cadenas 
productivas. Las políticas públicas provinciales, para modificar tales 
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relaciones asimétricas, deberán procurar el fortalecimiento de aque-
lla capacidad negociadora” (Programa FPCyS, 2007, pp. 50-51).

Y, por último, el programa insiste en la necesidad de mejorar la 
competitividad sistémica a través de la obra pública, la educación y el 
sistema científico tecnológico:

El Estado debe contribuir en la construcción de la competitividad 
sistémica a través de la obra pública, tanto económica como social, 
favoreciendo así las inversiones privadas, en plantas y equipos para 
expansión de la producción y mejoras tecnológicas. Es clave el papel 
que aquí les corresponde a las universidades, institutos y centros 
de investigación. La alianza estratégica entre empresas y el sector 
público debe ir de la mano de programas de fomento a la inversión 
en investigación y desarrollo (Programa FPCyS, 2007, p. 51).

De lo anterior, se desprende que una propuesta para el desarrollo 
productivo territorial debe contener al menos tres aspectos: 1) La pla-
nificación estratégica para la formulación de las políticas de desarrollo 
de los sistemas productivos en los territorios; 2) la identificación de 
las cadenas productivas en función de los diferentes sistemas con el 
objetivo de fortalecer los eslabones débiles para lograr un desarrollo 
equitativo; 3) políticas para mejorar la competitividad sistémica, lo 
que implica, infraestructura, obras y servicios públicos, educación e 
inversión en ciencia y tecnología.

Es por ello que, con un fuerte apoyo político desde principios del 
año 2008, el gobierno Provincial ha implementado un proceso de Re-
forma del Estado, Regionalización y Planificación Estratégica cuyo 
principal objetivo es establecer los ejes centrales que permitan: refor-
mar el Estado para mejorar la eficiencia en la prestación de servicios y 
la implementación de políticas; descentralizar el Estado estableciendo 
una nueva escala de proximidad como proyecto de transformación te-
rritorial;  y establecer una matriz común de planificación estratégica 
que permita la concurrencia en los territorios de las políticas imple-
mentadas por cada uno de los Ministerios del Estado provincial.

Así, este proceso fue concebido como una prioridad política para 
darle coherencia al conjunto de acciones orientadas a transformar 
el estado santafesino y pasar de un “Estado que actúa por reacción a 
demandas a otro que garantice derechos” (Plan Estratégico Provincial, 
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2008, p. 7) con el objetivo político de reconfigurar las relaciones de po-
der entre Estado, Mercado y Sociedad pensando en un estado cercano 
y permeable a la sociedad civil: “La regionalización posibilita la insti-
tución de una nueva escala de proximidad entre Estado y Ciudadanía, la 
integración de territorios hasta ahora desconectados y el equilibrio de 
las capacidades provinciales. De esta manera, al resignificar la provincia 
en términos espaciales, el Estado adquiere las herramientas necesarias 
para hacer frente al desafío de la integración en su doble sentido: so-
cio-económico y territorial” (Plan Estratégico Provincial, 2008 pp. 18), 
al tiempo que “la descentralización entraña la transferencia de capaci-
dades y recursos a nuevos entes y, como tal, requiere de una profunda 
reingeniería del Estado Provincial en sus aspectos administrativos y fun-
cionales” (Plan Estratégico Provincial, 2008, p. 19).

Es en este sentido que el proceso de Reforma del Estado, Descen-
tralización y Planificación estratégica oficia de guía y matriz para la 
implementación de políticas en los territorios: 

La planificación estratégica territorial es una herramienta de análi-
sis, participación ciudadana y toma colectiva de decisiones cuya im-
portancia decisiva radica en la perspectiva a partir de la cual abor-
da las ideas de Cambio/Transformación. (…) Se trata de producir 
un marco de referencia compartido”. “La planificación es el acto que 
precede y preside a la acción” (Plan Estratégico Provincial, 2008).

Uno de los aspectos fundamentales trazados por el Plan estratégi-
co para el desarrollo de Políticas Públicas convergentes es la idea del 
territorio como unidad de análisis “donde se configuran redes locales y 
regionales” (…) “Uno de los desafíos más intensos del proceso de regio-
nalización provincial pasa por desarrollar estas redes, fomentando de 
esta manera un equilibrio territorial dinámico” (Plan Estratégico Pro-
vincial, 2008, p. 14).

En consecuencia, las regiones resultantes son espacios territoria-
les donde las relaciones productivas y sociales son procesadas institu-
cionalmente con la intervención de autoridades políticas (centrales y 
locales) y organizaciones de productores, consumidores y ciudadanos 
para mejorar la gestión de los respectivos intereses públicos y pri-
vados (Plan Estratégico Provincial, 2008). Por tanto, la región no es 
simplemente una identificación territorial con arreglo a una o varias 
variables escogidas sino una institucionalidad territorial en actividad 
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donde existen conflictos y desigualdades basadas en “recursos de po-
der” diferentes tanto al interior de cada territorio como entre cada una 
de las regiones .

Esta nueva “escala” o institucionalidad regional de proximidad in-
cluye a actores públicos y privados con la finalidad de promover los 
intereses públicos dando sentido a la idea de gobernanza. Entonces, 
gobernabilidad y gobernanza son dos aproximaciones institucionales, 
complementarias a la misma cuestión: el cambio de carácter y funcio-
namiento de la gestión pública donde el concepto de región es un apo-
yo operativo para los cambios institucionales. De ahí que el concepto 
de regionalización aporte a un nuevo modelo de desarrollo, adminis-
tración provincial y participación. El objetivo que atraviesa esta lógi-
ca regionalizadora es la búsqueda de “integración”, concepto amplio 
que incluye diversas dimensiones (sociales, económicas, territoriales, 
de infraestructura, culturales, productivas, etc.) Así, la reorganización 
del territorio es pensada como superadora de la fragmentación y la 
superposición de acciones características del modelo de intervención 
tradicional .

Estas regiones, si bien son graficadas sobre un mapa con límites 
constituidos, no representan regiones cerradas sino todo lo contrario, 
puesto que se configuran como “espacios simbólicos” donde se desa-
rrolla “una construcción social permanente (…) y se reconoce dentro 
de fronteras dinámicas, abiertas y permeables que pueden señalarse 
como bordes de cercanía e integración con otras regiones” (Plan Estra-
tégico Provincial, 2008, p. 14).

La definición de este nuevo territorio de concurrencia habilita nue-
vas herramientas para el desarrollo de políticas públicas basadas en el 
enfoque de la gobernanza territorial donde, a pesar de las diferencias 
y conflictos intra e interregionales, se generan espacios para la con-
certación y el diálogo que posibilitan una herramienta de legitimación 
ciudadana e institucional .

Definidas las nuevas regiones, el Plan Estratégico establece tres 
“ejes integradores” en función de los cuales se agrupan las diferentes 
temáticas que no son exclusivas de cada uno sino que permiten trazar 
líneas de acción recuperando la idea de integralidad y transversalidad. 
Es en este sentido que dichas líneas son definidas como: “orientacio-
nes o grandes líneas directrices que no se agotan en temáticas especia-
lizadas, sino que permiten una visión más integral de los problemas” 
(Plan Estratégico Provincial, 2008, p. 5).
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Las líneas estratégicas establecidas son las siguientes:
• Línea I. Territorio Integrado
• Línea II. Calidad Social
• Línea III. Economía del Desarrollo  

Mapa 1
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La redefinición territorial en base a la concurrencia de políticas que 
queda plasmada en el plan estratégico brinda una visión sistémica del 
territorio multisectorial y holística, permitiendo una integración ver-
tical y horizontal entre escalas y actores públicos y privados. Además, 
ofrece una nueva perspectiva para la planificación-acción, incorpo-
rando en el análisis las relaciones de poder que configuran relaciones 
de competencia y complementariedad y la posibilidad de contemplar 
actores antes excluidos en el diseño de estrategias de desarrollo, que 
emergen en función de una nueva forma “ver” el territorio.
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Si por un lado se reconfigura la “forma de ver el territorio” en fun-
ción de las escalas donde deben operar las políticas con el objetivo 
de “equilibrar” las asimetrías, por otro lado analizar la producción de 
forma sistémica es uno de los desafíos que enfrentó la primera ges-
tión del Frente Progresista con el objetivo tener una visión moderna 
del desarrollo en base a una visión de cadenas productivas y ya no de 
sectores. Así deberían conjugarse la idea de desarrollo territorial con 
una forma de análisis del sistema productivo que permita un diseño 
e implementación más efectivo de las políticas públicas destinadas al 
desarrollo económico/productivo.

Los desequilibrios aludidos más arriba pueden verse en el Mapa 2, 
donde vemos que en Santa Fe la distribución del PBG en cada uno de 
los departamentos tiene grandes asimetrías que luego se traducen a la 
dinámica económica de cada una de las regiones y departamentos de 
la provincia. 

Esta distribución obedece a factores históricos y naturales, puesto 
que si consideramos que la Provincia de Santa Fe fue pionera en la co-
lonización hacia fines del siglo XIX y junto con el trazado del ferrocarril 
pobló su interior, no debe sorprendernos que al superponer los mapas 
de población e infraestructura vial coincida con la aptitud agropecua-
ria de sus suelos .

Salvo los departamentos Rosario y La Capital, que albergan a las 
ciudades de Rosario y Santa Fe) que históricamente poseen un desa-
rrollo urbano ligado a la época colonial, el resto de los departamentos 
consolidaron su perfil con la llegada del ferrocarril y la colonización 
agrícola. Esto configuraría la matriz de desarrollo de la provincia como 
puede verse en los Mapas 3 y 4.

De acuerdo a esta matriz territorial, en el trabajo denominado “En-
tre las capacidades y las escalas: problemas políticos (Casella, 2013) se 
analizaron 20 encadenamientos productivos presentes en los territo-
rios provinciales y sobre los que se trabajó en los primeros cuatro años 
de gestión, dando por resultado el Gráfico 3 donde se observa cómo 
los cinco departamentos en los cuales están las ciudades identificadas 
como nodos de cada región poseen una alta incidencia al interior de 
sus regiones, independientemente de la incidencia que posean a nivel 
provincial. También se pueden observar las asimetrías provinciales, 
destacándose Rosario como un gran polo económico-productivo. El 
gráfico también muestra cómo los restantes departamentos provin-
ciales quedan relegados tanto regional como provincialmente lo cual 
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debería ser un dato de relevancia para el diseño de las políticas pro-
ductivas que se orienten a generar equilibrios territoriales.

Esta desigual distribución del PBG llevó a que no sólo se comien-
ce a hablar de “sistemas productivos” sino también de “desarrollo 
territorial”, puesto que el gran desafío no radica sólo en la genera-
ción de producto sino en generar equilibrios territoriales logrando 
la integración socio-económica de la población y en fortalecer los 
eslabones débiles de las diferentes cadenas productivas para lograr 
un desarrollo equitativo (Casella, 2013, p. 87).

Ahora bien, visto en retrospectiva, las políticas orientadas a los sis-
temas y a los eslabones débiles de dichos sistemas reconocidos por el 
Ministerio de la Producción en la primera gestión (2007-2011) des-
conocieron otros entramados locales y microregionales, con lo cual 
siguió operando una dinámica diferenciadora que al menos no incidió 
sobre las asimetrías territoriales.

Mapa 2. Distribución del PBG en millones de dólares
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Fuente: Santa Fe en cifras (Gobierno de Santa Fe, 2011)
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Gráfico 3. Incidencia de los sistemas productivos en los territorios

 
 

Fuente: IDESF 2010/2018 Fuente: IDESF 2015

Mapa 3. Población e infraestructura Mapa 4. Aptitud de suelos

Fuente: elaboración propia
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3. Las políticas de desarrollo productivo en el nuevo contexto: Los 
hechos

En un contexto globalizado los sistemas productivos se despliegan 
en múltiples territorios cuyas dinámicas exceden al Estado-Nación, 
aunque este sigue cumpliendo un rol fundamental a la hora de fijar 
variables macroeconómicas que inciden directamente en la competiti-
vidad de los eslabones de las cadenas productivas que se encuentran 
bajo su soberanía y en los entramados productivos locales.

Si bien el Estado-Nación ha dejado de ser el único referente organi-
zativo de la economía, principalmente de los sistemas productivos que 
tienen como espacio económico  el mercado global, “hay un conjunto 
mayoritario de sistemas productivos locales, basados en decisiones 
productivas que se desenvuelven en ámbitos territoriales limitados 
con una lógica de actuación diferente a los mercados globales” (Albur-
querque, y otros, 2008, p. 27).

En este sentido, el Estado-Nación está sometido a una tensión entre 
las dinámicas del mercado global que operan en su territorio y el fun-
cionamiento de sistemas productivos y mercados locales/regionales, 
siendo este contexto el que permite redefinir las escalas del desarrollo 
local y regional hacia el interior de los Estados-Nación dando lugar a 
los estados subnacionales y locales para implementar políticas orien-
tadas al desarrollo de sus territorios .

La redefinición escalar del desarrollo producida por la conjunción 
entre globalización económica y crisis del Estado-Nación permite tam-
bién redefinir funcionalmente el rol de otros niveles estaduales en los 
cuales adquiere relevancia la necesidad de generar políticas orienta-
das a fortalecer, dinamizar y/o promover sistemas productivos locales 
y/o regionales .

De esta manera, el Estado-Nación se reserva con exclusividad la po-
testad de regulación de las variables macroeconómicas, en tanto las 
políticas de promoción y desarrollo pueden “escalarse” en otros nive-
les. Para ello es necesario que tanto el Estado-Nación como los estados 
subnacionales (y los diferentes actores institucionales) asuman los 
desafíos que plantea el nuevo contexto los cuales están orientados a 
reconfigurar las capacidades estatales para dar respuesta a las nuevas 
demandas, adaptar las estructuras administrativas, generar marcos 
institucionales de concertación (multinivel y horizontales), trabajar 
en la planificación estratégica, etc.
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También será necesario que los diferentes estados asuman que esta 
reconfiguración territorial (global-local) acarrea serios peligros pues-
to que se corre el riesgo de ahondar las asimetrías si no se logra articu-
lar nuevas formas de coordinación social debido a que “las relaciones 
Estado-Sociedad-Mercado dan cuenta de una creciente desigualdad y 
polarización social-espacial” (Fernández, y otros, 2010, p. 26) donde la 
competencia de los territorios más dinámicos presiona por el acceso 
a porciones de mercado en desmedro de los territorios más posterga-
dos, con menor infraestructura y capacidades.

En este sentido, si bien se entiende que el Estado-Nación se encuen-
tra “ahuecado”, la necesidad de pensar el desarrollo en múltiples es-
calas y permeado por un conjunto de relaciones sociales que exceden 
lo económico, permiten afirmar que lejos de desaparecer, “se están 
forjando nuevos espacios institucionales y nuevos espacios estatales 
[que no necesariamente] operan como configuraciones geográficas 
mutuamente excluyentes o competitivas, sino, en cambio, como for-
mas de organizaciones territoriales interdependientes y densamente 
superpuestas” (MacLeod, 2008, p. 164).

Por lo tanto, un proceso de desarrollo no depende de una sola es-
cala, sino más bien se encuentran en tensión continua “las escalas de 
regulación y las escalas de redes” (Swyngedouw, 2010) entendiendo 
por las primeras las diferentes configuraciones estatales con sus redes 
de gobernanza y por las segundas las diferentes configuraciones del 
mercado en función de las redes y flujos económicos.

Esta visión introduce una dimensión multiescalar, ausente en las 
corrientes de pensamiento del desarrollo local endógeno, que en este 
caso permite pensar lógicas que operen desde los estados subnaciona-
les (y sus redes de gobernanza) a la hora de analizar la implementación 
de políticas de desarrollo económico/productivo. Al mismo tiempo, se 
ponen de relieve las múltiples cristalizaciones institucionales que pue-
den generarse en las diferentes escalas, las cuales podrían legitimar o 
no ciertas relaciones de poder asimétricas generadas en función de los 
flujos de las redes económicas. La revalorización del Estado en este 
contexto complejo de redes multiescalares y flujos económicos, donde 
existen conflictos y asimetrías, permite salir de una visión microeco-
nómica centrada en las unidades productivas que se encuentran en los 
territorios para poder revalorizar la política de desarrollo desde 
una perspectiva múltiple (Fernández y otros, 2008) entendiendo 
que los cambios globales en cuanto a la digitalización, la robótica 
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y la innovación tecnológica representan grandes desafíos para los en-
tramados productivos, obligando a todos los actores a coordinar los 
mayores esfuerzos para reconvertirse y adaptarse al nuevo contexto y 
a los estados a repensar su acción para no reproducir asimetrías.

Los sistemas productivos en Santa Fe

En la provincia de Santa Fe, de acuerdo a estudios previos en la ma-
teria (Casella, 2013) puede verse que a la hora de diseñar políticas 
activas que fortalezcan a los sistemas productivos se identificaron 20 
encadenamientos productivos que atraviesan los territorios de la pro-
vincia. Su identificación significó que el gobierno provincial configure 
una escala de análisis que permita englobarlos, lo cual determina el 
sentido de sus políticas. 

No obstante ello, es necesario decir que 15 de los 20 encadena-
mientos identificados poseen al menos dos eslabones dinámicos en el 
territorio provincial, destacándose las cadenas agropecuarias (cerea-
les, oleaginosas y carne vacuna).

“Este número indicaría en términos absolutos que la mayoría de las 
cadenas (...) efectivamente tienen una presencia dinamizadora en el 
territorio provincial, pero relativizando dicho valor en función de vín-
culos y dinámicas en diferentes escalas” (Global, Regional, Nacional, 
Provincial)  (Casella, 2013, p. 106) lo cual reduce la capacidad real de 
incidencia sobre las dinámicas productivas en dichos eslabones cuan-
do vemos que más del 65%  dependen de dinámicas globales, regiona-
les y nacionales .

Si bien las cadenas agropecuarias son “el motor” económico en 
cuanto a los actores vinculados a ellas (productores primarios, pro-
veedores de servicios e insumos, fabricantes de maquinarias) su diná-
mica depende en un 85% del complejo agroexportador monopolizado 
en 17 empresas de las cuales solo 2 son cooperativas y 11 frigoríficos 
exportadores, cuyo valor agregado real se reduce a la exportación de 
carnes y despostes (2,8%) grasas y aceites (20,4%) y residuos de ali-
mentos –pellet de granos principalmente soja– (66,3%) lo que explica 
casi el 90% de las MOA (manufacturas de origen agropecuario) expor-
tadas cuyo valor es agregado por no más de 28 empresas, la mayoría 
de capitales extranjeros.

En cuanto a las manufacturas de origen industrial sólo representan 
el 17% de las exportaciones totales, indicándonos que conjuntamente 

Equidad territorial y capacidades locales. Los avances y vacancias de las ....



322 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

con el comercio y los servicios estas empresas están ligadas a sistemas 
territoriales y son dependientes del mercado interno. Esto puede ob-
servarse claramente en el Gráfico 4, donde podemos ver la dinámica 
del sector industrial santafesino y la creación de empleo dependientes 
de los ciclos económicos nacionales.

El análisis de las dinámicas económicas permite plantear nueva-
mente la heterogeneidad pudiendo afirmar que en los territorios “se 
conforman sistemas locales de producción con articulaciones econó-
mico-sociales asimétricas, en las cuales determinados actores asumen 
posiciones de comando en la estructura económico-productiva inter-
na y, a su vez, con enclaves privilegiados con las redes multiescalares 
que operan fuera del sistema de producción local. La visualización de 
dichas morfologías del sistema productivo y su articulación con el sis-
tema de gobernanza aparecen como elementos fundamentales para 
evitar una presentación ingenua de los mismos” (Fernández, y otros, 
2008, p. 45) a lo que puede agregarse que necesariamente la escala 
para abordarlos no es la provincial sino la local/regional.

Gráfico 4. Producto, empresas y empleo santafesinos

 

Fuente: IPEC

Las capacidades para la gestión de políticas

La realidad de los sistemas productivos y el enfoque que tomó el Go-
bierno de Santa Fe requiere de dos tipos de capacidades para gestionar 
la política: las primeras están referidas a la capacidad administrativa 
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para la gestión y la segunda a la capacidad política para lograr consen-
sos y viabilidad en las acciones. 

Así “la llamada capacidad administrativa es condición necesaria 
pero no condición suficiente para lograr niveles relevantes de capaci-
dad estatal. Se requiere para ello de lo que se denomina ‘capacidad po-
lítica’, la cual se interpreta aquí como la capacidad para problematizar 
las demandas” (Repetto, 2003, p. 12). La construcción de capacidades 
implica la apertura de canales de inclusión de actores que no poseen el 
recurso de poder que les permita entablar negociaciones con la esfera 
estatal a la hora de decidir, diseñar e implementar una política pública. 
La institucionalización de estos canales para la negociación y la de-
mocratización entre los diferentes actores del recurso poder permite 
medir la capacidad estatal en términos de agregación de valor social.

En un nuevo contexto y pensando en políticas de desarrollo pro-
ductivo, la interacción institucional y con los actores de la esfera eco-
nómica implica que desde el Estado se repiensen las capacidades para 
llevar adelante políticas públicas entendidas como procesos sociales 
complejos donde el propio estado es un nodo central de una red, pero 
de ninguna manera es el único actor.

En cuanto a la construcción de capacidades, desde que asumió el 
gobierno del Frente Progresista se trabajó en una profunda reforma 
del Ministerio de la Producción, quien reestructuró todas sus áreas re-
configurando la forma piramidal tradicional de cualquier organización 
pública en una estructura matricial que permita mayor plasticidad a la 
hora de planificar y ejecutar acciones destinadas a los sistemas pro-
ductivos.

La visión sistémica y la idea de actuar sobre las cadenas de valor 
presentes en el territorio llevó al ministerio a una estructura matricial 
donde se pretendió construir capacidades para la acción estratégica 
sobre los sistemas productivos configurando una matriz donde las co-
lumnas representaban  a las cadenas y las filas los servicios de apoyo 
para su desarrollo (ver Cuadro 1).

El esfuerzo de implementar una nueva estructura logró un cambio 
considerable que mejoró las condiciones para optimizar y/o generar 
capacidades de gestión (administrativas y políticas) pero dichas con-
diciones no fueron suficientes para lograr una “inteligencia estratégi-
ca” que permita coordinar, conducir y producir planes de acción que 
estén en sintonía con los objetivos planteados en la estrategia política 
global. Esto se vio agravado por algunas fallas en la conducción política 
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relacionadas con: 1) fallas de coordinación, lo cual es fundamental en 
este tipo de estructuras; 2) fallas de comunicación; 3) dificultad para 
establecer objetivos estratégicos y operativos y; 4) baja responsabili-
zación por parte de los agentes a la hora de poder tomar decisiones 
sobre objetivos operativos.

Cuadro 1. Estructura Matricial Ministerio de la Producción 

 

 
Secretaría 

de servicios 
de apoyo al 
desarrollo

Sistema 
agropecuario, 
agroalimentos 
y biocombus-

tibles

Sistema side-
rometalúrgico, 

químico y 
otras manu-

facturas

Sistema de 
turismo

Sistemas de 
industrias de 

base 
tecnológica

Sistema 
hídrico, 

forestal y 
minero

Asociativismo, 
promoción 

de la empre-
sarialidad y 

trabajo 
decente

X X X X X

Inversiones 
y financia-

miento
X X X X X

Comercio 
interior

X X X X X

Fomento y 
promoción de 

la industria
X X X X X

Desarrollo 
territorial

X X X X X

Sistemas de 
información

X X X X X

Plan estratégico de cada sistema

Principales lineas de desarrollo de cada cadena

MINISTRO

Form
ulación de políticas y program

as por cada servicio

Fuente: elaboración propia

Estas fallas también condicionaron las posibilidades de coordinar 
redes territoriales ad-hoc en función de cada una de las políticas pro-
ductivas a implementar.

No obstante ello, en los últimos once años hubo otras innovacio-
nes institucionales que permitieron construir redes de gobernanza y 
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acuerdos. Desde el 2008 en el Ministerio de la Producción funcionaron 
los Consejos de Cadenas de Valor y el Consejo Económico donde más 
de 170 actores institucionales participaban de espacios de concerta-
ción de políticas con el objetivo de “buscar mediante el diálogo garan-
tizar la participación ordenada y permanente de los diversos actores 
que representan a todos los sistemas productivos de la provincia. Este 
órgano asesor, presidido por el Ministro de la Producción se integra 
por representantes de cada uno de los Consejos Económicos de las 
Cadenas Productivas, de las organizaciones y/o federaciones empre-
sariales y del trabajo de la provincia, y legisladores de las Comisiones 
de las Cámaras de Diputados y Senadores vinculadas al Sector Produc-
tivo” (Noticias del Gobierno de Santa Fe, 2008). 

Estos espacios fueron muy importantes en los primeros cuatro 
años y luego discontinuaron su funcionamiento hasta ser reemplaza-
dos por el Consejo Económico y Social en el tercer gobierno del Frente 
Progresista donde se volvió a modificar la estructura del Ministerio 
de la Producción teniendo a las cadenas de valor como ejes para el 
análisis del sistema productivo pero volviendo a una estructura clásica 
pensada en sectores .

No obstante ello, hacia el 2016 también se conformó el Gabinete 
productivo, con la participación de los ministerios de Producción, In-
fraestructura y Transporte, de Economía, de Medio Ambiente, de Tra-
bajo y Seguridad Social, de Ciencia Tecnología e Innovación Productiva 
y la Secretaría de Estado de Energía, “para que actúe de manera inte-
gral, transversal y articulada promoviendo el desarrollo de acciones 
conjuntas entre todas las jurisdicciones del Estado Provincial y con-
solidando así el proceso de desarrollo”2. Este gabinete institucionali-
za un espacio interministerial que intenta coordinar las políticas de 
desarrollo económico/productivo pero hasta el momento no ha logra-
do conformar un plan que unifique visiones operando como un espa-
cio de coordinación para solucionar temáticas puntuales entre varias 
agencias del estado .

Otra innovación introducida en 2016 por la ley 13.617 fue la co-
misión de análisis del sistema tributario que integra al Ministerio de 
Economía a diferentes sectores de la producción y el trabajo y a le-
gisladores de ambas cámaras con el objetivo de acordar las políticas 
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tributarias generales y sectoriales a fin de sostener la baja presión tri-
butaria provincial sin desfinanciar el Estado ni desequilibrar las cuen-
tas fiscales. 

En las sucesivas gestiones del Frente Progresista vemos que no solo 
se han consolidado o transformado espacios de concertación y gober-
nanza para las políticas de desarrollo económico productivo sino que 
también se avanzó en profundizar y generar herramientas importan-
tes para la implementación de políticas de desarrollo.

En este sentido, la creación de la Agencia Santafesina de Ciencia, 
Tecnología e Innovación fue un paso fundamental para “fomentar la 
investigación, la formación científica y tecnológica, la innovación pro-
ductiva y la apropiación social de los beneficios de la ciencia y la tecno-
logía, y al mismo tiempo consolidar la red institucional de soporte a la 
promoción y desarrollo sostenible de las actividades científico-tecno-
lógicas y de innovación que contribuyan positivamente a la mejora de 
la calidad de vida de los santafesinos y al desarrollo sostenible de las 
economías regionales, procurando la mejora de la calidad medioam-
biental. Para dichos objetivos la Agencia estableció dos organismos 
internos para la toma de decisiones: El Consejo Ejecutivo y el Consejo 
Científico” (Blanco, 2018). Sin dudas esta herramienta es fundamen-
tal para el desarrollo productivo en el Siglo XXI puesto que el fortale-
cimiento de las redes de innovación tecnológica, los polos científicos 
tecnológicos de Rosario, Santa Fe y Reconquista y la concertación con 
actores públicos requieren que las tecnologías e innovaciones puedan 
desarrollarse y puedan ser apropiadas por el entramado productivo. 
En esa línea, la creación de la agencia y la posibilidad de incrementar 
considerablemente el presupuesto a partir de 2015 es estratégico para 
el futuro (ver Gráfico 5).

Hacia principios de 2017, con la ley 13.622 complementada un año 
después con la ley 13749 (Pymes santafesinas), se crea una herra-
mienta fundamental para el desarrollo después de que con la privati-
zación del Banco de Santa Fe la provincia se quedara sin herramientas 
financieras para el fomento del desarrollo productivo. Estas leyes per-
mitieron la creación del Fondo de Inversión y Desarrollo, un programa 
de estabilidad fiscal para pymes y otras herramientas de asistencia 
técnica que complementaron las políticas de financiamiento a través 
de subsidios de tasas y sociedades de garantía que el gobierno pro-
vincial estableció como política pudiendo asistir a más de 2000 em-
presas pymes (agropecuarias, industriales y comerciales) con más de 
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$1.130.000.000 desde 2016 entre fondos propios y subsidios de tasas 
(Gobierno de Santa Fe, 2017).

Gráfico 5. Presupuesto Ciencia, Tecnología e Innovación

Equidad territorial y capacidades locales. Los avances y vacancias de las ....

 
Fuente: elaboración propia sobre datos del Ministerio de Economía de Santa Fe

Otro de los avances en términos de capacidades para el desarrollo 
productivo fue la creación de la Secretaría de Energía, dándole priori-
dad a un tema de alto impacto en la producción y el desarrollo de los 
territorios, puesto que hasta el año 2012 las políticas en la materia 
dependían más de la gestión de la Empresa Provincial de la Energía 
que de una conducción política que repensara la matriz energética de 
la provincia dándole prioridad a las energías renovables, los biocom-
bustibles y la distribución de calidad en todo el territorio provincial. 

En la tercera gestión del Frente Progresista, y con la convalidación 
por parte de la Corte Suprema de Justicia, la Provincia pudo recuperar la 
coparticipación de fondos retenidos indebidamente (aunque no el pago 
de la deuda) lo que permitió fortalecer la inversión en áreas productivas 
estratégicas como Producción, Energía y Ciencia y Tecnología (ver grá-
fico 6) y sobre todo en infraestructura, donde se destaca la infraestruc-
tura vial y la inversión en infraestructura industrial (Fondo Provincial 
para Parques Industriales) y logística (Aeropuertos, zona Franca Santa-
fesina, Parque Industrial Ex Fiat en Sauce Viejo) (ver gráfico 7).

En el mismo sentido, la concreción de planes de desarrollo territo-
rial como el Plan del Norte (que comprende los departamentos 9 de 
julio, Vera y General Obligado) y el Plan de la Costa (Departamentos 
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San Javier y Garay) concebidos para anclar territorialmente acciones 
de todas las dependencias gubernamentales, especialmente obras de 
infraestructura,  son dos demostraciones claras de que el rumbo es 
incidir a través de la inversión pública para disminuir las asimetrías 
territoriales . 

Gráfico 6. Presupuesto Producción, Ciencia y Tecnología y Energía

 
Fuente: elaboración propia en base a datos del Ministerio de Economía de Santa Fe

Gráfico 7. Porcentaje de Inversión sobre presupuesto total

 Fuente: elaboración propia.presupuesto en vez de “preupuesto”
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el desarrollo, Parques Industriales, centros y polos tecnológicos, uni-
versidades, CONICET, etc. (Ver Mapa 5).

Mapa 5. Provincia de Santa Fe

Equidad territorial y capacidades locales. Los avances y vacancias de las ....

Fuente: elaboración Propia 

A modo de conclusión. Los desafíos

Sin dudas la provincia de Santa Fe cuenta con grandes capacida-
des para poder llevar adelante políticas de desarrollo que reviertan 
las asimetrías territoriales y propendan a un cambio estructural de 
cara a un siglo XXI donde los paradigmas tradicionales están agotados 
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y los desafíos son múltiples en cuanto al gran avance tecnológico y la 
necesaria implementación de innovaciones que permitan a los actores 
de los sistemas productivo ingresar definitivamente en la era de la in-
dustria 4.0 y la bioeconomía. 

Ante esto, los gobiernos progresistas tienen el doble desafío de ge-
nerar cambios estructurales que no reproduzcan las asimetrías y al 
mismo tiempo “democratizar” el acceso a las tecnologías e innovacio-
nes para que no sean sólo los actores más dinámicos relacionados a las 
cadenas globales y regionales quienes capturen el conocimiento de-
jando fuera a aquellos eslabones y actores territorializados vinculados 
a redes de valor locales y al mercado interno. Aquí vale la afirmación 
de Evans cuando dice que más allá de las modificaciones del contexto 
“el Estado tiene una función central en el proceso de cambio estruc-
tural, aun cuando dicho cambio se defina como un ajuste estructural. 
El reconocimiento de este papel central retrotrae, inevitablemente, a 
las cuestiones vinculadas con la capacidad del Estado” (Evans, 1996, 
p. 131) y Santa Fe posee capacidades y recursos para poder hacerlo.

En estos once años pudimos ver grandes avances institucionales 
pero recién en los últimos dos años puede observarse (sobre todo con 
la gran inversión en infraestructura) algunos cambios en los territo-
rios que permitan revertir las asimetrías.

Los desafíos a futuros pasan por sostener el nivel de inversión en 
infraestructura, energía, ciencia y tecnología esenciales para intro-
ducir “rupturas” en las dinámicas de los territorios y democratizar el 
acceso a tecnologías e innovaciones, pero por sobre todo, el gran de-
safío es  afrontar las grandes fallas de diagnóstico del Ministerio de la 
Producción, que con recursos económicos no supo construir más que 
dos o tres herramientas pero no una política clara a la hora de pensar 
acciones que potencien la producción y las redes de valor territoriales.

Si bien es necesario tener una visión sistémica, el análisis y la ac-
ción sólo referidas a cadenas de valor no es suficiente, como tampoco 
lo es el conjunto de acciones sectoriales y atomizadas territorialmente. 
Los procesos de desarrollo son multiescalares, por lo cual la coordi-
nación interministerial es fundamental y el gabinete productivo es un 
ámbito propicio donde deben trabajarse planes de desarrollo territo-
rial alineando el poder de fuego de todas las agencias del estado en el 
cumplimiento de los objetivos planteados.

El rol del Ministerio de la Producción en las próximas gestiones 
debería ser estratégico en cuanto a la conducción de este proceso, 
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fortaleciendo las herramientas políticas e institucionales generadas 
en los últimos años pero por sobre todo dando prioridad a la articu-
lación territorial y fortaleciendo las capacidades de gobernanza local 
que incluya a las instituciones y gobiernos locales en la definición de 
políticas para potenciar el desarrollo a escala local.

Esto no quiere decir que no existan objetivos estratégicos a prio-
rizar en otras escalas sino más bien es reconocer que el desarrollo 
debe operarse en múltiples escalas teniendo en cuenta que [la lectu-
ra global-local] “ha conllevado a una necesaria desconsideración de 
la emergencia de un escenario reproductivo espacial más complejo 
y multiescalar que acompaña los procesos de reestructuración pos-
fordista donde la creciente expansión de las dinámicas de espacios y 
flujos, lejos de tornar más rígidas y polarizadas las tradicionales esca-
las institucionales y económicas (local, regional, nacional) promueve 
la recreación y relativización de las mismas a través de procesos que 
frecuentemente las traspasan y superponen. En dicha ‘multiescalari-
dad’ Estados y espacios nacionales no desaparecen sino que adquieren 
nuevas y estratégicas formas e intervienen desde la especificidad de 
sus trayectorias históricas” (Fernández, y otros, 2008, p. 40).

Esta visión que de alguna manera rescata tanto el programa de go-
bierno como el Plan Estratégico intenta romper con la idea de que los 
territorios son homogéneos, asépticos y autopoiéticos puesto que al 
interior de ellos existen “jerarquías, subordinaciones y exclusiones 
promovidas por la interacción de los actores económicos e institucio-
nales locales con actores y dinámicas meso y macro” (Fernández, y 
otros, 2008, p. 43).

En este sentido, el problema político radica en que una visión sis-
témica anclada sólo en las cadenas de valor de escala provincial no 
reconocen otras escalas donde operan dinámicas locales que configu-
ran un gran entramado productivo, económico y social que hay que 
atender, del mismo modo que una visión atomizada del territorio con 
múltiples demandas atendidas por agencias descoordinadas no logran 
constituir ni articular una red de gobernanza y de implementación co-
herente que propenda a un cambio estructural. 

Sin dudas Santa Fe sentó las bases y tiene la potencia y las capa-
cidades para definir el sentido de un cambio estructural profundo. 
El desafío es en las próximas gestiones pasar de la potencia al acto, 
reconfigurar nuevamente el Ministerio de la Producción como pieza 
clave que ordene, oriente, planifique y financie planes de desarrollo 
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territorial conjuntamente con los otros ministerios que conforman el 
gabinete productivo, teniendo como horizonte los objetivos políticos 
planteados en el 2007 y reafirmando que no hay territorios sin futuro 
sino territorios sin proyectos .
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III. 3. CEPAL, neo-estructuralismo y desarrollo 
latinoamericano: los desafíos de repensar la 

intervención estatal para el cambio estructural

Emilia Ormaechea y Víctor Ramiro Fernández
(IHUCSO - UNL/CONICET)

Resumen 

La emergencia del neo-estructuralismo como paradigma renovado 
para el desarrollo latinoamericano significó una ruptura respecto de la 
tradicional concepción cepalina que reivindicaba al Estado como “su-
jeto transformador” del capitalismo periférico. Dicha ruptura partía de 
un posicionamiento crítico a las experiencias industrializadoras lleva-
das adelante –con mayor o menor éxito– en los distintos países de la 
región, y argumentaba la necesidad de actualizar el modo de entender 
el rol del Estado, aggiornándolo a las nuevas necesidades y “desafíos” 
que exigía (y exige) la actual fase de capitalismo global. Partiendo de 
reconocer este cambio en el abordaje del Estado, el presente capítulo 
analiza, por un lado, cómo se entiende el rol del Estado para el de-
sarrollo latinoamericano bajo el paradigma neo-estructuralista de la 
CEPAL y discute, por otro, qué implicancias tiene dicho cambio en la 
matriz conceptual para problematizar los procesos de intervención 
estatal. En ese sentido, se abordan críticamente los requerimientos 
que son demandados a los Estados para actuar de manera transforma-
dora sobre la estructura productiva latinoamericana, y se identifican 
aquellas dimensiones más específicas vinculadas a la incorporación 
de la dinámica espacial subnacional que emergieron con considerable 
centralidad en el discurso cepalino neo-estructuralista. Como elemen-
to distintivo, se introduce una perspectiva multiescalar que permita 
repensar el rol de los Estados para el cambio estructural, precisando 
el estratégico y desafiante rol que asumen las interrelaciones de las 



336 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

escalas nacionales y subnacionales en el actualmente cambiante y de-
mandante escenario del siglo XXI.

Palabras clave: Estados subnacionales, neoestructuralismo, estructura 
productiva 
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Introducción 

El neo-estructuralismo surgió hacia los años 1990 como un para-
digma renovado para el desarrollo latinoamericano (CEPAL, 1990). 
Desde la perspectiva de la CEPAL, se presentó como el resultado de un 
esfuerzo de revisión y actualización del enfoque estructuralista ori-
ginal (Bielschowsky, 1998), que había quedado obsoleto luego de di-
versos procesos que tuvieron lugar tanto a nivel regional como global. 

En primer lugar, el estructuralismo había sido muy criticado luego 
de los resultados a los que dio lugar la industrialización por sustitución 
de importaciones (ISI), implementada como estrategia de desarrollo 
en la periferia luego del fin de la Segunda Guerra Mundial. Sin desco-
nocer los importantes resultados que inicialmente se habían logrado 
en términos de crecimiento económico (Rosales, 1988), lo cierto es 
que la ISI no logró resolver los tradicionales problemas estructurales 
de las economías latinoamericanas asociados al desempleo, la infla-
ción y los desequilibrios de la balanza de pagos (Guillén Romo, 2007), 
ni tampoco logró reducir la heterogeneidad estructural y superar las 
condiciones de marginalidad en las que se encontraba gran parte de la 
población (Pinto, 1973).    

En segundo lugar, las restricciones de la ISI como estrategia de de-
sarrollo y su posterior “agotamiento”, fueron contextuales a un proce-
so de importantes redefiniciones de las dinámicas generales de acu-
mulación y reproducción del capital, que inicialmente tuvieron lugar 
en los países centrales luego de la crisis del modo de desarrollo for-
dista-keynesiano (Harvey, 1998), pero que pronto dominaron el esce-
nario mundial. En ese sentido, desde la década de 1970 en adelante, 
el capitalismo atravesó un importante proceso de reestructuración 
económico, institucional y espacial (Fernández, 2010), que discursiva-
mente volvía obsoletas las pretensiones de construir una estrategia de 
desarrollo centrada en las fronteras nacionales y el direccionamiento 
estatal, y que exigía, en cambio, la adaptación a un nuevo paradigma 
tecno-productivo global y flexible, habilitado por las nuevas tecnolo-
gías de la comunicación e información, y centrado en la revalorización 
del mercado, la apertura económica y la desimplicación (y reinterpre-
tación del rol) estatal. 

El reconocimiento de esos procesos, sumados al particular esce-
nario de estancamiento y deuda que experimentó la región durante 
la “década perdida” en 1980 (CEPAL, 1990), actuaron como impulso 
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para que la CEPAL inicie un proceso de revisión de sus contribucio-
nes originales (Bielschowsky, 1998). El resultado de ese proceso fue la 
emergencia de “neo-estructuralismo” (Sunkel y Zuleta, 1990). Desde 
entonces, bajo este nuevo paradigma, la CEPAL llevó adelante diversos 
esfuerzos por ofrecer un nuevo enfoque analítico y propositivo que 
permita explicar los problemas que condicionan el desempeño econó-
mico de los países latinoamericanos bajo el escenario global y ofrecer 
alternativas que permitan mejorar sus patrones de inserción a nivel 
internacional .

Precisamente, una de las dimensiones clave que discursivamente 
“exigía” ser repensada era el rol del Estado para el desarrollo latinoa-
mericano. Aunque el abordaje del Estado que caracterizará al enfoque 
neo-estructuralista será muy crítico de las restricciones (conceptual 
y empíricamente) experimentadas bajo la estrategia de la ISI, ello no 
implicará, de todos modos, una completa desatención a la centralidad 
de su intervención. En realidad, el neo-estructuralismo ofrecerá una 
“nueva” forma de entender el Estado, en sintonía con las transforma-
ciones experimentadas en el capitalismo a nivel global, y en consonan-
cia con las exigencias que discursivamente se imponían sobre el esce-
nario latinoamericano para superar las carencias acumuladas en los 
ámbitos de la competitividad y la equidad social (CEPAL, 1990). 

Concretamente, esa nueva forma de entender la intervención del 
Estado implicará una clara ruptura respecto de la producción estruc-
turalista tradicional, tanto en el abordaje epistémico del Estado como 
en la forma de entender (y situar) su centralidad para el desarrollo. 
Así, a la anterior concepción que priorizaba un tipo de intervención 
vertical, direccionadora y transformadora de la estructura productiva 
latinoamericana –con un epicentro implícito de análisis centrado en la 
escala nacional– se le contrapondrá un enfoque que diluye la anterior 
centralidad del Estado en el marco de las dinámicas de redes y pactos 
que revalorizan el emprendimiento colaborativo por parte de la socie-
dad y el mercado, y que, aunque no problematizan la cuestión escalar, 
reposicionan a las escalas regionales como espacios de cercanía y efi-
ciencia de la gestión pública para el desarrollo. 

A los fines de comprender esa “ruptura” y discutir los desafíos 
que recaen sobre los Estados bajo el paradigma actualmente domi-
nante de la CEPAL, el capítulo analiza, en primer lugar, el rol central 
que asume el Estado en la tradición estructuralista latinoamerica-
na. Seguidamente, atendiendo a las restricciones experimentadas en 
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las estrategias industrializadoras y a las contextuales transformacio-
nes que se fueron manifestando en las dinámicas de acumulación y 
reproducción capitalistas a nivel global, se analiza el modo en cómo 
se concibe la intervención del Estado bajo los enfoques de la “trans-
formación productiva con equidad” (CEPAL, 1990) y del “cambio es-
tructural” (CEPAL, 2012). Luego, se discute qué implicancias tiene di-
cho cambio en la matriz conceptual cepalina, a partir de identificar los 
requerimientos que son demandados a los Estados (en sus distintas 
escalas) para actuar de manera transformadora sobre la estructura 
productiva latinoamericana. Finalmente, se introduce una perspectiva 
multiescalar que permita repensar el rol de los Estados para el cambio 
estructural, precisando el estratégico y desafiante rol que asumen las 
interrelaciones de las escalas nacionales y regionales (provinciales) en 
el actualmente cambiante y demandante escenario del siglo XXI.

1. La centralidad del Estado en la tradición estructuralista 
latinoamericana 

Desde el momento de su creación, la CEPAL desempeñó un rol cen-
tral en la teorización sobre las especificidades que caracterizan a las 
economías capitalistas periféricas y en la comprensión de los desafíos 
asociados a la transformación de las estructuras productivas regiona-
les. Las contribuciones iniciales se remontan al año 1949 y están di-
rectamente relacionados con la figura (y liderazgo) de Raúl Prebisch, 
por entonces Secretario Ejecutivo de la institución, quien procuró ela-
borar un enfoque teórico desde el cual comprender los factores que 
explicaban las claras divergencias en el desempeño económico de las 
economías en el capitalismo mundial. Sus aportes, complementados 
por otros reconocidos autores latinoamericanos (como Furtado, Fale-
tto, Sunkel, Pinto y Cardoso, entre otros), dieron origen a lo que poste-
riormente se reconoció como “el pensamiento estructuralista latinoa-
mericano”. 

El argumento de los estructuralistas partía de distinguir la existencia 
de economías centrales y periféricas en función de la capacidad de unas 
y otras para generar progreso técnico y apropiarse de los frutos deriva-
dos del mismo (Prebisch, 1949). Desde una postura crítica a la teoría 
de las ventajas comparativas dominante por entonces en el ámbito del 
comercio internacional, el enfoque cepalino argumentaba que los inter-
cambios entre economías centrales y periféricas –especializadas en la 
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producción manufacturera y de recursos naturales, respectivamente– 
generaban una dinámica desigual, centrípeta y excluyente que perju-
dicaba a las economías latinoamericanas. En ello intervenían diversos 
factores, como el deterioro de los términos de intercambio, la baja 
elasticidad ingreso-demanda de los productos primarios, la heteroge-
neidad estructural, y las características que asumían las instituciones 
(como el Estado y los sindicatos) en unos y otros países (CEPAL, 1951; 
Pinto, 1970; Prebisch, 1949). En ese esquema analítico, las economías 
centrales se caracterizaban por ser homogéneas y diversificadas, al 
tiempo que las periféricas eran heterogéneas y especializadas. Como 
resultado de ello, los procesos de crecimiento, empleo y distribución 
del ingreso en la periferia eran distintos de los que ocurrían en los 
países centrales (Bielschowsky, 1998).

Todos estos factores, sumados al reconocimiento de que la especia-
lización económica en la producción y exportación de materias primas 
no lograba (ni podría) constituirse en el motor de crecimiento de las 
economías (CEPAL, 1951; Prebisch, 1949), llevaron a los estructuralis-
tas a proponer una estrategia de desarrollo centrada en la transforma-
ción de sus estructuras productivas a través de la ISI. En ese sentido, 
la industrialización no se constituía como un fin en sí mismo, sino en 
un medio que permitiría aumentar la cantidad de trabajadores que 
se desempeñaban en actividades con mayores niveles de productivi-
dad, para poder incrementar el producto total y viabilizar estrategias 
distributivas que mejoren el nivel de vida de gran parte de la pobla-
ción. En este marco, el Estado asumía un rol central para el impulso 
y coordinación de la ISI, en tanto era necesario definir los sectores a 
estimular, las inversiones a realizar, y orientar los comportamientos 
de los actores privados en un sentido compatible con el programa de 
desarrollo (Prebisch, 1952).  

Naturalmente, el planteo estructuralista marca una clara distancia 
respecto del pensamiento neoclásico y su concepción sobre la inter-
vención estatal, principalmente porque reconoce explícitamente que 
el libre mercado no abonó al desarrollo de la periferia (CEPAL, 1951), 
y porque supone que es mediante el rol activo del Estado que las diná-
micas de acumulación pueden ser transformadas hacia la construcción 
de un patrón industrial socio-espacialmente más inclusivo. Al mismo 
tiempo, aun cuando su perspectiva analítica emparenta con el enfoque 
keynesiano (dominante por entonces en los países centrales bajo la 
hegemonía estadounidense), marca una diferencia respecto el mismo, 
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en tanto en la periferia el rol del Estado no sólo está asociado al estí-
mulo de la demanda efectiva o al empleo de los recursos existentes 
(Bustelo, 1999) sino, principalmente, a afrontar la transformación del 
patrón de crecimiento y de las estructuras productivas heterogéneas 
(Pinto, 1965). Los Estados periféricos tienen, entonces, un rol mucho 
más profundo y complejo que los Estados centrales para la promoción 
del desarrollo (Gurrieri, 1987).

En general, los estructuralistas concebían la posibilidad de contar 
con Estados neutrales, eficientes y racionales (CEPAL, 1953, 1955), ca-
paces de analizar objetivamente las necesidades del desarrollo (CEPAL, 
1954) y de diseñar, coordinar y dirigir las acciones requeridas para los 
objetivos definidos (Furtado, 1958; Prebisch, 1952). Los mecanismos 
propios de los Estados, en términos de programación, regulación e in-
tervención directa, los ubicaban en una posición de saber-experto y 
neutral para direccionar el comportamiento de los actores privados 
(Furtado, 1962), sin quedar permeados por las dinámicas políticas y 
sociales que, de otro modo, podrían obturar la naturaleza de la planifi-
cación estatal (Prebisch, 1952).

De todas maneras, las características que fue asumiendo la indus-
trialización en el proceso histórico latinoamericano fueron influyendo 
en un notable cambio de percepción acerca de esta forma de entender 
el Estado y sus posibilidades de intervención (Ormaechea, 2018). Al ir 
haciéndose evidente que la ISI no era sinónimo de desarrollo, y que la 
misma presentaba serias restricciones (Hirschman, 1968), los estructu-
ralistas comenzaron a generar nuevos aportes para comprender la dis-
tancia entre las expectativas iniciales y los resultados obtenidos. Una de 
las dimensiones de esos análisis reconocía, precisamente, que los meca-
nismos de intervención estatal desplegados no eran los esperados para 
direccionar la transformación estructural latinoamericana (de Almeida, 
2011; Ormaechea y Fernández, 2017). Aunque, en última instancia, ello 
no implicaba un cambio en las expectativas depositadas en la interven-
ción estatal (Prebisch, 1960, 1963), sí se tradujo en un reconocimiento 
crítico que identificaba que, producto de las transformaciones socioeco-
nómicas experimentadas durante el despliegue industrializador, se ha-
cían presentes en el plano político diversos intereses de manera tensio-
nada y no convergente (Furtado, 1964), que condicionaban y limitaban 
los mecanismos de acción/intervención estatal (Furtado, 1965). 

Este “cambio de percepción” por parte de los autores estructura-
listas respecto el rol del Estado se irá situando en un nuevo clima de 
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época que acompañó la producción cepalina a lo largo de la década de 
19601. Bajo este nuevo contexto de producción, en el que se combinan 
aportes y preocupaciones que emparentarán –aunque conservando 
sus notables diferencias– con los debates de la dependencia, los auto-
res articulados en la CEPAL fueron elaborando nuevos trabajos que se-
ñalaban la necesidad de complementar la matriz analítica inicialmente 
economicista con la incorporación de diversos aportes provenientes 
de la sociología del poder, el conflicto, las clases sociales y la domina-
ción (Cardoso y Faletto, 1969; CEPAL, 1963; Furtado, 1966; Graciare-
na, 1976; Medina Echavarría, 1963; Pinto, 1965, 1973; Quijano, 1968; 
Sunkel, 1967, 1970). 

En el marco del reconocimiento de las limitaciones asociadas a la 
ISI como estrategia de desarrollo, estos trabajos destacaban las tensio-
nes sociopolíticas que se hicieron presentes a partir de la coexistencia 
de los actores tradicionalmente dominantes y de aquellos emergentes 
bajo la ISI, cuyas demandas se posicionaban cada vez con más fuerza 
en la escena política. Al revalorizar la dimensión histórica referente a 
la conformación de actores dominantes locales, el establecimiento de 
diferentes alianzas políticas, y la emergencia/consolidación de nuevos 
actores políticos (Cardoso y Faletto, 1969; Quijano, 1968), los Esta-
dos latinoamericanos –y sus modalidades de acción– se posicionaban 
como un elemento estructural importante para explicar tanto las con-
diciones de subdesarrollo y dependencia, como las posibilidades de 
desarrollo de los países.  

Al mismo tiempo, además de reflexionar sobre las restricciones con-
tenidas en la misma estrategia industrializadora latinoamericana, esos 
análisis ya reconocían la creciente presencia del capital transnacional 
en la región –sobre todo, a través de las empresas transnacionales es-
tadounidenses–, y el modo en cómo a través del emergente proceso 
de reconfiguración del capitalismo a escala global, se iban perfilando 
nuevas relaciones de dependencia y subordinación de América Latina 
respecto de las economías y los Estados centrales/hegemónicos (Car-
doso y Faletto, 1969; Sunkel, 1971). 

 1.  En dicho contexto influyeron particularmente la creación de la División 
Social y del Instituto Latinoamericano de Planificación Social y Econó-
mica, ambos dentro de la CEPAL, y también –y no secundariamente– la 
influencia teórica y política que la Revolución Cubana tuvo en la región 
(Palma, 1987).
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Por su parte, la producción teórica de Raúl Prebisch de fines de 
1970 y principios de 1980 también dará cuenta de la incorporación 
de aquellas contribuciones sociopolíticas emergidas bajo este clima de 
época. En sus referencias al Estado, adoptará un enfoque que recono-
cerá en mayor medida –y explícitamente– las relaciones de poder y 
de clase. Así, al precisar los obstáculos que se oponían al desarrollo 
latinoamericano, Prebisch (1976, 1980) señalará que los Estados ac-
tuaban legitimando una captura del excedente que limitaba el poten-
cial acumulativo en el marco de la imposibilidad de compatibilizar la 
transformación de la estructura productiva con los reclamos de mayor 
redistribución. Finalmente, cuando las presiones sobre el excedente se 
volvían insoportables, los Estados intervenían activamente a través de 
la desarticulación de la fuerza de trabajo organizada, dejando inalte-
rada la estructura de poder basada en la concentración de la tierra y el 
patrón de acumulación primario-exportador. 

En consecuencia, la producción de la CEPAL bajo el período estruc-
turalista experimentó una clara evolución, pasando de concebir un Es-
tado supuestamente dotado de capacidades requeridas para conducir 
el proceso industrializador, a una postura que lo evaluaba en el marco 
de un proceso concreto y que reconocía explícita y progresivamente la 
dimensión del poder, los intereses, los conflictos y la dominación. En 
ese sentido, irá emergiendo un mayor reconocimiento de las lógicas 
conflictuales entre actores externos e internos, que actúan permeando 
y condicionando a esos Estados, y que deben ser tenidas en cuenta 
para explicar las especificidades del subdesarrollo regional y las di-
ficultades para actuar de manera transformadora sobre la estructura 
productiva latinoamericana. 

2. Período de transición: el paso del estructuralismo al 
neo-estructuralismo 

La etapa “tardía” de producción estructuralista, que abarca los 
trabajos elaborados desde mediados de 1960 y la década de 1970, 
se sitúa en el marco de dos procesos que tuvieron lugar tanto a ni-
vel regional como global, y que redefinieron sustancialmente las 
discusiones sobre el desarrollo y el rol del Estado. A su vez, ambos 
procesos adquieren una relevancia significativa para entender el 
tránsito que experimentó la CEPAL desde su propuesta estructu-
ralista hacia el neo-estructuralismo. El primero de esos procesos 

CEPAL, neo-estructuralismo y desarrollo latinoamericano: los desafíos de repensar...



344 - Experiencia Santa Fe: transformación productiva e inclusión social

refiere al agotamiento de la estrategia industrializadora en la peri-
feria latinoamericana; y el segundo, a la reconfiguración económica y 
espacial de las dinámicas de acumulación y reproducción capitalista 
que, de la mano del neoliberalismo (Harvey, 2007), impuso un nuevo 
imaginario sobre el desarrollo y el rol estatal. 

En relación con el primero de esos procesos, los autores estructura-
listas fueron advirtiendo de manera temprana que las expectativas de-
positadas en la industrialización no se tradujeron en un efectivo pro-
ceso de desarrollo (Hirschman, 1968). Si bien bajo la etapa fácil de la 
ISI se lograron obtener buenos resultados en términos de crecimiento 
económico, las dificultades experimentadas para avanzar en la etapa 
“difícil” (Pinto, 1980) se fueron agudizando frente a la insuficiencia de 
inversiones y los persistentes (e irresueltos) desequilibrios en la ba-
lanza de pagos (Diamand, 1983). A ello se sumaba, además, el desigual 
desarrollo sectorial en las distintas regiones y países, y la imposibi-
lidad de la industria de absorber a una mayor parte de la población 
en las actividades modernas y dinámicas. Ello se traducía, en última 
instancia, en un persistente patrón de heterogeneidad estructural que 
no lograba resolver las desigualdades sociales, sectoriales y espaciales 
(Pinto, 1970). 

Al mismo tiempo, dicha heterogeneidad estructural se fue agravando 
a medida que se impulsó estratégicamente el ingreso del capital extran-
jero en la región, entendido como solución a los problemas de insufi-
ciencia de inversión, competitividad y desequilibrio externo (Diamand, 
1983; Pinto, 1980). Pero contrariamente a las expectativas que enten-
dían esta vía como un proyecto de modernización y desarrollo, en rea-
lidad, las empresas transnacionales que arribaron a la región tendieron 
a desarrollar una lógica de enclaves, importando paquetes tecnológicos 
en mercados altamente protegidos y procesos productivos integrados 
verticalmente, en los que escaseaban los encadenamientos productivos 
a nivel intra-nacional, lo que fue potenciando la transnacionalización del 
proceso de acumulación (Sunkel, 1971) y la reafirmación de una estruc-
tura productiva desigualadora y poco dinámica.

En relación con el segundo de los procesos, de manera contextual a 
los límites de la ISI, en los países centrales se fue manifestando el ago-
tamiento del modo de desarrollo fordista-keynesiano (Harvey, 1998; 
Jessop, 2008). La solución a las contradicciones y restricciones de di-
cho modo de desarrollo se logró a partir del despliegue de una nueva 
revolución tecnológica (Castells, 1990), que le otorgó al capital nuevas 
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herramientas para sortear los condicionamientos antes impuestos por 
los Estados de Bienestar y la fuerza de trabajo organizada. En conse-
cuencia, toda la década de 1970 estuvo signada por importantes re-
configuraciones en términos económicos, institucionales y espaciales, 
impulsadas tanto por las fracciones productivas y financieras del capi-
tal global, que devinieron dominantes, como por el complejo regulato-
rio que amalgamaba el papel dominante de Estados Unidos en el siste-
ma interestatal y el protagonismo creciente de los organismos supra-
nacionales controlados por el mismo (Peet, 2009). Las características 
que asumió el nuevo patrón de acumulación flexible (Harvey, 1998) 
fueron, principalmente, la desverticalización del proceso de produc-
ción, la potenciación de la división social del trabajo y la promoción de 
las formas descentralizadas y cooperativas como base dinamizadoras 
del capitalismo (Fernández, 2010).    

El nuevo paradigma neoliberal, que impulsó desde el norte (Pinto, 
1987) todas estas redefiniciones, promovió a su vez un renovado dis-
curso de desarrollo, que reposicionó en el centro de la escena política 
y académica a la teoría neoclásica con el consecuente ataque directo a 
las características que asumieron los Estados de Bienestar en los paí-
ses centrales y los Estados interventores de la periferia (Toye, 1987). 
Particularmente en el escenario latinoamericano, esa nueva ofensiva 
conllevó una agresiva acción desregulatoria y privatizadora, con nu-
merosas políticas de desindustrialización y desimplicación selectiva 
del Estado (Fernández, Tealdo, y Villalba, 2005), facilitadas en gran 
medida por la recomposición del tradicional bloque dominante en 
América Latina (representado por los actores más concentrados y ex-
tranjerizados) y por las diversas olas de interrupciones democráticas 
que se sucedieron en la región, con variables grados de violencia. 

A su vez, a este complejo escenario se sumaban las dificultades del 
estructuralismo para proponer una alternativa al enfoque neoclásico 
y a su exitosa pretensión de instalar un renovado imaginario global de 
autorregulación. El nuevo mapa y el nuevo imaginario, sumados a las 
crecientes críticas que se volcaban sobre los resultados de la ISI y la 
intervención estatal, así como directamente sobre la política de desa-
rrollo de la CEPAL, dificultaban en gran medida la propuesta teórica y 
política de contar con un Estado capaz de direccionar las transforma-
ciones requeridas en el patrón de acumulación periférico. De esta ma-
nera, y luego de haber quedado estigmatizada como promotora de las 
ideas intervencionistas que derivaron en sucesivas crisis en la región 
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(Sztulwark, 2005), la CEPAL inició un período de posicionamiento de-
fensivo y de menor influencia en los asuntos políticos y académicos 
latinoamericanos (Bielschowsky, 1998).

Mientras tanto, durante la década de 1980, la producción de la CE-
PAL se caracterizó por llevar adelante un proceso de revisión institu-
cional acerca de las contribuciones y las restricciones analíticas conte-
nidas en aquel planteo original, no sólo para comprender las limitacio-
nes experimentadas en el proceso histórico de estímulo a la ISI, sino 
también para “adaptar” dichas estrategias al nuevo escenario globali-
zado. El resultado de ese esfuerzo institucional se tradujo en la publi-
cación del trabajo “Transformación productiva con equidad” (CEPAL, 
1990), reconocido formalmente como el documento que dio origen al 
paradigma neo-estructuralista. Aunque con cambios significativos en 
la perspectiva analítica desde la cual se interpelan los problemas de 
las economías latinoamericanas y en los planteamientos propositivos 
para el desarrollo, existe un elemento que no perdió centralidad en 
el discurso cepalino y que refiere a la insistencia en la necesidad de 
llevar adelante una “transformación estructural” de las economías la-
tinoamericanas (CEPAL, 1990, 2012). Sin embargo, el modo en cómo 
se entiende la intervención del Estado sí implicó un cambio sustancial 
en comparación con la tradición del estructuralismo en general (y de 
las contribuciones del estructuralismo tardío en particular), cuestión 
que se analiza a continuación .  

3. El neo-estructuralismo y el renovado rol del Estado para el 
“cambio estructural” 

Como mencionamos anteriormente, el punto de partida del neo-es-
tructuralismo es una revisión crítica y un intento por actualizar el pen-
samiento estructuralista latinoamericano. Así, gran parte de la pro-
puesta de desarrollo se basa en superar las restricciones experimenta-
das bajo el período de estímulo a la ISI, repensando dichas estrategias 
en una nueva fase del capitalismo global. En ese marco, uno de los ele-
mentos que representa una clara continuidad entre el estructuralismo 
y el neo-estructuralismo es la afirmación de la necesidad imposterga-
ble de llevar adelante una “transformación estructural” (CEPAL, 2012) 
de las economías latinoamericanas, aunque el diagnóstico y los argu-
mentos que justifican su necesidad hayan experimentado un cambio 
sustancial .
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En cuanto al rol que asume el Estado bajo este nuevo paradigma, 
también puede señalarse que, al igual que bajo el período estructu-
ralista, no existe una única manera de abordar su intervención, sino 
que desde el momento en que se publica el documento fundacional 
(CEPAL, 1990) fueron experimentándose ciertos cambios en la forma 
de entender su acción para el desarrollo.  En consecuencia, y en estre-
cha relación con los procesos políticos que tuvieron lugar en América 
Latina desde 1990 en adelante, es posible identificar: I) un primer mo-
mento de abordaje crítico y “desconfiado” del Estado, que se presen-
ta en sintonía con los nuevos discursos del desarrollo basados en el 
enfoque neoclásico y en las políticas de desregulación y achicamiento 
del Estado promovidas por el Consenso de Washington; y, II) seguida-
mente, una postura más optimista y permisiva de la intervención es-
tatal, que será contextual al auge de los gobiernos “neo-desarrollistas” 
(Fernández, 2016) que se posicionaron con notable relevancia en el 
escenario político regional. 

En cuanto a lo que definimos como el “primer momento” de abor-
daje del Estado bajo el neo-estructuralismo, su tratamiento apare-
ce estrechamente relacionado con el intento de la CEPAL de ofrecer 
una visión “revisada” respecto las restricciones experimentadas bajo 
la etapa de estímulo al a ISI, al tiempo que “actualizada” frente a los 
nuevos desafíos que imponía el capitalismo global. En consecuencia, 
el modo en cómo se incorporó el Estado a la estrategia de desarrollo 
quedó condicionada por las críticas que desde distintos espacios –por 
fuera y por dentro de la CEPAL– se efectuaron sobre los mismos Esta-
dos ante su manifiesta incapacidad para llevar adelante la estrategia 
industrializadora .

En rigor, en dicho planteo se observa, como analizaremos, un 
cambio importante respecto el período cepalino inicial, en tanto 
aquel énfasis prebischiano sobre la necesidad de construir aborda-
jes teóricos propios para la comprensión de los desafíos latinoame-
ricanos (Prebisch, 1951) va perdiendo fuerza ante el arribo de dife-
rentes teorías generadas en los países centrales que irán ganando 
peso en el escenario latinoamericano en general  y en el argumento 
cepalino en particular (Fernández, 2010; Pinto, 1987). Ello queda en 
evidencia en los renovados discursos de la época: 1) que argumen-
tan la necesidad de garantizar la desburocratización y la eficiencia 
del Estado, 2) que promueven abordajes de intervención estatal sis-
témicos, integrales y cooperativos, 3) y que revalorizan las políticas 
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descentralizadoras, entendidas como prácticas participativas y demo-
cratizantes de la sociedad civil.

En relación con el primero de esos discursos, desde el neo-estruc-
turalismo se criticaron diversos excesos llevados a cabo durante el es-
tímulo a la ISI, tales como la excesiva burocratización, la ineficiencia, 
la inadecuada asignación de recursos (CEPAL, 1990) y la sobrevalora-
ción del proteccionismo estatal, que en la práctica adquirió un carácter 
“frívolo” (Fajnzylber, 1983) y desvirtuó el funcionamiento de las eco-
nomías. También se criticó la escasa consideración analítica otorgada 
a los instrumentos de política económica para lograr los objetivos bus-
cados (Bitar, 1988; Fishlow, 1987; Rosales, 1988). Como resultado de 
esas limitaciones, y a partir de un ejercicio de redefiniciones teóricas 
y políticas que se ubica en consonancia con las exigencias de la teoría 
neoclásica y el Consenso de Washington, fueron ganando peso los ar-
gumentos que promovían la necesidad de construir Estados “eficien-
tes” (Rosales, 1988), sobre la base de una concepción predominante-
mente “subsidiaria” de su intervención (CEPAL, 1990; Faletto, 1996). 

En relación con ello, y con el segundo de los discursos, se modificó la 
manera de entender la intervención estratégica del Estado. Sobre la base 
de una notable influencia de los trabajos de Fajnzylber (1990), al Estado 
se le asignaron específicamente las “dos tareas cruciales” de superar las 
carencias acumuladas en los ámbitos de la equidad y la competitividad 
internacional, sobre un patrón de intervención que indudablemente 
debe someterse a una amplia “concertación estratégica” entre las distin-
tas fuerzas representativas de la sociedad (CEPAL, 1990). Sin embargo, 
no obstante estas ambiciosas tareas que se le asignan al Estado asocia-
das a resolver las persistentes e inalteradas inequidades productivas y 
sociales, el discurso que predomina es el de un Estado del cual no se 
requiere una intervención amplia o extensa (Bitar, 1988), sino que sea 
concretamente “auto-limitada” y “simplificada”, y que se desenvuelva en 
una dinámica de sinergias y colaboración con los actores privados (CE-
PAL, 1990). A su vez, otra cuestión que se le exige al Estado es que las 
políticas a implementar sean sectorialmente “selectivas” y estén orien-
tadas a lograr una inserción externa sofisticada, basadas en la industria-
lización orientada al conocimiento y la innovación (CEPAL, 1990). Así, 
el modo de entender la intervención del Estado quedará estrechamente 
relacionado con el paradigma tecno-productivo que devino dominante 
bajo el neo-estructuralismo, y que refiere a la importancia de promover 
una competitividad de tipo sistémica. 
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A su vez, dicho discurso revaloriza las dinámicas de las “redes” 
para la promoción del desarrollo, sobre un marco analítico que re-
emplaza el anterior binomio “mercado y Estado”, propio del estruc-
turalismo, por una nueva matriz teórica que destaca los mecanismos 
de interacción virtuosos que deben desplegarse en el marco de la 
tríada “mercado, Estado y sociedad”. Como resultado, el Estado apa-
rece integrado dentro de una perspectiva sistémica de competitivi-
dad (CEPAL, 1990; Esser, Wolfgang, Messner, y Jörg, 1996) que, al 
tiempo que observa críticamente la posibilidad de resolver los pro-
cesos a través del mercado, relativiza y redefine el papel de las jerar-
quías que dominaron bajo el proteccionismo frívolo de la posguerra 
(Fajnzylber, 1990). Concretamente, las “redes” aparecen como los 
elementos estructurantes de esa nueva competitividad, a partir del 
desarrollo colectivo de aprendizajes e innovaciones mediante inte-
racciones sistémicas e integrales; y el Estado, por su parte, es incor-
porado como estimulador y promotor de los diversos mecanismos 
de cooperación público-privada, sobre los cuáles esas redes deberían 
ser construidas y los aprendizajes desarrollados (Fajnzylber, 1990; 
Sunkel y Zuleta, 1990).

Finalmente, el tercer discurso da cuenta de otro cambio importan-
te que puede identificarse en el marco de los procesos globales más 
generales y el discurso cepalino en particular, y que tiene que ver con 
la relevancia que asumen las regiones como ámbitos centrales para 
la promoción del desarrollo (Fernández, 2010). En ese sentido, el 
discurso asociado a la descentralización fue ganando peso entre los 
argumentos neo-estructuralistas que promovían la transferencia de 
responsabilidades del Estado nacional a las autoridades regionales y 
locales como estrategia tendiente a reducir los desequilibrios regiona-
les (Bitar, 1988). Esta estrategia se fundamentaba en dos dimensiones. 
Una política, que suponía que la descentralización era una forma de 
acercar el gobierno a los ciudadanos, favoreciendo la efectiva parti-
cipación de los mismos en la toma de decisiones, y revalorizando los 
niveles de gobierno para la resolución de problemas y la promoción 
del desarrollo. Y la otra económica, según la cual se posibilitaría el in-
cremento de la eficiencia estatal en la provisión de servicios (CEPAL, 
2001). En otras palabras, el argumento partía del supuesto de que la 
regionalización permitiría un mejor aprovechamiento de los recursos, 
potencialidades y mercados regionales, al tiempo que favorecería la 
iniciativa de los actores privados (Bitar, 1988).
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Ahora bien, como señalábamos inicialmente, esta manera de enten-
der el Estado de manera “auto-limitada”, “subsidiaria” y “eficiente” irá 
manifestando ciertos cambios. En dichos cambios intervinieron diver-
sos factores. Por un lado, el reconocimiento explícito de las consecuen-
cias profundamente negativas que en términos económicos y sociales 
tuvo la implementación de las políticas promovidas por el Consenso 
de Washington, de las que el discurso y paradigma neo-estructuralis-
ta difícilmente podía separarse por completo (Guillén Romo, 2007). 
Reconociendo entonces que la ecuación “mercado, Estado y sociedad” 
promovida durante las últimas décadas fue incapaz de responder a los 
problemas estructurales de América Latina, se introdujeron ciertos 
cambios en la manera de posicionar al Estado en la estrategia de desa-
rrollo (CEPAL, 2010). Y, por otro lado, también influyó el renovado cli-
ma político de América Latina, que durante la primera década y media 
del siglo XXI reposicionó –al menos discursivamente– a los Estados en 
el centro de la escena política, particularmente en la definición de las 
políticas tendientes a la promoción del desarrollo y en su compromiso 
por la reducción de las desigualdades .

Estos cambios, que pueden identificarse bajo el “segundo momen-
to” de análisis neo-estructuralista, encuentran su manifestación en una 
postura más optimista y permisiva de su intervención, que ya no exigi-
rá un patrón de acción “auto-limitado”, “subsidiario” y “eficiente”, sino 
que reconoce la conveniencia de una mayor intervención estatal en 
distintas áreas de la economía (CEPAL, 2010, 2012, 2014). Al respecto, 
la anterior concepción subsidiaria será reemplazada por un enfoque 
que no sólo propone la activa participación del Estado para garantizar 
los entornos macroeconómicos adecuados para el desenvolvimiento 
de la actividad privada, sino que también asume un rol central en la 
promoción de: a) la convergencia productiva, a través de políticas pú-
blicas orientada al desarrollo industrial, la innovación tecnológica, el 
financiamiento a los sectores menos productivos y el fomento a la pe-
queña y mediana empresa; b) la mejora de las condiciones de empleo, 
a través del establecimiento de salarios mínimos y acuerdos laborales, 
la protección de los trabajadores que se desempeñan en el sector in-
formal de la economía y la implementación de garantías de protección 
social; c) y el cierre de las brechas sociales, mediante incrementos sos-
tenidos del gasto social y sistemas de transferencias de ingresos que 
tengan un efecto redistributivo, así como mediante las garantías en el 
acceso a la educación y salud entendidos como derechos universales 



 - 351

(CEPAL, 2010, 2012). Desde esta nueva perspectiva, entonces, en su 
implicación para el desarrollo, el Estado asume un rol fundamental 
tanto en la redistribución del ingreso como en el aseguramiento de un 
nivel de vida aceptable para la población latinoamericana. 

De todas maneras, estas nuevas referencias coexisten con el predo-
minio de un abordaje estatal que continúa situándolo como un actor 
más dentro de la triada “mercado, sociedad y Estado”. Es decir que, si 
bien se observan aquellos cambios que dan cuenta del abandono de 
una postura subsidiaria y eficiente a una que justifica la importancia 
de la intervención estatal mediante el gasto público para cerrar “bre-
chas” económicas y sociales, su acción se comprende en el marco de 
“concertaciones estratégicas” y “pactos” entre los actores públicos y 
privados (CEPAL, 2010, 2012, 2014). Persiste, en ese sentido, un abor-
daje que entiende que es a través de la conformación de una plata-
forma mínima de acuerdos en que el Estado debería integrar a los di-
versos sectores y agentes para promover comportamientos sinérgicos 
para la promoción del desarrollo (CEPAL, 2012).

De igual modo, también persiste el argumento que señala la impor-
tancia que asumen las regiones para el fomento del desarrollo local y 
para la construcción de territorios con mayor capacidad de creación y 
aprovechamiento de los recursos propios. Al respecto, la promoción 
de círculos virtuosos y sinérgicos que permitan el desarrollo territo-
rial y la reducción de la heterogeneidad estructural no se centra úni-
camente en la relación entre actores públicos y privados, sino también 
en la necesaria coordinación entre los distintos niveles de gobierno. 
Predomina, entonces, un discurso que revaloriza la dimensión del de-
sarrollo local en términos de cercanía entre los distintos actores, y que 
argumenta la posibilidad de llevar adelante aprendizajes interactivos 
y colaborativos que deriven en innovaciones y beneficios colectivos 
(CEPAL, 2010). 

4. Estado y cambio estructural: contribuciones y limitaciones para 
pensar el desarrollo desde la perspectiva neo-estructuralista 

Como analizamos, el neo-estructuralismo pretendió ofrecer una 
renovada perspectiva para situar a los Estados en el marco de una 
estrategia –también renovada– de desarrollo. Dicha perspectiva fue 
asimilando, a su vez, elementos contextuales que fueron ajustando 
el planteo cepalino a los requerimientos que, en términos políticos, y 
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en distintos “climas de época”, se le fueron demandando a los Estados 
latinoamericanos. Como resultado de ese proceso, la propuesta del 
“cambio estructural para la igualdad” (CEPAL, 2012) incorpora a los 
Estados, en sus distintas escalas, como coordinadores y reguladores 
de las acciones a llevar adelante por parte de los distintos actores y 
sectores, sobre la base de un tipo de intervención concertada y legiti-
mada especialmente a partir de la figura de los “pactos” (CEPAL, 2012, 
pp. 291-292). 

Ahora bien, lo cierto es que el abordaje del Estado bajo este nue-
vo paradigma implicó una clara ruptura respecto del enfoque estruc-
turalista original y sus posteriores contribuciones elaboradas bajo el 
período “tardío”. Por un lado, la centralidad del Estado nacional como 
sujeto transformador de las dinámicas que asume el capitalismo en 
la periferia quedó en gran medida diluida frente a un nuevo enfoque 
que prioriza las dinámicas en redes y pactos entre actores públicos y 
privados, y que supone la posibilidad de construir redes horizontales 
en las que interactúen cooperativamente Estado, mercado y sociedad. 
Por otro lado, la dilución del Estado en ese rol de promotor del coope-
rativismo público-privado erradicó también un elemento fundamental 
que había comenzado a emerger bajo la progresiva evolución del es-
tructuralismo: el papel del poder y la dominación, y el reconocimiento, 
a partir de ello, de las lógicas conflictuales (internas y externas) que 
operan al interior de la periferia . 

Esta omisión del carácter contradictorio y conflictual del capitalismo 
bajo el paradigma actual se presenta como una restricción analítica en 
el marco de la teoría y en su dimensión propositiva, en tanto no logra 
dar cuenta, en primer lugar, de la forma en cómo operan los actores lo-
cales y extranjeros, con sus propias dinámicas mediadas por el conflicto 
de intereses, ni del modo en cómo dichas lógicas no contribuyen, por sí 
mismas (o en términos cooperativos y sinérgicos), al despliegue de una 
estrategia de desarrollo compatible con el “cambio estructural”. En se-
gundo lugar, tampoco advierte el modo en cómo las redefiniciones aso-
ciadas a las nuevas formas de entender la intervención estatal, que re-
valorizan las escalas subnacionales del Estado y los discursos asociados 
al desarrollo regional, están también relacionadas con los procesos que 
acompañaron la reconfiguración del capitalismo hacia fines del siglo XX, 
y que responden a una determinada lógica de poder y jerarquías que 
ingresan y se reproducen al interior de la periferia, condicionando sus 
posibilidades de desarrollo (Fernández, 2010).  
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En relación con el primero de esos procesos, el neo-estructuralismo 
promueve un tipo de intervención estatal orientada a fomentar y coor-
dinar la cooperación y colaboración entre actores públicos y privados, 
y entre los distintos agentes que componen las relaciones fundamen-
tales del capital y trabajo, como estrategia para desplegar prácticas 
de transferencia de tecnologías, capacitación y aprendizajes que per-
mitan reducir las brechas tecnológicas. Es decir, parte de suponer el 
despliegue de capacidades por parte de los actores sociales para ge-
nerar interacciones y cooperaciones virtuosas que, a través de proce-
sos mutuamente beneficiosos de aprendizajes y relaciones solidarias, 
habilitarían procesos amplificados de difusión de beneficios, sinergias 
e innovaciones (Brandão, 2018). Si bien esta forma de entender la in-
tervención estatal para el desarrollo evita caer en una concepción de 
imposición de tipo top-down (Fernández y García Puente, 2013), su 
entendimiento en términos de fomento y coordinación para interac-
ciones virtuosas, colaborativas y sinérgicas termina desplazando, al 
mismo tiempo, la dinámica contradictoria y conflictual del capitalis-
mo, en tanto desconsidera completamente la competencia, la coerción 
y las luchas que se despliegan tanto entre los capitalistas, en búsqueda 
de maximizar sus ganancias, como también en su relación con los tra-
bajadores (Brandão, 2018). 

En ese plano de análisis, la ruptura con la tradición estructura-
lista (y particularmente, con la etapa “tardía” de producción cepali-
na) es clara. Por un lado, inicialmente el estructuralismo reconocía 
la centralidad de la intervención estatal para el direccionamiento de 
los comportamientos privados a los fines de compatibilizarlos con 
los requerimientos del programa de desarrollo. Por otro, las contri-
buciones que se fueron generando durante los 60 y 70, que en este 
discurso también quedaron completamente marginadas, otorgaban 
insumos importantes para identificar y reconocer las modalidades 
en que los conflictos de intereses y jerarquías que operan en la pe-
riferia, tanto internos como externos, se hacen presentes en el esce-
nario latinoamericano condicionando las mismas prácticas de inter-
vención del Estado y, en consecuencia, las posibilidades de transfor-
mar estructuralmente sus economías. En ese sentido, el abordaje es-
tatal como promotor de prácticas colaborativas y virtuosas omite la 
consideración de los conflictos de intereses, y el modo en cómo esos 
conflictos condicionan las mismas posibilidades de intervención (y 
direccionamiento) estatal.
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En relación con el segundo de los procesos, también en un marco de 
adaptación a los requerimientos que contextualmente son demanda-
dos a los Estados, el neo-estructuralismo reconoce la mayor relevancia 
que adquieren las regiones para la promoción del desarrollo; entendi-
das éstas como instancias de descentralización de la toma de decisio-
nes hacia los gobiernos subnacionales, y como instancias de fomento 
de las capacidades de creación por parte de los actores locales y de 
aprovechamiento de sus recursos para el desarrollo. Aunque el abor-
daje cepalino reconoce que en consonancia con las transformaciones 
recientes del capitalismo el desarrollo ya no puede pensarse exclusiva-
mente en términos de las escalas nacionales, existen –al menos– otras 
tres cuestiones que sin embargo también merecen ser destacadas. 

Por un lado, el hecho de que el neo-estructuralismo adopta este re-
novado discurso para el desarrollo asociado a las regiones y las pro-
moción de redes omitiendo el reconocimiento de que el mismo res-
ponde a una nueva dinámica de reconfiguración del capitalismo que 
emergió con posterioridad a 1970 (Harvey, 1998; Jessop, 2008). Es-
tas transformaciones productivas y espaciales fueron impulsadas por 
las fracciones dominantes del capital, por los Estados centrales y por 
los organismos supranacionales que les dieron (y dan) soporte, a tra-
vés del despliegue y control de redes económicas y políticas globales, 
con el fin de debilitar los condicionamientos antes impuestos por los 
Estados nacionales interventores y de favorecer el ingreso del capi-
tal global (en sus fracciones productivas y financieras) en la periferia, 
garantizando los mecanismos institucionales adecuados para asegu-
rar un acoplamiento selectivo y subordinado de estas regiones a las 
redes controladas por los países centrales (Brandão, 2018; Fernández, 
2010). En ese sentido, se omite el reconocimiento de que las escalas 
regionales están integradas a diversas redes de actores, flujos, decisio-
nes y recursos, que están situados por fuera de ellas, y que las atravie-
san y redefinen permanentemente, condicionando sus posibilidades 
de desarrollo (Amin, 2004; Massey, 1994).

Por otro lado, y en relación con lo recién señalado, en realidad, la 
cuestión regional y escalar no aparece problematizada en su especifi-
cidad en el planteo neo-estructuralista. Entonces, más allá del recono-
cimiento de la importancia que asumen las regiones para el desarrollo, 
predomina un enfoque que las aborda de manera abstracta y estática, 
en tanto las regiones aparecen como meros receptáculos de actores 
públicos y privados, y como plataformas pasivas en las que aquellos 
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agentes interactúan de manera armoniosa (Brandão, 2018). Se des-
cuida, así, la multiplicidad de espacios nacionales y regionales, sus 
desigualdades, heterogeneidades y asimetrías, y su respectiva y pecu-
liar capacidad de respuesta frente a la incesante penetración y recon-
figuración que llevan adelante las redes y los agentes institucionales 
y económicos que operan en los territorios (Brandão, 2018). Por su 
parte, también se omite el hecho de que el discurso regionalista termi-
nó operando como un elemento funcional a la recepción de múltiples 
dispositivos de mercantilización, a través de los cuales se pusieron en 
marcha diversos procesos neoliberales de competencia intra e inte-
rregional que, fortaleciendo dinámicas de tipo “ley de la selva” (Peck y 
Tickell, 2012), terminaron por profundizar las desigualdades socio-es-
paciales (Fernández y García Puente, 2013). En última instancia, estas 
desigualdades dan lugar al desarrollo de estrategias fragmentarias, al 
tiempo que aseguran las condiciones propicias para el despliegue de 
los procesos productivos que el capital global controla a través de las 
redes (Fernández, 2010).

Y, por último, en lo que respecta propiamente al Estado, tampoco 
hay un tratamiento acerca de la cuestión escalar-espacial que proble-
matice los requerimientos que deberían acompañar la construcción 
de las capacidades estatales ni los vínculos que deberían desarrollarse 
entre las distintas escalas de gobierno para actuar en función de los 
desafíos que implica el cambio estructural. 

Reflexiones finales: los desafíos de repensar la intervención 
estatal para el cambio estructural 

Luego de casi dos décadas de haber transitado el siglo XXI, América 
Latina sigue enfrentando el desafío de cualificar su estructura produc-
tiva y poder elevar el nivel de vida de gran parte de su población. En ese 
sentido, las estrategias que se pusieron en marcha con posterioridad a 
la reconfiguración reciente del capitalismo, basadas inicialmente en la 
desindustrialización, la desregulación y apertura económica, así como 
en el achique, la descentralización y la modernización del Estado, no 
sólo no lograron dar respuesta a los problemas estructurales de las 
economías latinoamericanas, sino que agudizaron las desigualdades 
en términos económicos y sociales, reafirmando la condición de Amé-
rica Latina como la región más desigual del mundo. Del mismo modo, 
aun cuando la región experimentó un nuevo clima político a inicios del 
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siglo XXI, lo cierto es que, más allá de las mejoras contextuales en tér-
minos redistributivos, las condiciones estructurales latinoamericanas 
no se lograron modificar de manera sustancial. Persiste una estructura 
productiva heterogénea, primarizada, concentrada y extranjerizada, 
con una gran cantidad de trabajadores que se desempeñan en el mer-
cado informal, y con niveles de pobreza que rondan entre el 30% de la 
población a nivel regional (CEPAL, 2018). 

En consecuencia, mientras que la propuesta de llevar adelante un 
“cambio estructural” (CEPAL, 2012) reviste plena vigencia en la discu-
sión sobre el desarrollo latinoamericano, es necesario avanzar en la 
identificación de los caminos y los instrumentos que lo hagan posible. 
Y, entre varias dimensiones, ello exige repensar a los Estados y el rol 
que asumen para el desarrollo. Entonces, aun cuando el neo-estructu-
ralismo avanza en la identificación de las particularidades que asume 
el capitalismo en su fase actual y en el reconocimiento de las transfor-
maciones recientes que atravesaron los Estados, caracterizadas por la 
revalorización de las instancias subnacionales como espacios de deci-
sión y de acción, el mismo persiste en una debilidad analítica asociada 
a la omisión de la dinámica conflictual y contradictoria del capitalis-
mo, y a la escasa consideración de las capacidades y vínculos que los 
Estados deben desarrollar en sus distintas escalas para la promoción 
del cambio estructural. 

Por ello, resulta fundamental avanzar en una recuperación teórica 
y estratégica del Estado para el desarrollo latinoamericano, lo que im-
plica reposicionar su intervención a partir de retomar la centralidad 
que anteriormente le reconoció el estructuralismo latinoamericano, 
pero actualizando esa forma de entender su acción bajo las transfor-
maciones recientes del capitalismo. Se trata, en ese sentido, de reva-
lorizar las funciones de planificación, articulación y coordinación del 
Estado en su relación con los actores sociales y el mercado, así como su 
capacidad de estímulo y condicionamiento a los fines de avanzar con la 
propuesta del cambio estructural.

Concretamente, la propuesta del cambio estructural implica la 
transformación del patrón de acumulación dominante en América La-
tina. Y ello requiere llevar adelante acciones en, al menos, cuatro gran-
des ejes (Fernández y García Puente, 2013). En primer lugar, a nivel del 
condicionamiento de las formas de inserción de las fracciones produc-
tivas y financieras del capital global, subordinándolas a la conforma-
ción de procesos nacionales de industrialización que sean endógenos, 
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dinámicos y menos concentrados. En ese sentido, se trata de forjar un 
proceso de acumulación centrado en el despliegue de un complejo ins-
titucional y económico con mayor autonomía decisional colectiva, que 
permita configurar respuestas a las formas de poder que son impul-
sadas desde los Estados centrales, las corporaciones transnacionales 
y los mercados financieros. En segundo lugar, el cambio estructural 
demanda revertir los comportamientos rentistas, introduciendo en 
los sistemas productivos procesos endógenos y extendidos de conoci-
miento e innovación que permitan elevar la tasa relativamente baja de 
productividad macro-regional. En tercer lugar, es necesario evitar que 
los comportamientos innovadores queden concentrados en un grupo 
reducido de actores, sectores y regiones. Y, finalmente, a los fines de 
reducir la persistente heterogeneidad estructural que caracteriza a 
la región, es preciso incluir protagónicamente los ámbitos regionales 
históricamente postergados. 

Todo ello demanda recuperar la centralidad del Estado, que ya no 
puede ser concebido como un mero acompañante de las acciones des-
plegadas por los actores económicos –centralmente dominantes–, sino 
que el Estado debe ser situado como el principal agente tendiente a 
transformar las dinámicas de acumulación en la periferia. Ello no im-
plica desestimar el carácter cooperativo y sinérgico que el Estado debe 
desplegar en su relación con los actores presentes en el territorio, 
como bien revaloriza el neo-estructuralismo, sobre todo a los fines de 
avanzar en los procesos de extensión y complejización de los eslabo-
namientos productivos a nivel sectorial y espacial. Pero sí demanda el 
ejercicio de una acción disciplinaria y condicionadora sobre los acto-
res cuyos comportamientos no son compatibles con los requerimien-
tos del cambio estructural. Este elemento, en gran medida ausente en 
el planteo cepalino, adquiere relevancia al reconocer la diversidad de 
intereses (y conflictos) que actúan en el capitalismo periférico, cuyas 
lógicas requieren ser modificadas para transformar el patrón de acu-
mulación en un sentido más complejo, dinámico y socio-espacialmen-
te inclusivo. 

Ahora bien, estos desafíos –nada desdeñables– demandan situar 
al Estado y sus capacidades de intervención en el centro de la discu-
sión.  Es decir que, para asumir el desafío de constituirse en actores 
centrales del cambio estructural, los Estados latinoamericanos deben 
avanzar en una reconfiguración propia que les permita desarrollar los 
instrumentos y las condiciones necesarias para actuar coordinando y 
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direccionando los procesos de transformación. Y, para ello, no sólo es 
preciso construir las capacidades estatales requeridas, en términos 
institucionales y espaciales, sino que también es necesario y funda-
mental contar con élites políticas que asuman el proyecto de desarro-
llo como propio y con actores socioeconómicos que estén dispuestos a 
acompañar los lineamientos estratégicos del mismo.

Es decir que, por un lado, pensar el Estado para el cambio estructu-
ral requiere colocar la construcción de las propias capacidades (fisca-
les, humanas y organizativas) como elemento central de la estrategia. 
Los Estados latinoamericanos deben asumir, por un lado, el desafío 
de poder avanzar, a partir de su propia reconfiguración, en una ma-
yor cualificación y autonomía conceptual y financiera de sus estruc-
turas, para poder contar con los insumos que les permitan definir los 
lineamientos del cambio estructural, entendido como un proceso de 
transformación legitimado colectivamente. En ese sentido, se destaca 
la importancia de contar con burocracias altamente calificadas, con-
formadas a partir de mecanismos meritocráticos y coherentemente 
vinculadas, que incorporen multiescalarmente la participación de las 
instancias regionales en los procesos de definición y direccionamien-
to de las políticas. En ese mapa de interacción, la recuperación de la 
escala nacional resulta fundamental a los fines de articular las instan-
cias subnacionales a un proyecto de desarrollo que permita coordinar 
el fortalecimiento de procesos “de abajo hacia arriba” –que aseguren 
la participación de las regiones en la toma de decisiones–, con pro-
cesos de “arriba hacia abajo” –que permitan una interacción virtuo-
sa y condicionante sobre los actores más concentrados (Fernández y 
Garcia Puente, 2013)–, al tiempo que eviten la fragmentación de las 
estrategias de desarrollo local, y las fortalezcan ante las amenazas 
que implican las jerarquías y redes controladas por el capital global 
(Fernández, 2010).

Finalmente, no alcanza solamente con contar con Estados cualifi-
cados y coherentes. Es necesario, centralmente, que la propuesta del 
cambio estructural resulte en un proyecto de desarrollo legitimado 
colectivamente. La capacidad del Estado para actuar en el condicio-
namiento y redireccionamiento del comportamiento de los actores 
transnacionales y locales más concentrados requiere primordialmen-
te del apoyo de una base social que respalde aquellas prácticas arbi-
trarias destinadas a introducir nuevos comportamientos en la matriz 
socioeconómica de los actores dominantes. 
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