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Presentación

Desde hace unos años, vivimos una etapa trascendental en la historia 
de nuestro país. Temas que estuvieron durante mucho tiempo negados en 
la mesa de las grandes discusiones nacionales pasan a ocupar los lugares 
centrales de la agenda pública.

En todos los ámbitos sociales, institucionales y políticos se discute so-
bre los medios masivos de comunicación, la recaudación en base a la im-
posición a las rentas extraordinarias, cambios profundos en la formación 
militar, reincorporación al patrimonio nacional de áreas estratégicas de de-
sarrollo, estatización de ahorros para una jubilación solidaria, instituciona-
lización de nuevas formas en las relaciones interpersonales reconociendo 
minorías ocultadas, reformas educativas tendientes a la recuperación de 
tradiciones abandonadas, el rol de la Ciencia, la Tecnología y la Innova-
ción en el desarrollo integrado y federal del país, derecho del Estado a la 
intervención en la economía, derechos ciudadanos al acceso a la educación 
y a la salud y otros temas candentes.

Esta saludable realidad, demonizada como caos por los intereses afec-
tados, obliga a los ciudadanos a informarse, conocer, indagar, para tener 
capacidad de intervención participativa e influir en las conclusiones que 
resulten compatibles con las necesidades del pueblo y con los ideales de 
emancipación que fueron base de la fundación de nuestra patria hace más 
de 200 años.

Obliga también a intelectuales, docentes, dirigentes sociales y políticos 
a estudiar, formarse, producir para participar activamente en los debates, 
opinar, confrontar, escuchar, generar espacios y, por fin, intervenir en la 
realidad para transformarla.

Obliga a los jóvenes estudiantes y trabajadores a ponerse al día en dis-
tintas cuestiones, a indagar en nuestra historia, a conocer el pasado para 
pensar el porvenir. Conmina a las nuevas generaciones a estar preparadas 
para asumir lo que el futuro sin duda les demandará: capacidad de pensa-
miento autónomo ante discursos y saberes siempre inestables.

Nos obliga a nosotros, instituciones de la educación y la cultura, a po-
ner al alcance de la ciudadanía, obras que sirvan para pensar, para reflexio-
nar, para correr el velo del sentido común. Obras incómodas y resistentes, 
trabajos honestos y fundados que quiebren la naturalización de las injusti-
cias y ayuden a construir el bien común.
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Desde la Universidad Nacional de Quilmes y el Centro Cultural de la 
Cooperación Floreal Gorini asumimos el desafío en lo que nos toca. Des-
de el ámbito académico y desde la producción ligada a la investigación y 
la reflexión cultural, esperamos realizar un aporte relevante por medio de 
este proyecto editorial conjunto: la colección Pensamiento Crítico, que 
hoy se enriquece con este nuevo título, Miradas y controversias del de-
sarrollo territorial en Argentina. Aproximación a un enfoque analítico. 
Este trabajo no solo contribuye a la discusión sobre la problemática y las 
posibilidades del desarrollo territorial en la Argentina, también intenta 
brindar indicios y materiales que permitan ensayar respuestas, sea desde 
la esfera social, pública y/o privada.

Creemos cumplir con esta publicación uno de los principales objeti-
vos de la colección: aportar a la difusión de obras que promuevan el pen-
samiento y la reflexión apoyada en la crítica, entendidos como ejercicio 
de la libertad, que contribuyan a la gran tarea de consolidar lo logrado, 
ubicar las carencias y operar sobre ellas y aunar esfuerzos para construir 
una Argentina grande, soberana y solidaria.

Dr. Mario Lozano    Juan CarLos Junio

    (Rector UNQ)               (Director CCC)
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Introducción

Carlos Fidel y Alejandro Villar

El presente libro es una síntesis y una reflexión en la dimensión concep-
tual de los resultados generados en los últimos dos años de funcionamiento 
del CDT-UNQ. Este trabajo pretende contribuir a la discusión que se plantea, 
desde distintas miradas, sobre la problemática y las posibilidades del desarro-
llo territorial en la Argentina. Los núcleos problemáticos en cuestión son múl-
tiples y complejos, dando lugar a varias perspectivas para su interpretación y 
el diseño de posibles propuestas de respuestas desde la esfera social, pública 
y/o privada, temática que abre un amplio abanico de senderos. Algunos de 
estos senderos serán presentados y puestos en discusión en este escrito.

Las distintas reflexiones que se exponen a lo largo del texto consideran 
aportes a las temáticas efectuados por otros autores, al tiempo que contem-
plan las exploraciones empíricas sobre la realidad que analizó cada equipo 
de investigación. Los resultados de la investigación empírica serán presen-
tados en un próximo libro, que actualmente está en etapa de edición para su 
publicación, el que será complemento y continuidad de éste. 

El trabajo que presentamos es fruto de una labor que se realizó en el es-
pacio institucional del CDT-UNQ, que está conformado por siete equipos que 
adoptan diferentes líneas de investigación. Cada línea cuenta con uno o más 
proyectos de investigación en los que se profundizan las temáticas abordadas. 
Si bien cada línea y proyecto tienen una lógica propia, que depende de las 
características de su objeto específico de estudio, así como de las disciplinas y 
formación de los investigadores involucrados, hay un enfoque común que los 
atraviesa de manera trasversal, unificando y centrando sus miradas: la dimen-
sión territorial del objeto en estudio. El territorio es considerado un soporte 
con incidencia activa y, por lo tanto, un factor que determina la configuración 
de los componentes de la materia en estudio, al tiempo que condiciona las 
densidades y los comportamientos de los actores que se despliegan en el es-
cenario en observación; el marco territorial puede ser modificado por las fun-
ciones de los actores y los usos de sus dispositivos simbólicos y materiales. 

En una realidad mutante y contradictoria, siempre tensa, con las hue-
llas resultantes del cruce de las crisis previas y, a veces, retejida por las res-
puestas de los actores sociales y/o la intervención del Estado, la propuesta de 
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investigación avanza sobre la problemática social y económica, en su multi-
plicidad de expresiones y representaciones, y las presencias y/o ausencias del 
papel del Estado en sus distintos niveles (nacional, provincial y municipal). 

Como se manifestó anteriormente, el material presentado se produjo en 
el marco de proyectos de investigación del CDT-UNQ. Uno de los proyectos 
de investigación del Centro se denomina Producción y pobreza y tiene como 
objeto de estudio, desde la perspectiva de las condiciones de vida, la produc-
ción y el desarrollo local, abordados desde una óptica macro, a los actores 
sociales del Municipio de Quilmes. Centra el análisis en los ensambles pe-
culiares y, a veces, tenues entre pobreza, producción y la función del Estado 
en tanto articulador entre los diferentes Actores Red (AR) que operan en el 
escenario en estudio. Los AR tejen sus relaciones locales enmarcados en las 
tendencias y transformaciones que se registran en un mundo globalizado que 
se transforma e incide al ritmo de los cambios a nivel mundial.

Otro proyecto del CDT denominado Economía social aborda una línea 
de investigación en economía social y solidaria. Está centrado en la realiza-
ción de un estudio empírico sobre algunos procesos sociales claves implica-
dos en la construcción de la llamada “otra economía”1; en particular profun-
diza los procesos de educación y salud vinculados con algunas experiencias 
significativas desde una perspectiva académica.

De hecho, esta línea de investigación surge como una necesidad com-
plementaria de generar conocimientos pertinentes a las demandas y proble-
máticas sociales detectadas en el trabajo de vinculación académica territo-
rial sobre la temática, constituyendo esos antecedentes una importante base 
empírica de información y relacionamiento con actores e informantes clave. 

Otra temática relacionada con las anteriores es la estudiada en el pro-
yecto La gestión local del desarrollo. Este proyecto transita por la línea 
de investigación sobre gestión local, centrada en el análisis de la gestión 
de procesos de políticas públicas en el ámbito municipal. La revisión de 
éstos constituye un campo propicio para la visualización de las adminis-
traciones locales en acción, detectando tanto las estrategias y acciones que 
los gestores públicos utilizan, como los problemas que se generan al llevar 
adelante estos procesos.

(1)  En términos muy sintéticos, entendemos por economía social y solidaria (en su dimen-
sión empírica) a las experiencias asociativas de organización del trabajo, la producción, 
el financiamiento, el intercambio o el consumo, en las cuales se privilegia el desarrollo y 
bienestar de las personas, el trabajo, la cooperación, la solidaridad, la autogestión colectiva 
y la participación democrática, por sobre el valor del capital, la ganancia y el lucro privado. 
A su vez, dichas experiencias mantienen diferentes grados de vinculación con el Estado y 
la comunidad de pertenencia.
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Esta línea de investigación es abordada por dos proyectos: uno tiene 
como objeto de estudio el uso de los instrumentos alternativos de finan-
ciamiento que los gobiernos locales comienzan a utilizar recientemente, 
mientras que el otro analiza las estrategias de coordinación horizontal, 
puestas en acción al interior de los gobiernos locales. 

Ambos proyectos utilizarán la metodología de caso: el primero reali-
zando un relevamiento general del universo de casos nacionales y selec-
cionando una muestra de doce casos; el segundo, analizando el uso de un 
modelo matricial en el ámbito de las secretarías municipales del gobierno 
local de Morón (provincia de Buenos Aires). 

Desde otra óptica se ubica el proyecto Acumulación, conflictos sociales 
y territorio en la Argentina contemporánea. Análisis de casos regionales. 
El objetivo central de esta línea de investigación es analizar crítica y com-
parativamente los diversos procesos dialécticos de acumulación/desarrollo 
–conflictos sociales que se vienen sucediendo en la Argentina contemporá-
nea en las últimas décadas–. El abordaje utiliza un enfoque especial en su 
expresión territorial, lo que implica estudiar no sólo los procesos directos 
ligados a la posesión y utilización del territorio sino también a las diversas 
expresiones espaciales/territoriales de los procesos de desarrollo-conflicto 
social. Esto consiste tanto en un trabajo de revisión y reelaboración teórica 
como estudios de casos locales o regionales a nivel empírico.

A los ya mencionados se suma el proyecto Turismo y desarrollo que 
tiene como finalidad realizar un nuevo aporte sobre la relación existente 
entre el turismo, desde el enfoque sistémico, y el desarrollo local, a partir 
del surgimiento de iniciativas e implementación de políticas y estrategias 
de desarrollo en “destinos recientes”. Se asume por éstos a los que surgie-
ron en el país a partir de los 90, como consecuencia de la implementación 
de políticas nacionales de perfil neoliberal que afectaron negativamente a 
muchos municipios y a sus factores productivos tradicionales, situación 
que condujo a que algunos propiciaran sus propias y nuevas alternativas 
para sus ventajas relativas que les permitieran mejorar las condiciones so-
cioeconómicas, encontrando en el turismo un nuevo factor productivo.

Este abordaje se sostendrá en el estudio de análisis de casos y se limi-
tará a considerar cinco destinos turísticos de reciente desarrollo en Argen-
tina, desde el año 1990, que tengan lugar en pequeños o medianos munici-
pios y cuyo perfil productivo es el turismo como sector de desarrollo. 

Otro proyecto relevante es Medio ambiente y desarrollo, que tiene como 
objetivo potenciar la participación comunitaria y contribuir a mejorar las 
condiciones de vida de sectores sociales y ambientalmente vulnerables del 
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Municipio de Quilmes, conociendo e interpretando los siguientes temas: por 
un lado, los conflictos que se desarrollan en torno al agua, en tanto bien 
social y, por otro, los diferentes actores sociales, agentes económicos e insti-
tuciones involucrados en los mismos. 

La estrategia metodológica tiene una doble aproximación, cuantitativa 
y cualitativa, que posibilita tener tanto una visión global del universo bajo 
estudio en su diversidad como un análisis en profundidad de los procesos 
concretos que se van a abordar. Ambas aproximaciones metodológicas se 
orientan según los ejes de análisis del estudio, los cuales estructuran los ins-
trumentos de recolección de información y facilitan la integración transver-
sal de los resultados. 

El siguiente proyecto es titulado Problemática laboral en la adminis-
tración de justicia, y comprende una propuesta en la que se indagan las 
dimensiones sociales que atraviesan el trabajo en la administración de la 
justicia bonaerense en un contexto de pobreza y exclusión social. 

La investigación se centra en la problemática laboral, y su objeto plan-
tea cómo repensar el ámbito del trabajo en la justicia en un contexto mar-
cado por el incremento en el número de casos que llegan a los juzgados, 
su heterogeneidad, la complejidad creciente de los mismos y el peso de las 
demandas de la sociedad. Para ello nos situamos desde la perspectiva del 
agente público en el ámbito judicial, en sus dimensiones individuales y 
colectivas, buscando objetivar sus recursos, sus capacidades y sus límites. 

Remontándonos desde el estudio particular de los espacios de trabajo 
hacia lo general de la problemática del trabajo en el ámbito judicial, nos 
preguntamos sobre el resultado de los intentos de reforma para reorganizar, 
reasignar funciones, roles y responsabilidades de los agentes judiciales y, 
particularmente, sus posibilidades de capacitación para atender al incre-
mento de la litigiosidad, que en las últimas dos décadas presiona sobre las 
organizaciones de la administración de la justicia y produce perturbaciones 
en los espacios de trabajo del sistema judicial.

Después de esta breve descripción de la conformación del CDT-UNQ, 
presentamos a los artículos que contiene este libro, señalando que se publi-
can los siguientes autores y sus trabajos: 

Los autores Carlos Fidel, Raúl Di Tomaso y Cristina Farías en su artí-
culo “Conjuntos de ensambles urbanos entre la pobreza y la producción. 
Un acercamiento teórico”, analizan la problemática de los ensambles 
urbanos entre pobreza y producción, desde una dimensión conceptual.
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El estudio comienza con una reflexión sobre los cambios macro glo-
bales en pobreza y producción, indicando especialmente los que afectan e 
inciden en mayor medida en la situación local, señalando las principales 
tendencias que atravesaron el desarrollo social y económico a nivel mun-
dial, los que fueron conformando conglomerados que aglutinan formas de 
concentración de poder económico y político, en muchos casos sustenta-
dos en el dominio de los cambios tecnológicos, sujeción aglutinada que 
tiende a desplegarse en los interiores de las relaciones sociales asentadas 
en los distintos territorios urbanos y rurales. 

Luego transita por un sendero de referencias concretas; los discursos de 
los actores se desenvuelven teniendo como fondo, borde y componente la 
problemática de la “realidad urbana actual”. En ese sentido exponen un es-
quema analítico para abordar y explicar a dos conjuntos de Actores en Red 
(AR), que están conformados por grupos sociales situados en dos vértices de 
la sociedad urbana: los que cuentan con activos y los desposeídos. Finalmen-
te, se presenta una síntesis de las principales conclusiones teóricas.

Por su lado, Rodolfo Pastore y Bárbara Altschuler presentan el trabajo 
“Economía social y solidaria: un campo socioeconómico, simbólico y po-
lítico en construcción. Miradas y prácticas desde la universidad pública”.

Los autores sostienen que en las últimas décadas, se observa en Argen-
tina y otros países de América Latina, una presencia creciente de la eco-
nomía social en las prácticas sociales y en el debate político y académico, 
que pertenece en conjunto al campo plural de lo que en este trabajo se de-
nomina Economía Social y Solidaria (ESS). Argumentan los autores (Pas-
tore, 2006; Altschuler, 2008) que la expresión ESS constituye un término 
polisémico que designa distintos tipos de cuestiones o dimensiones, pro-
poniendo tres dimensiones de significación (Pastore, 2006, 2010 y 2013): 

a)  una dimensión de trayectorias empíricas de otra forma de hacer 
economía, de creciente importancia y diversidad en el mundo con-
temporáneo, que une finalidad social de reproducción de la vida 
con dinámicas organizativas de gestión asociativa y democrática;

b)  una dimensión política de proyectos de sociedad en disputa, que se 
debate entre la adaptación a las lógicas de funcionamiento econó-
mico existente versus la capacidad para transformar dichas reglas, 
en pos de profundizar la democracia y la solidaridad; 

c)  una dimensión simbólica de maneras de conceptualizar y entender 
las prácticas sociales en la acción económica, que pone foco en las 
condiciones de reproducción de la vida y en las formas de vincula-
ción de los seres humanos entre sí y con el entorno natural.
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El autor Daniel Alberto Cravacuore expone su trabajo “La recentra-
lización emergente en América Latina”. Este estudio trata de demostrar 
la emergencia de un ciclo centralizador en América Latina, que revierte 
el empoderamiento municipal de las últimas tres décadas. Iniciado a co-
mienzos del siglo, parece transformarse en una tendencia que sobrepasa 
las diferencias ideológicas. En algunos casos la recentralización genera 
tensiones entre los mecanismos de representación local y el poder central. 
En otros, viene justificada en la ineficiencia de los gobiernos locales, en 
la corrupción –como si tal fenómeno fuera patrimonio de este nivel de 
gobierno2– y, como un argumento más elaborado, la búsqueda de equidad 
territorial y una protección uniforme de derechos.

La centralización no supone volver a una situación preexistente hace tres 
décadas. Sin embargo, el recorte competencial y la creciente discrecionali-
dad en las transferencias presupuestarias tendrán su correlato en la descen-
tralización política, pues limitan el papel de los alcaldes como líderes loca-
les, transformándolos en meros administradores. La participación ciudadana, 
que pudiera erigirse en un contrapeso, es aún débil y choca contra estilos de 
gestión tradicionales, prácticas políticas históricas y conductas autoritarias. 

El equipo conformado por Guido Galafassi, Diego Pérez Roig y Oriana 
Cosso presenta el trabajo “Conflictividad social, territorialidad y modos de 
acumulación. Una primera aproximación teórica” con la intención de aproxi-
marse al fenómeno del conflicto social para ofrecer una explicación alternati-
va, que a partir del carácter dialéctico del proceso social trate de interpretar los 
conflictos y la aparición de diferentes movimientos y organizaciones sociales 
en relación con el modo de acumulación en el cual se gestan y emergen, 
fundamentalmente como expresión de un proceso histórico-espacial que se 
interpenetra con las dimensiones y dinámicas del sujeto social particular, en 
los correlacionados procesos de producción de subjetividades.

Las configuraciones espacio-territoriales en correlación con las formas 
productivas y sociales condicionarán la conflictividad emergente, determi-
nando posibilidades y formas de expresión del conflicto en base a los su-
jetos dominantes de esa conjunción histórico-espacial. Se puede observar, 
por ejemplo, una correlación entre la centralidad de la clase obrera en los 
momentos y en los espacios de fuerte desarrollo industrial potenciando la 
formación de una conciencia clasista a través de la experiencia (Thompson, 
1963). También se observa el desarrollo de conflictos agrarios y campesinos, 
con sus identidades particulares, en aquellos espacios poco o nada indus-
trializados; o en cambio podemos encontrar movimientos de desocupados, 

(2)  Este argumento ha sido utilizado en países como Guatemala y México.
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tan característicos de la reciente transición secular en Argentina, justamente 
cuando la tasa de industrialización y empleo bajan drásticamente. Finalmen-
te, James O’Connor (2001) vincula movimientos ambientales y urbanos en 
relación con la descomposición de las condiciones de la producción en los 
países industrializados, razón por la cual cobran fuerza en los años 60 a pesar 
de haber existido en germen desde mucho antes, al ser un momento histórico 
en que confluyen matrices de ideas antisistémicas y contraculturales. 

En tanto, los autores Miguel Lacabana, Cristina Carballo y Clara Bres-
sano presentan el trabajo “Ambiente, territorios sociales e injusticia am-
biental en el conurbano sur”.

Este estudio se enfoca en las transformaciones territoriales del conur-
bano sur bonaerense de fines del siglo XX, que han dejado un pasivo am-
biental en términos de abandono de infraestructura urbana y contaminación.

Los autores proponen que para materializar este proceso basta con tomar 
el eje del conocido Camino General Belgrano, que conecta con el partido de 
Lanús y atraviesa Avellaneda hasta el partido de Quilmes, ex zona industrial 
por excelencia. Esta arteria fue sin duda un eje fabril de alto dinamismo du-
rante el modelo de sustitución de importaciones que hizo eco en las décadas 
subsiguientes en la consolidación de un espacio altamente especializado. 

El mapa de ocupación y valorización industrial es compartido tanto por 
la primera como por la segunda corona del área metropolitana sur, con algu-
nas singularidades que hacen al tipo de desarrollo industrial y al momento de 
consolidación de la trama urbana. Entre ellas la actividad industrial y las po-
líticas públicas incentivaron la ocupación de un suelo urbano muchas veces 
por debajo de la cota de inundación en zonas atravesadas por arroyos, ver-
tederos naturales de los efluentes industriales, al tiempo que se incentivó la 
instalación de fábricas como usinas de desarrollo económico y empleo local 
a costa de bajos controles en las emisiones de sustancias tóxicas y degrada-
ción ambiental. La cuestión ambiental no era una preocupación social, por el 
contrario este modelo productivo de la actividad industrial fue ampliamente 
legitimado bajo la imagen de progreso y movilidad social.

En esta línea, el trabajo propone profundizar en la manera en que el 
territorio se interpela, transforma y redefine, a partir de las visiones y el 
imaginario de los vecinos frente a la inequidad de las condiciones urbanas 
y ambientales. Es decir, no perder de vista a la población que hoy le da vida 
y resignifican estos espacios de alta conflictividad ambiental como social. 
Para ello, se plantean algunos interrogantes metodológicos que apuntan a 
una revisión conceptual y empírica sobre el alcance e interrelación entre 
justicia ambiental y territorio, entendido este último como comunidad. 
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Los autores Beatriz Wehle y Hernán Lamela presentan su trabajo “Jó-
venes y desigualdades desde las nociones de capital cultural, trabajo y 
espacio social”.

Este trabajo mantiene la proposición de que las transformaciones so-
cio-económicas y culturales, que fueron afirmándose en la Argentina de 
fines del siglo pasado y comienzos del siglo XXI, rompieron ciertos pa-
trones de integración social característicos del mapa de la estratificación 
social que describiera el sociólogo Gino Germani en los años 60.

El aumento de las desigualdades sociales ha llevado a diversos autores 
a reflexionar respecto de sus consecuencias sobre la población de los jó-
venes de sectores populares. Muchos de esos jóvenes, particularmente en 
el conurbano bonaerense, se encuentran desempleados o sólo acceden a 
trabajos precarios y mal remunerados.

Desde los conceptos teóricos de Pierre Bourdieu, este capítulo plantea 
discutir las nociones de capital cultural, trabajo y espacio social, para en-
marcar la problemática de las desigualdades entre los jóvenes y sus opor-
tunidades para acceder a un empleo digno.

El autor Alejandro Villar presenta el trabajo “Turismo sustentable y 
desarrollo local. Cuatro dimensiones centrales”.

En el mismo sostiene que el crecimiento del turismo que, tanto a nivel 
global como para el caso argentino, se viene produciendo en las últimas 
décadas ha dado origen a un amplio debate en torno a las potencialida-
des que esta actividad tiene para generar desarrollo, más allá del impacto 
económico que produce. En este marco, este trabajo pretende presentar 
las principales dimensiones que permiten analizar esta compleja relación 
como elemento base para la elaboración de estrategias de desarrollo local 
sustentadas en la actividad turística. 

El capítulo se encuentra organizado en dos partes. En la primera se pre-
sentan los principales conceptos sobre los que trabaja: el desarrollo local, el 
turismo y el territorio; y en la segunda, procede a analizar las cuatro dimen-
siones que se consideran centrales para poder establecer las condiciones en 
las que el turismo genera desarrollo en los territorios donde se desenvuelve. 
Estas son la económica, la ambiental, la socio-cultural y la política.
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Capítulo 1

Conjuntos de ensambles 
urbanos entre la pobreza 

y la producción. 
Un acercamiento teórico

Carlos Fidel, Raúl Di Tomaso y Cristina Farías1

Introducción

En los apartados iniciales desarrollamos algunas reflexiones relativas a 
los orígenes del capitalismo, poniendo foco en la tendencia a su expansión 
mundial, y su despliegue en el territorio urbano ocupado, construido y re-
hecho, entre otras modalidades: de forma desigual, socialmente segregada, 
con vías de circulación saturadas, contaminadas, con medios ambientes 
diferenciales y con trazados territoriales fragmentados que recortan áreas 
encerradas y separados del resto de la población. 

Desde las profundidades socioeconómicas, originadas en sus núcleos 
organizacionales, empujados por la competencia mercantil, hay una emi-
sión permanente de señales que provocan un incesante cambio tecnológi-
co. En ese contexto mundial hace unos doscientos años emerge la Argenti-
na como república, produciendo su territorio rural y urbano, configurando 
un trazado de crecimiento cruzado por la aplicación de proyectos políticos 
y económicos, en muchos momentos históricos, diversos y contrapuestos. 
Así se construye el soporte material y la historia social del país, edificán-
dose en escenarios atravesados de controversias que hoy muestran algunos 
aspectos agudos sin resolver, expresándose en la dificultad de realizar pac-
tos de gobernabilidad estables, representativos y equitativos. 

(1) Docentes investigadores de la Universidad Nacional de Quilmes.
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Luego presentamos un esquema analítico para procesar y explicar los 
resultados de una serie de entrevistas en profundidad, realizadas a dos con-
juntos de Actores en Red (AR), conformado por grupos sociales situados 
en dos vértices de la sociedad urbana local. 

Unos actúan en las zonas habitadas por personas que conviven en con-
diciones de pobreza, a las cuales denominamos AR desposeídos de bienes 
materiales y simbólicos (ARd). La perspectiva de investigación también 
dirige el foco a los AR que operan en distintos circuitos del escenario ur-
bano de la producción o comercialización de bienes y servicios, a quienes 
designamos como AR de la producción (ARp).

La situación y el comportamiento de esos dos grupos de habitantes ur-
banos expresan gran parte del malestar y del bienestar de la existencia indi-
vidual y social; seres que desde una perspectiva más amplia están situados 
en clases sociales determinadas. Sostenemos que éstas no son las únicas 
cuestiones que pueden dar cuenta del conjunto de las problemáticas urba-
nas ni de los matices sombríos o resplandecientes de los grandes centros 
urbanos contemporáneos, pero conocer los interiores y las interacciones de 
los ARd y ARp nos permite repensar (de manera actual) y, eventualmente, 
aplicar nuevos diseños para ampliar o abrir caminos e instrumentos que 
mejoren la convivencia, las condiciones de vida de la población o para 
reensamblar a los actores sociales urbanos reales. 

Ensambles urbanos y Actores Red (AR) en la época 
de la globalización del sistema mundial

Originada hace alrededor de cinco siglos, en las zonas occidentales del 
mundo, desde la perspectiva de la economía surge la configuración de una 
nueva matriz de “poder de organización social” centrada en la consolidación 
y el despliegue de la fuerza del factor capital. Con el transcurso del tiempo 
ésta se fue fortaleciendo y tornándose hegemónica, basada en la figura do-
minante de los segmentos tenedores del “capital”, forma de actuación donde 
se asienta y promueve un modo de urbanización que pasó por varias fases, 
aunque con el rasgo común de expandirse de manera incesante por los distin-
tos continentes, estableciendo una intensa interacción y variadas relaciones 
fluidas, marcadas por vías de articulación asimétricas, entre el centro más 
desarrollado y las periferias más atrasadas del planeta, a la par que se des-
pliegan desequilibrios e inestabilidades al interior de cada región. 

La centralidad de la forma social del capital expresa el núcleo don-
de confluyen y transitan las modalidades concretas de germinación de las 
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nacientes “relaciones sociales”, las que se fueron transmutando y desple-
gando a lo largo del territorio mundial, emitiendo su modo de organizar 
los eslabonamientos y flujos de las fases de la producción, circulación y 
consumo de los productos materiales, simbólicos y culturales. 

Los inicios de estas nuevas fases de “acumulación ampliada del capital” 
se localizaron y desplegaron en Europa y, simultáneamente, tendieron a ex-
pandirse a escala global. En ese modo concentrado de acumulación ampliada 
de bienes materiales y sociales, emergieron inéditas configuraciones territo-
riales urbanas y de organizaciones productivas y sociales, que se construye-
ron de maneras ligadas y cruzadas por un entramado complejo y contradic-
torio de “ensambles urbanos” (EU) más o menos fijos o transitorios, a veces 
endebles o en otras situaciones con densidades muy compactas. 

La pregunta que surge es: ¿cómo se forjan los denominados conjun-
tos de EU? Este interrogante nos lleva a abordar el concepto de los AR 
(Latour, 2008). Desde nuestro enfoque, los AR son los hacedores de los 
múltiples EU, y pueden ser de base material o virtual o sustentarse en una 
combinación de ambos, generando distintas densidades y solidez de las 
corporeidades de los EU. 

A los propósitos de este trabajo, nuestra mirada nos conduce a enfocar 
las correlaciones de fuerzas políticas y económicas que se fueron dimen-
sionando y generaron los ensambles que se difundieron en las distintas 
épocas por las que transitó el capitalismo. Así, la forma del “capital” se 
moldeó y combinó los distintos dispositivos concretos para obtener los 
valores de riqueza que adoptaban las figuras de ganancias y rentas engen-
dradas en las diversas esferas sociales: industrial, inmobiliario, comercial, 
financiero y tecnológico. Dichos circuitos estuvieron asociados a las dis-
tintas formas de propiedad y usos de la tierra de empleo rural y urbano, 
lo cual fue dando lugar a un conjunto de AR públicos y privados que se 
apropiaron de un segmento del “excedente económico”. En ese conjunto 
de actores/propietarios se encontraba una parte claramente ociosa, aquéllos 
que en diferentes momentos históricos se apropiaban de una “renta”, ya 
sea por tener el dominio legal o por la capacidad de “forzar” la posibilidad 
de obtener una retribución por el uso de una porción del capital o de una 
parcela del territorio rural o urbano. Conviene señalar que los medios para 
obtener un “plus de ganancia” basado en el dominio de un trozo del territo-
rio en el ámbito rural son muy distintos a los armazones y actores sociales 
que operan en el mercado inmobiliario urbano. 

La forma social del capital desplegó su fuente de riqueza conformada 
por distintas franjas de “fuerzas de trabajo”, contingentes sociales sustentados 
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en la obtención de un “salario” como contrapartida a la venta de su ener-
gía laboral, ciertos segmentos de retribuciones de la fuerza laboral se fueron 
ensanchando y generaron nuevos “sectores de ingresos medios”. Mientras 
que en ciertas regiones y ciudades algunos grupos sociales podían ser más o 
menos incluidos en la cotidianidad del entramado social, en el otro vértice se 
desplazaban conjuntos de seres humanos que eran expulsados del consumo y 
la producción del mercado, relegándolos a los bordes externos de la sociedad; 
por eso, muchas veces, amplios grupos de AR se reprodujeron en las condi-
ciones de vida marcadas por la pobreza y la exclusión. 

Enfocando otra dimensión de la expansión de las relaciones sociales, 
en los zócalos sucedían rápidas y profundas transformaciones tecnológi-
cas, las cuales se aceleraron desde mediados del siglo XIX y afloraron con 
el establecimiento del sistema de industrialización denominado “fordista”, 
sistema que aumentó la productividad y disminuyó los costos de produc-
ción, masificando el acceso al consumo y, del lado del capital, ampliando 
la masa y concentración centralizada de la ganancia.

Con el tiempo, el sistema productivo se fue modificando hasta alcan-
zar, a fines del siglo XX, las transformaciones tecnológicas de base digital, 
dando lugar a la forma de capital tecnológico (CT) (Ábalo, 2010), que ace-
leraron las modalidades de los procesos productivos, el traslado de infor-
mación y bienes materiales, expandiendo la globalización de los consumos 
y la densidad de los flujos de los seres humanos, los bienes reales y virtua-
les. En ese nuevo mundo tecnológico se fue consolidando el predominio 
del capital financiero sobre las otras formas de capital; simultáneamente, 
sobre todo en los últimos años, se fue generando a nivel global una amplia 
relocalización de las actividades extractivas y productivas hacia las zonas 
de más bajos salarios, menor protección social, escasa o nula participación 
sindical, recursos naturales más baratos y con pocas restricciones a la con-
taminación del medio ambiente.

En los párrafos anteriores queda expresada la relevancia de la figura del 
“capital”, muestra de la configuración, a veces oscurecida o agrietada, otras 
veces resplandeciente, de la visibilidad de las “relaciones sociales” existentes.

Por otro lado, los seres humanos “incluidos” en el sistema se fueron 
transformando en ciudadanos con derechos íntegros, con participación en 
la órbita política y la constitución de las reglas estatales, a partir de la con-
formación, desde hace dos siglos, del Estado moderno, institución que fue 
definiendo las reglas y límites de convivencia, ampliando las tendencias 
de forjar existencias cada vez más democráticas y con iguales derechos 
jurídicos, promoviendo vías de relaciones más horizontales, con perfiles 
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ciudadanos más libres, con más posibilidades de acceso a la cultura y la 
educación, a las expresiones artísticas, a la diversidad de la vida social y al 
uso de las nuevas tecnologías.

La tendencia marcada por el progreso y la igualdad fue atravesada 
por torrentes de reflexión y acción que arrastraban torrentes de acciones 
e ideas talladas por posiciones sustentadas en la intolerancia, el autorita-
rismo, la elevación del individualismo como máximo valor y la expansión 
de la concentración del poder en pocas manos. La mayoría de los centros 
urbanos construían la ciudad en su interior, cruzada por separaciones entre 
los poderosos que ocupan las mejores zonas, las mejores viviendas. Del 
otro lado, habitaban los “otros”, los de afuera, los ocupantes de las peores 
tierras, los desposeídos de los bienes materiales, sociales y simbólicos.

En esa múltiple tensión entre los distintos paradigmas fue transitando 
la historia de los últimos dos siglos, atravesada por guerras mundiales, 
regionales y otros enfrentamientos de menor intensidad; expresión de bús-
quedas de dominio o de la implantación de modelos de organización social 
diferentes, algunos como expresiones de avances de democracia y, otros, 
muestras de expresión de discriminación con altos desniveles de usos urba-
nos y de los bienes. Por ese sendero, a mediados del siglo pasado el mundo 
tuvo dos escenarios: los marcados por formas de confrontaciones abiertas 
y las congeladas; dos modalidades que a veces se postergaban, pero, otras, 
se deslizaban hacia situaciones de estallidos de choques brutales y san-
grientos. A comienzos de los años noventa, con el derrumbe del sistema 
soviético se produjo una reestructuración del poder mundial que se asentó 
de manera unipolar alrededor de la órbita de Estados Unidos. 

En esos tiempos los estados fueron adoptando distintas estructuras y 
funciones, definiendo dos modalidades predominantes. Una de estas mo-
dalidades utilizó variados instrumentos y tendió a la concentración de la 
riqueza en pocas personas; acompañada por la aplicación de acciones mí-
nimas para mantener los ensambles sociales internos fluidos y dispersos, 
realizando operaciones que obturaban las “transferencias de ingresos” en-
tre los segmentos sociales que se apropiaban de la mayor parte del ex-
cedente y reproducían el poder político de la sociedad. Las menguadas 
funciones estatales fueron ampliando la desigualdad y la exclusión. En este 
camino se encuentran los promotores de un modelo liberal llevado a una 
ultra expresión, limitado a un esquema del poder sostenido en la expansión 
del capital privado en todos los ámbitos de la sociedad. 

Por otro lado, emergía un nuevo modelo organizacional que promovía la 
intervenciones estatales para irradiar e incorporar “condiciones de bienestar” 
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al conjunto de la sociedad; ampliando los canales de transmisión de redistri-
bución del ingreso para acoplar al conjunto de la población a la adquisición 
de ciudadanía y facilitar el acceso a los bienes materiales, simbólicos y a los 
de base digital.

La anterior visión binaria del acontecer de la realidad, en el transcurrir 
de los hechos históricos concretos, fue más compleja y contradictoria. En 
cada momento de los entornos recientes, la situación de los AR dependió 
de la tensión entre las fuerzas políticas y las condiciones vitales concretas 
de cada región y de cada país; moldeando las densidades diferenciales, los 
peculiares cruzamientos de los AR en los diversos perfiles de las socieda-
des y el Estado.

En esos relieves de las realidades urbanas surgieron conflictos que 
cruzaron los espacios separados por la segregación: nuevas conversiones, 
aperturas y zonas urbanas distanciadas entre espacios donde se localiza 
la riqueza o la pobreza, marcados por la configuración de urbanizaciones 
donde opera el “capital inmobiliario” que busca ampliar la “ganancia ex-
traordinaria localizada”. En ese choque innovador se entrecruzan mundos 
reales con virtuales, cohabitando inéditas aglomeraciones urbanas atra-
vesadas por rupturas, discontinuidades, polarización de usos de zonas de 
tránsito de bienes y personas, generación de nuevas fuentes y sustancias 
de contaminación e incesantes aumentos de las cuotas de riesgo cotidiano. 
Así, se configuraron ciudades que se bosquejan en la violencia de la frag-
mentación dividida entre la dominación, el abandono, la expulsión de los 
habitantes que no encuentran un lugar dentro de la sociedad urbana y son 
desplazados más distantes o a los propios márgenes. 

Los párrafos anteriores son parte de imágenes propagadas, difundidas 
y, muchas veces, superpuestas, que están presentes en la profundidad de 
los cambios del mapa urbano; transformaciones que se registran de manera 
continua día a día, sumadas a la alteración de las dimensiones espaciales y 
temporales de la contextura urbana, emergiendo entre las complejidades y 
amplitudes de los nuevos fenómenos urbanos. Estas mutaciones explican 
una nueva fase de la globalización, que responde a la centralidad de las 
tecnologías de base digital, que despliegan un acelerado cambio de proce-
sos, productos e imágenes, modificando en los últimos tiempos la locali-
zación de las actividades, a la vez que mundializan los tipos de consumo, 
ampliando las brechas entre los AR incluidos y los excluidos; separación 
que cruza el planeta y los interiores de los países –desarrollados o no– 
generando amenazas de tensiones que, a veces, devienen en realidades y 
otras sólo son quimeras que se disuelven en fantasmas de riesgos que no 
se concretan. 
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Desde hace pocos años (2008) una tremenda crisis estalló en los países 
centrales2; su primer síntoma fue en el territorio urbano, como efecto de los 
desproporcionados créditos hipotecarios destinados a acreedores insolven-
tes, y rápidamente se desplazó a otros sectores. Dicha crisis fue postergada 
por la intervención estatal, que permitió a los grupos financieros sobrevi-
vir, aunque sin certezas de cómo ni por cuánto tiempo más. 

De las anteriores reflexiones emergen algunos interrogantes: 

• En la actualidad, ¿cómo se conforma el ensamble entre las relacio-
nes sociales capitalistas y el territorio urbano?

• ¿Cómo se delinean los cauces, los pasadizos y los bordes en los que 
se localizan y transitan los AR en la actualidad urbana?

• ¿Cuáles son las posibles evoluciones de las ciudades y sus AR en 
esta fase de la mundialización? 

Las preguntas abren un complejo espacio de reflexión que desborda los 
propósitos de este trabajo. Sin embargo, enmarcan nuestro campo de re-
flexión. Desde este enfoque, nuestra mirada se dirige a realizar una aproxi-
mación en un territorio delimitado en la Zona Sur del Área Metropolitana 
de Buenos Aires de los EU entre dos conjuntos de AR: 

- el conglomerado conformado por los habitantes pobres;

- la configuración del espacio de la producción.

Reflexiones en torno a la construcción 
de los AR en la Argentina

La exposición del trabajo requiere de una caracterización general de la 
República Argentina. Como otros países de América, se constituye como 
república hace aproximadamente 200 años. Al tiempo que se consolidan las 
fuerzas de transformación independentista, se inician el diseño y la contro-
versia de dos proyectos fundacionales que recorren su acontecer histórico. 

Uno representa el propósito de configurar una nación agroexportadora, 
sustentada en las ventajas naturales estáticas que provienen de los extensos 
territorios y la fertilidad natural de la región pampeana; tierras que fueron 
apropiadas de manera brutal a los pueblos originarios, contando además con 
una mano de obra dócil y barata de trabajadores del campo: los “gauchos”. 

(2) Por su magnitud, es similar a la crisis del capitalismo de 1930.
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A este modelo de organización se le contrapone la propuesta de un 
esquema productivo diversificado, que intenta dinamizar las ventajas del 
agro combinadas con la ampliación de los sectores de base industrial. Esta 
opción se basa en el hecho de que la Argentina se abrió a las corrientes de 
inmigración que por oleadas provenían de las zonas más pobres de Europa, 
las cuales poblaron el extenso territorio y fueron construyendo los asenta-
mientos urbanos, principalmente en la ciudad puerto de Buenos Aires. Los 
grandes centros urbanos se expandieron luego de la mitad del siglo XX, 
con el aporte de las migraciones internas y de las corrientes provenientes 
de los países limítrofes. 

Los dos proyectos transitaron distintas etapas de confrontación depen-
diendo de la situación de los países centrales, ya fuera por crisis económi-
cas, como la de los años treinta; o la Guerra Mundial. Así, en la Argentina 
se producían fenómenos de industrialización basados en la sustitución de 
importaciones.

En la dimensión política, la República estaba atravesada por distintas 
fuerzas políticas con visiones institucionales diferenciales; algunas estaban 
impregnadas de sostenes autoritarios, otras eran más democráticas, más o 
menos participativas. El mapa político se expresó en varias intervenciones 
de gobiernos militares y en la configuración de una disminuida ciudadanía. 
En ese contexto se fue conformando un Estado que en todos sus estamen-
tos mostraba, en su interior y en relación con la sociedad civil, ensambles 
débiles, poco eficientes y corruptos, sumado al hecho de que la mayor parte 
de la población era y es urbana3, pero con la característica de que la mor-
fología de ocupación del territorio devino en urbes desestructuradas y con 
una población concentrada en pocas ciudades.

En marzo de 1976, a partir de la interrupción del Estado de derecho por el 
último golpe militar, se inició un proceso de cambio en los soportes de orga-
nización institucional y económica social, delineándose así un nuevo trazado 
de las relaciones sociales que modificó sustancialmente a los AR urbanos.

Los actores que apoyaron el golpe institucional, se unían en una misma 
visión fundacional que buscaba instituir un nuevo modelo de país. Respal-
dados en la fuerzas de la represión, intentaron instaurar un proceso que de-
rivara en un nuevo “orden de organización” social, mediante la aplicación 
de políticas económicas y sociales enmarcadas en una burda y esquemática 
versión del paradigma neoliberal. Este proyecto neoliberal prosiguió a la re-
cuperación de la democracia, y los gobiernos que se sucedieron a partir de 

(3) 80% del total.
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1983 adoptaron el discurso que predominaba a nivel global, consolidando la 
configuración del mundo bajo la hegemonía unipolar de los Estados Unidos.

La estrategia sostenía la eficiencia imbatible del mercado como forma 
de organizar la sociedad y, luego, con la incorporación de las tecnologías 
de base digital se aceleraron los modos de integración al resto del mundo. 
Desde finales de los ochenta, se implementaron acuerdos de liberalización 
de los canales de comercialización, primero entre cuatro países limítrofes 
del sur de América4, y en los años posteriores se fue ampliando a otros 
países de la región, incorporándolos como miembros plenos o asociados.

A partir de 1991 se implanta un proyecto “estabilizador” acompañado 
por un abanico de medidas neoliberales. En esencia, el esquema se sostuvo 
en mantener una paridad de un peso nacional equivalente a un dólar nor-
teamericano; este planteo simple se expresaba en que la masa monetaria 
interna debía estar respaldada por reservas de dólares que se mantenían en 
el Banco Central de la República Argentina. Este esquema implicó un fuer-
te proceso de destrucción de las actividades de transformación industrial, 
así como un importante aumento del desempleo y la pobreza, todo lo cual 
llevó a la segregación del uso del espacio urbano.

En las urbes, los “incluidos” construyeron nuevos “aparatos urbanos” 
(De Mattos, 2001), lugares para consumir sus bienes y, además, se fueron 
creando zonas más o menos cerradas para vivir fuera del peligro. En tanto, 
en las ciudades siguieron vigentes los espacios de circulación y conviven-
cia con los sectores medios y los más desposeídos, en zonas que se fueron 
degradando en su equipamiento e infraestructura. El modelo neoliberal 
incidió en todas las esferas de la sociedad y el Estado, debilitó los AR y 
disolvió los lenguajes cotidianos de diálogo y solidaridad. 

Mientras la moneda interna se mantenía fijada en función de las mone-
das externas, se incrementaba el déficit interno y externo que se sostenía 
por el aumento de la deuda externa. El modelo de inserción internacional y 
sus efectos internos estallan violentamente a fines de 2001, como resultado 
del agotamiento de las reservas monetarias y las fugas de capitales a mer-
cados del exterior. La crisis se extendió a los actores políticos, lo cual ge-
neró un período de fuerte incertidumbre que se expresó en la ruptura de los 
ensambles entre la población y la clase política. En tanto la desprestigiada 
clase política buscaba acuerdos para continuar con la gobernabilidad, en el 
conjunto de la población de adoptaban conductas muy disímiles; muchos 
intentaban sobrevivir con estrategias individuales para transitar la crisis, 

(4) En 1991 se conformó el Mercosur, integrado por Brasil, Paraguay, Uruguay y la Argentina.



22 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

otros se iban del país en búsqueda de horizontes más prósperos. En esa 
tormentosa época, donde la sociedad civil convulsionaba por los quiebres y 
debilitamientos de los ensambles materiales y simbólicos, una parte de los 
AR ensayaba nuevas modalidades para fomentar y restablecer los gestos y 
las acciones asociativas en torno a proyectos comunes. 

Luego de los tiempos más tensos de la crisis, poco a poco se fue resta-
bleciendo la convivencia y el conjunto de los ensambles, reconstituyéndose 
los AR que actúan en la sociedad. Desde el Gobierno cambió la orientación 
de las políticas públicas, ensayando y aplicando estrategias heterodoxas en 
los circuitos de la economía y la sociedad. 

Con un contexto internacional favorable, por el aumento de los precios 
de los bienes que mercantiliza la Argentina y la aplicación de medidas 
orientadas a expandir el mercado interno, se dio una combinación virtuosa, 
en la cual se registraron altas tasas de crecimiento en las actividades de la 
producción, especialmente la fabril5; en el sector de la construcción, donde 
la búsqueda de mecanismos formales e informales, algunos de ellos ile-
gales, buscaban incrementar la ganancia extraordinaria urbana localizada; 
y en el ámbito agrario, donde el capital financiero de origen nacional y 
transnacional, buscando maximizar la rentabilidad, orientó sus inversiones 
hacia este sector, expandiendo la frontera agropecuaria a partir de la pro-
fundización de la especialidad sojera.

A la par del crecimiento económico se observó un importante nivel de 
disminución del desempleo y la pobreza. La mejora de las condiciones de 
vida de los sectores más pobres de la sociedad fue impulsada por la instru-
mentación de los Programas Sociales de Transferencia Monetaria (PSTM), 
algunos de ellos con efectos de “tipo universal” y otros “focalizados” en 
determinados grupos sociales6.

Sin embargo, las mejoras registradas en la última década dejan varios 
huecos en el funcionamiento del Estado, en la infraestructura del equipa-
miento urbano, en la articulación de los ensambles urbanos, en el fortaleci-
miento de los lazos internos de los AR y especialmente en la mejora de los 
núcleos problemáticos de la desigualdad y de la distribución de la riqueza, 
quizá, la causa de los problemas enunciados y de la desarticulación social 
existente.

(5) En particular de las Pequeñas y Medianas Empresas (Pymes).
(6) Plan Jefas y Jefes de hogar desocupados, Plan Familias, Plan Trabajar, Plan Argentina 
Trabaja, Asignación Universal por Hijo (AUH), jubilación de amas de casa, entre otras.
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Un acercamiento al municipio de Quilmes

Nuestro estudio se localizará en la Región Metropolitana de Buenos 
Aires (RMBA). Esta región se divide entre la Ciudad Autónoma de Buenos 
Aires (CABA) y un conjunto de municipios que la rodean, denominado co-
nurbano, y que dependen institucionalmente del Gobierno de la provincia 
de Buenos Aires. El RMBA abarca un territorio de 8235 km2 y se encuen-
tra habitado por 12.142.618 personas, según datos del Censo de Población 
y Vivienda 2001 (Pirez y Labanca, 2009).

Nuestro estudio se enfoca, específicamente, en la zona sur del conurba-
no, el municipio de Quilmes, fundado hace 344 años, y con una población 
de 518.788 habitantes distribuidos en 94 km2. Presenta una sociedad alta-
mente fragmentada y polarizada, con cerca de una quinta parte de su pobla-
ción asentada en algunas de sus 37 villas de emergencia7 y asentamientos 
precarios, localizados en áreas inundables, a la vera de arroyos gravemente 
contaminados y con escasa o nula infraestructura territorial; expresando 
la imagen de ser “una sociedad muy estratificada, caracterizada por una 
polarización radical del acceso a los valores, tanto materiales como simbó-
licos” (Bauman, 2009).

La zona de estudio posee una dependencia política institucional tripar-
tita, es decir, con un nivel nacional, uno provincial y otro municipal, que no 
siempre conviven de forma armoniosa. Los problemas de ensamble entre 
estos actores generan fuertes desarticulaciones a la hora de diseñar e imple-
mentar políticas públicas. Estas se encuentran condicionadas, por un lado, 
a la desintegración territorial desde un punto de vista espacial, y por otro, a 
la fragmentación política a partir del juego de alianzas. No es casual que en 
la región se utilice como sinónimo de municipio la denominación partido.

Los vínculos entre los actores municipales de este territorio se encuen-
tran partidos o integrados de acuerdo a la estructura de alianzas político-
territoriales, y a la acción y capacidad de operar de cada AR. El escaso de-
sarrollo de ensambles urbanos entre los diversos actores políticos repercute 
en la heterogeneidad de aplicación de las diversas políticas públicas, la 
falta de constitución de actores en red, con relaciones sociales y materiales 
desmembradas y con la primacía de opciones individuales.

(7) Se denomina villas de emergencia al territorio conformado por un conjunto de vi-
viendas de carácter precario, con escaso equipamiento urbano, con falta o carencias en el 
trazado de la circulación interna y, en general, habitado por personas de bajos recursos.
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Esta conformación político-territorial de los actores facilita las estrate-
gias políticas y públicas que desvalorizan el rol de la política y del Estado 
como actor principal, y ponen un límite al ejercicio pleno de la ciudada-
nía: “Esa distribución de capacidades consolida la fragmentación, dada la 
combinación de atribuciones y recursos, y de los territorios donde ellas se 
ejercen y se aplican” (Pirez y Labanca, 2009).

El abordaje del estudio se centra en las modalidades concretas de en-
samble entre dos AR: los pobres y los sectores de la producción (ver anexo). 

Se diseñó una estrategia cualitativa de abordaje de la problemática de 
los ensambles entre los AR, para los cual se realizó un conjunto de entre-
vistas en profundidad a empresarios y habitantes desposeídos de riqueza 
material y simbólica localizados en distintas villas y asentamientos del mu-
nicipio.

Se tuvieron en cuenta criterios de estratificación, en el caso de los em-
presarios se consideró el sector de actividad (industrial, construcción, co-
mercial y servicios), como así también el tamaño del establecimiento y su 
antigüedad. En el caso de los sectores pobres se consideró una segmenta-
ción según sexo, rangos de edad y situación ocupacional.

La arquitectura de los ensambles está marcada, principalmente, por 
dos contornos sociales que en parte son contradictorios, aunque en ciertos 
aspectos se combinan y complementan. Presentan varias dimensiones, al-
gunas sólidas, otras más fluidas, con diferente nivel de dinamismo y den-
sidad. Estas son:

CUaDro 1 
Esquema teórico y algunas precisiones metodológicas
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Segmentos de desposeídos
Condiciones de vida materiales y simbólicas urbanas 
Historia en el barrio 
Vinculación con el mercado de trabajo 
Estrategias de supervivencia
Círculo intergeneracional de la pobreza
Conceptualización de la pobreza
Producción de la pobreza
Rol de las instituciones (Estado, iglesia, empresarios, políticos)
Valores

Segmentos de Empresarios
Sector y actividad
Estructura de recursos humanos
Vinculación empresas sociedad
Conceptualización de la pobreza
Producción de la pobreza
Rol de las instituciones (Estado, iglesia, empresarios, políticos)

Conviene reiterar que esta presentación es el avance de una investi-
gación más amplia y profunda que está en desarrollo en la Universidad 
Nacional de Quilmes.

Algunas conclusiones

Este trabajo es un primer acercamiento a una zona urbana, en la cual 
identificamos dos cuestiones centrales para intentar explicar o, por lo me-
nos, dar pistas que apuntan a obtener una representación consistente de la 
“situación y el transcurrir de la sociedad urbana local”. Con ese propósito 
explícito exploramos las configuraciones y formas de accionar del conjun-
to de actores (entendidos como red de redes) y los ensambles (abordados 
como entramado de lazos) que operan entre dos zonas urbanas conforma-
das por los lugares donde se asientan: la pobreza y la producción. 

Nuestra propuesta es que estos dos núcleos temáticos expresan gran 
parte del malestar y del bienestar de la existencia social de sus habitan-
tes, seres que desde una perspectiva más amplia están situados en clases 
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sociales determinadas. No sostenemos que éstas sean las únicas cuestiones 
que pueden dar cuenta del conjunto de las problemáticas urbanas ni de los 
matices sombríos o resplandecientes de los grandes centros urbanos con-
temporáneos, pero conocer sus interiores y sus redes nos permite repensar 
(de manera actual) y, eventualmente, aplicar nuevos diseños para ampliar o 
abrir caminos e instrumentos que mejoren la convivencia, las condiciones 
de vida de la población y reensamblar a los actores sociales urbanos reales. 
Las relaciones sociales se ensamblaron y ensamblan entre las figuras de las 
fuerzas del trabajo y las distintas expresiones del capital: agrario, industrial, 
comercial, financiero y tecnológico. 

Al mismo tiempo, existen segmentos sociales ociosos que se apropian 
de un trozo de renta agraria y urbana, en este último ámbito operan los 
actores inmobiliarios que buscan obtener una porción de la ganancia ex-
traordinaria localizada. Afuera de la organización del sistema fluyen, so-
breviven, otros amplios grupos de fragmentos de habitantes excluidos de 
la producción y el consumo.

En la esfera política se van forjando distintos modos de organizar la 
sociedad, avanzando en la constitución del Estado moderno, con sus face-
tas más autoritarias, contrapuestas a sus formas más democráticas y parti-
cipativas.

En ese contexto histórico, cruzado por crisis que a veces se resuelven 
en guerras mundiales, enfrentamientos de menor grado o que se mantienen 
latentes, a principios del siglo XIX se concibió la configuración de la Re-
pública Argentina, cruzada por varias tensiones irresolutas hasta hoy día. 
Tal vez las principales cuestiones transiten por la opción de un modelo 
económico social agroexportador, o por otro más diversificado; acompa-
ñado por la instalación de un esquema gubernamental autoritario/represor 
o por un Gobierno democrático, participativo, que distribuya las riquezas. 
Esto no debe leerse como una combinación-enfrentamiento de dos posi-
ciones. En el acontecer de la realidad, los proyectos se entrelazaron, se 
cruzaron y se sobrepusieron, en muchos casos concretos, de forma contra-
dictoria; pero en general se articularon, se procesaron y se resolvieron con 
la intervención de los factores internos y externos que expresaron el poder 
político-económico real. 

En el devenir del país atravesado por la inestabilidad democrática com-
binada con diversas crisis económicas, la población se fue concentrando 
en unas pocas grandes ciudades. La zona más extendida es la RMBA, y la 
investigación se localiza en un municipio del sur de esa área metropolitana. 

En los párrafos anteriores presentamos un esquema analítico para pro-
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cesar y explicar los resultados de una serie de entrevistas en profundidad, 
realizadas a dos conjuntos de AR, “red de redes” de seres humanos situa-
dos en dos vértices de la sociedad urbana local. Uno actúa en el territorio 
habitado por los que conviven con condiciones de pobreza, los AR des-
poseídos de bienes materiales y simbólicos (ARd). Los otros, compuestos 
por los AR que operan en distintos circuitos del escenario urbano de la 
producción de bienes y servicios, los AR de la producción (ARp).
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Capítulo 2

Economía social y solidaria: 
un campo socioeconómico, 

simbólico y político en construc-
ción. Miradas y prácticas desde 

la universidad pública1

Rodolfo Pastore2  y Bárbara Altschuler3 

Introducción

El presente capítulo aborda una cuestión de interés en el debate con-
temporáneo sobre el desarrollo territorial, relacionada con la significativa 
importancia de las experiencias y propuestas de economía social o solida-
ria en diversidad de territorios. En tal sentido puede observarse que tanto 
en Argentina como en otros países de América Latina, existe en las últimas 
décadas una presencia creciente de la economía social en las prácticas so-
cioeconómicas y en el debate político y académico, que se vincula también 
con distintas formas de concebir el desarrollo local, comunitario o territo-
rial. En el plano conceptual y simbólico, este resurgimiento de experiencias 
y debates se va a designar de diversas formas tales como economía social, 

(1) Este trabajo es en más de un sentido resultado de una construcción colectiva desde la 
práctica de investigación, extensión y docencia universitaria del Proyecto Crees (Constru-
yendo Redes Emprendedoras en Economía Social) de la Universidad Nacional de Quilmes 
(UNQ). En tal sentido, agradecemos especialmente a cada uno y a todos nuestros compañe-
ros del Crees los aportes y reflexiones que hacen posible lo bueno que el mismo contiene. 
Para ver los proyectos y espacios que integramos puede consultarse: http://observatorioess.
org.ar.
(2) Docente e investigador de la UNQ, Director del Programa de Extensión Crees-Icotea 
y de la Unidad Académica Observatorio del Sur de la Economía Social y Solidaria (rpasto-
re@unq.edu.ar).
(3) Docente e investigadora de la UNQ, Directora de la Especialización en Gestión de la 
Economía Social y Solidaria (Egess) (baltschuler@unq.edu.ar).
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economía solidaria, nueva economía social, economía popular solidaria y 
otras que, si bien tienen matices diferenciados de importancia, pertenecen 
en conjunto al campo plural de lo que en el presente trabajo denominamos 
Economía Social y Solidaria (ESS). 

La expansión de la ESS surge como respuesta social, intersubjetiva y 
colectiva, ante las consecuencias provocadas por las transformaciones con-
temporáneas en el mundo del trabajo, el Estado, los mercados y los tejidos 
socio-territoriales. Desde estas respuestas sociales se vienen impulsando 
múltiples iniciativas, emprendimientos, entidades, organizaciones o redes 
asociativas, como opciones de trabajo, generación de ingresos y búsqueda 
de mejora en las condiciones y calidad de vida de personas y grupos socia-
les en diversidad de comunidades y territorios. 

A su vez, esta creciente importancia empírica de la ESS, se relaciona 
con su mayor peso en otras dos dimensiones, la política y la simbólica. En 
la dimensión política, ha crecido la importancia de la ESS en la agenda 
pública, y se han empezado a gestar determinados agrupamientos colec-
tivos del sector. En la dimensión simbólica, puede observarse, entre otras 
cuestiones, un mayor lugar de la ESS en los debates académicos sobre lo 
económico, lo social y su vinculación con el desarrollo territorial y, aunque 
de manera aún incipiente, construcciones colectivas de cierta magnitud de 
medios comunitarios y cooperativos. 

De allí que, por una parte, desde hace poco más de una década las polí-
ticas vinculadas al desarrollo local se vienen asociando también a la econo-
mía social, al menos en su componente de desarrollo territorial inclusivo. 
De igual forma, es notable la expansión de ofertas académicas de posgrado 
en la temática, así como de proyectos de vinculación académica-territorial 
en programas de voluntariado o extensión universitaria, éstos en mayor 
medida en los últimos años. De hecho, éste es en buena medida nuestro 
propio recorrido, como experiencia de investigación, docencia y vincula-
ción académica desde la que surgen las reflexiones que aquí compartimos. 

De esta experiencia universitaria orientada a la construcción de otra 
educación para otra economía y otra sociedad, surgen reflexiones, apren-
dizajes y desafíos cuyo análisis constituye el objeto central de este trabajo. 
Para abordar estas cuestiones, el capítulo se estructura en tres partes. En 
la primera, presentamos nuestra perspectiva sobre la ESS y las diferentes 
dimensiones que la configuran, dada la pluralidad de sentidos que desig-
nan significaciones afines pero diversas. A continuación, abordamos el de-
bate crítico sobre el desarrollo territorial y sus vínculos específicos con 
la ESS, poniendo en cuestión las nociones y enfoques de territorio y de 
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desarrollo más tradicionales y dominantes, con el objeto de restituir en los 
análisis de las prácticas territoriales las relaciones sociales y de poder, las 
fuerzas sociales y su interrelación en contextos socio-históricos determi-
nados. Finalmente, en el tercer apartado, presentamos nuestro recorrido y 
acciones como propuesta de “trans/formación” educativa, en materia de 
investigación, docencia y vinculación con la comunidad desde la univer-
sidad pública. En particular hacemos una breve presentación del Proyecto 
Crees (Construyendo Redes Emprendedoras en Economía Social) del que 
formamos parte, presentamos algunas de sus estrategias, pautas concep-
tuales y metodológicas, así como los desafíos que enfrentamos para seguir 
contribuyendo a la construcción social del campo de la ESS en clave de 
desarrollo territorial. 

1. Dimensiones, trayectorias empíricas y debates 
en ESS

Como hemos señalado en trabajos previos4, la multiplicidad de ini-
ciativas socioeconómicas que constituyen la ESS coexiste con distintas 
formas de designar y entender este proceso, expresada en una diversidad 
de términos que dan cuenta de un campo dinámico de significaciones y 
acciones sociales en plena construcción. En tal sentido, nuestro posiciona-
miento sobre la ESS no es neutral, sino que en lo fundamental busca con-
tribuir desde la reflexión y la acción académica territorial, a potenciar esas 
prácticas socioeconómicas democráticas y solidarias, que en diferentes te-
rritorios vienen aconteciendo como respuestas colectivas a las tendencias 
estructurales de la globalización excluyente. En otras palabras, es intentar 
contribuir desde la práctica académica territorial a la construcción social 
de conocimiento útil para reforzar y potenciar dichas prácticas socioeco-
nómicas solidarias, para potenciar las formas de organizar lo socioeconó-
mico, lo simbólico y lo político en dirección de ampliar las condiciones y 
calidad de reproducción de la vida. Es decir con la motivación intelectual 
viva, aunque no ingenua, de contribuir desde la universidad a la economía 
solidaria y con ella a construcciones colectivas orientadas hacia el buen 
vivir. El buen vivir entendido como opción intelectual que va más allá de 
la noción de desarrollo, en tanto se propone contribuir al acontecimiento 
de utopías realizables, es decir al mismo tiempo imposible como el propio 

(4) En lo que sigue nos basamos libremente en un trabajo reciente sobre el tema (Pastore, 
2014), así como en dos trabajos previos (Pastore, 2006 y 2010) donde puede consultarse 
una amplia bibliografía al respecto. 
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deseo humano, pero también alcanzables en el propio andar, más como 
procesos que como resultados acabados, siempre limitados y conflictivos. 
En esta dirección es que hemos propuesto tres dimensiones de análisis in-
terrelacionadas sobre el campo en construcción de la ESS: 

a)  una dimensión de trayectorias empíricas, que da cuenta de una for-
ma diferencial de hacer economía, la cual une finalidad social de 
reproducción de la vida con dinámicas organizacionales de gestión 
asociativa y democrática;

b) una dimensión política de proyectos de sociedad en disputa, que 
atraviesa una tensión estructural entre la adaptación a las lógicas 
hegemónicas de funcionamiento económico existente y la poten-
cial capacidad de transformación social, que en clave de perspec-
tiva política emancipatoria implica al menos el acuerdo básico de 
contribuir a democratizar la economía y a profundizar la solidaridad 
sistémica; 

c) una dimensión simbólica de formas de significar y conceptualizar 
las prácticas humanas en la interacción económica, que centra su 
atención en las condiciones de reproducción de la vida y en las rela-
ciones sociales de las personas entre sí y con su hábitat vital.

1.1.Trayectorias empíricas y políticas públicas

En relación a su dimensión empírica, la ESS reconoce una diversidad de 
trayectorias socioeconómicas diferenciadas a la típica empresa lucrativa y a 
la organización económica del Estado. En un sentido estricto, como sector 
socioeconómico específico, la misma está conformada por iniciativas, em-
prendimientos, entidades, organizaciones y redes que llevan adelante activi-
dades socioeconómicas de manera regular (producción, distribución, finan-
ciamiento o consumo), las cuales están orientadas por finalidades vinculadas 
a la mejora o ampliación de las condiciones de vida5 y se constituyen desde 

(5) Dicha finalidad de ampliar y/o mejorar las condiciones de vida puede ser: a) en rela-
ción a sus propios integrantes, tal como sucede con las cooperativas de trabajo o las aso-
ciaciones de pequeños productores; b) en atención a las necesidades de un sector específico 
de la sociedad, por ejemplo las empresas sociales de inserción de colectivos en situación de 
vulnerabilidad social como salud mental, recuperación de adicciones, personas en situación 
de calle, etc.; c) en función de una comunidad local, tales como las cooperativas de servi-
cios de electricidad, telefonía o gas, de significativa importancia en distintas localidades; 
d) o en la mejora o conservación de las condiciones de vida del entorno, como sucede con 
las iniciativas socioeconómicas vinculadas a la preservación del medio ambiente o a la 
recolección y reciclado de residuos.
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dinámicas organizativas asociativas, de gestión democrática, participación 
voluntaria y autonomía decisional. Asimismo, en términos generales dichas 
experiencias de ESS poseen una dimensión territorial estratégica, vinculada 
con el propio origen de su surgimiento, los objetivos que se proponen y los 
actores a que se orientan o que las impulsan.

De allí que utilizamos la expresión ESS para designar un espacio so-
cioeconómico compartido que incluye tanto a las experiencias asociativas 
más institucionalizadas (en particular cooperativas y mutuales), como a 
las formas organizativas más recientes de la socio-economía, la llamada 
“economía social emergente” o “economía solidaria”. 

Asimismo, al despliegue dinámico y heterogéneo de esas dos grandes fa-
milias de trayectorias empíricas de la ESS, se ha sumado en la última década 
un conjunto de políticas públicas y normativas de apoyo orientadas, en su 
diseño, al desarrollo local y a la inclusión social con trabajo. De este modo, 
las políticas públicas implementadas en el último decenio junto con las ini-
ciativas surgidas desde los propios actores socioeconómicos en las últimas 
décadas, están configurando el campo socioeconómico, simbólico y político 
de la “otra economía”, la llamada economía social y solidaria. Por ello, a 
continuación presentamos una síntesis apretada de estas tres cuestiones.

a) La economía social emergente o economía solidaria

La primera familia de trayectorias reconoce una variedad de nuevas 
iniciativas económicas de carácter social, asociativo, solidario o comunita-
rio, que incluye entre sus principales recorridos: 

–  las diversas formas de asociatividad, redes u organización colectiva 
de pequeños productores y emprendimientos de la economía popular; 

–  las organizaciones de la agricultura familiar y movimientos campe-
sinos, así como las propuestas y prácticas de agroecología en clave 
de economía social; 

–  las nuevas formas de comercialización solidaria, tales como las fe-
rias francas que vinculan de forma directa a productores rurales con 
consumidores urbanos, las ferias de productores de la ESS, las co-
mercializadoras del sector o los mercados asociativos territoriales6; 

(6) Un dato sobre la magnitud de este fenómeno lo da por ejemplo el Ministerio de De-
sarrollo Social de la Nación, que indica que desde el 2003 al 2012 se habían apoyado más 
de 15 mil acciones en espacios de comercialización y promoción de la economía social 
(Sintonía Popular, MDS 2012). De hecho según la misma fuente se señala que para el año 
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–  el comercio justo, equitativo y las redes de consumo responsable; 

–  las iniciativas de finanzas solidarias, en particular con la expansión 
del microcrédito7;

–  las diversas formas de empresas de inserción social o las iniciativas 
socioeconómicas de provisión asociativa o comunitaria de servicios 
colectivos, socio-sanitarios y educativos;

–  el desarrollo de hábitat popular bajo formas de organización asocia-
tiva, colectiva o comunitaria; 

–  las iniciativas colectivas de cuidado ambiental, reciclado o energías 
renovables; 

–  el conjunto de entidades de apoyo, movimientos sociales y redes 
territoriales de economía solidaria. 

El listado de ejemplos y experiencias de este tipo de trayectorias es al 
mismo tiempo tan numeroso como poco cuantificado, debido a que la in-
formación disponible sobre la ESS es escasa, fragmentaria y poco precisa. 
Si bien dicha escasez es una dificultad generalizada, es bastante más pro-
nunciada en nuestro país y otros de América Latina. Es posible que la esca-
sez de información se vincule con que la mayoría de estas iniciativas emer-
gentes no adoptaron de manera determinante las figuras institucionalizadas 
de la economía social, sector para el que existe una mayor disponibilidad 
de datos8. Mejorar los sistemas de información sobre este amplio conjunto 
de iniciativas, prácticas, entidades, organizaciones y redes socioeconómi-
cas emergentes, es una de las tareas clave para dotar a estas experiencias y 
al conjunto de la ESS de una visibilidad acorde con su importancia actual 
y sus senderos de fortalecimiento hacia el futuro. 

2013 existirían unas 140 Ferias de la ESS apoyadas de forma más permanente. De igual 
forma se proyectaba la apertura de mercados federales de la economía social en las princi-
pales localidades del país, como el que se inauguró recientemente en el Mercado Central de 
Buenos Aires, donde participan unos 200 emprendedores de la economía social, la cual a su 
vez emplea en toda la cadena productiva y de distribución unos mil trabajadores (“Mercado 
Alternativo”, Página/12, 8/6/2013). 
(7) En efecto, desde su creación en el 2006 la Comisión Nacional de Microcrédito ha 
otorgado hasta el año 2013 unos 350 mil microcréditos, entregados con la participación de 
unas 1.500 organizaciones y entidades vinculadas a la economía social. 
(8) Salvo el caso de las empresas recuperadas y más en general de las cooperativas de 
trabajo, que a nuestro entender también son parte de la economía social emergente y del 
movimiento cooperativo. 
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b) El cooperativismo en la economía social institucionalizada

Junto a los procesos previamente mencionados, también resulta desta-
cable la expansión de entidades cooperativas y mutuales durante las últimas 
décadas. En términos de sus dimensiones actuales, la información disponible 
del Instituto Nacional de Asociativismo y Economía Social (Inaes) indica la 
existencia de casi diecisiete mil entidades de la economía social institucio-
nal, de las cuales el 75% son cooperativas y el resto mutuales9. Asimismo, 
según la misma fuente, ambos tipos de entidades incluyen a más de catorce 
millones de asociados, representando más de un tercio de la población argen-
tina y abarcando al menos un 10% del PBI. 

En términos de su dinámica contemporánea, se observa desde el re-
torno de la democracia un significativo aumento de las cooperativas re-
gistradas (casi se quintuplica entre 1980 y el 2010), concomitante con una 
reconfiguración interna del sector que, entre otros procesos, significó una 
disminución del peso relativo del cooperativismo agrícola y de consumo, 
una fusión del cooperativismo de crédito en una única entidad bancaria 
desde 1997, así como un destacable crecimiento del cooperativismo en 
servicios públicos y comunicaciones. 

Tomando el caso específico de las cooperativas de trabajo, si hasta me-
diados de 1970 se observaba una lenta evolución en la creación de este 
tipo de entidades, desde la apertura democrática de 1983 se producirá un 
crecimiento sostenido de las mismas10. Así mientras en los inicios del pe-
ríodo democrático (1984) las cooperativas agrarias eran las predominan-
tes (representando el 32% de total de entidades cooperativa), una década 
después (1994) ya serían predominantes las cooperativas de trabajo, que 
pasarían a representar 35% del total de entidades11. Esa tendencia creciente 
del cooperativismo de trabajo se profundizó aún más en las últimas déca-
das, motorizadas por tres grandes tipos de iniciativas: a) las cooperativas 
impulsadas por grupos autogestionados; b) las vinculadas a los procesos 
de recuperación de empresas; y c) las inducidas por el Estado a través de 
diversos programas públicos orientados a la inclusión social con trabajo. 
Es así que para el 2008, los cálculos oficiales indicaban que dicho conjunto 
de cooperativas de trabajo representaban casi el 60% del total de entidades 
registradas y más del 75% de los puestos de trabajo generados en el sec-
tor12. No obstante, la evidencia empírica de tipo cualitativo señala que es 

(9) Informe Inaes (2008).
(10) Vuotto, M. (2011).
(11) Obstchatko E., Basañes C. y Martini G. (2011).
(12) Informe del Inaes (2008).
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necesario tomar estos datos con precaución, por la eventual volatilidad de 
muchas cooperativas vinculadas a los programas públicos una vez conclui-
das las obras del caso. No obstante, también hay que considerar que dicha 
información es previa a los dos principales programas públicos de este tipo 
en ejecución, el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen, que como veremos 
implican miles de cooperativas y cientos de miles de participantes en las 
mismas. Por otra parte, desde el punto de vista de su dimensión política, 
una cuestión destacable es la reciente confluencia organizativa del movi-
miento al conformarse la Confederación Nacional de Cooperativas de Tra-
bajo (CNCT). Dicha confluencia, además de representar un salto histórico 
del sector13, amplía sus condiciones para la defensa reivindicativa de sus 
intereses, así como para la articulación y negociación con el estado, cons-
tituyendo también una plataforma organizativa de escala en todo el país, 
para impulsar iniciativas estratégicas de integración sectorial, desarrollo 
socio-territorial y promoción de circuitos de valor de creciente amplitud, 
escala y sustentabilidad espacio-temporal, tales como son las intenciones 
con la conformación redes y federaciones en diversas áreas económicas, 
como las redes o federaciones gráfica, textil, metalúrgica, comunicación, 
tecnologías, actividades portuarias o alimentos (ver www.cnct.org.ar).

c) Políticas públicas de economía social vinculadas al desarrollo territorial

Con la llegada del actual ciclo de gestión democrática en el 2003, en 
consonancia y a la vez con sus matices respecto de otros procesos demo-
cráticos y populares de América Latina, la economía social pasará a formar 
parte de la agenda pública de distintas áreas gubernamentales. Por limita-
ciones de espacio, sólo apuntaremos algunas de las políticas que fueron im-
pulsadas por la cartera gubernamental con mayor incidencia en la temática, 
el Ministerio de Desarrollo Social (MDS). Las mismas se han orientado 
en general a la inclusión social con trabajo y al fortalecimiento del sector, 
pudiendo clasificarse en dos grandes tipos: las dirigidas a los emprendi-
mientos autogestivos de los sectores populares, y las que promovieron coo-
perativas de trabajo en el marco de programas públicos de inclusión social 
y mejoramiento de infraestructura comunitaria en territorios urbanos. 

(13) Al finalizar los años 80 se refunda la organización federativa del cooperativismo de 
trabajo al crearse la Federación de Cooperativas de Trabajo de la República Argentina 
(Fecootra). Posteriormente con el apogeo de empresas recuperadas y el crecimiento del 
cooperativismo de trabajo se multiplicarían las federaciones, hasta llegar a la creación de 
la CNCT en 2009, que de tener una integración inicial de poco más de veinte federaciones 
pasó a agrupar a las 36 actualmente en funcionamiento. 
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En el primer caso, desde los comienzos mismos de la gestión se impul-
saron acciones de apoyo a emprendimientos económicos autogestivos de 
los sectores populares en su vinculación con el desarrollo local. Dentro de 
esta estrategia se destaca la creación en el año 2003 del Plan Nacional de 
Desarrollo Local y Economía Social “Manos a la Obra”, así como al año 
siguiente el “Monotributo Social”, el cual procura avanzar en la formali-
zación de dichos emprendimientos para que puedan facturar y acceder al 
sistema jubilatorio y de prestación de servicios de obras sociales14. En el 
2006 se promulga la ley de Promoción del Microcrédito (ley 26.117), con 
el objetivo de facilitar y ampliar el acceso crediticio del sector, fijándose 
una muy baja tasa de interés anual (6%) y una operatoria que hace eje en 
el sistema de garantía solidaria y en la conformación de consorcios juris-
diccionales y redes territoriales. Asimismo, en el 2008 se promulga la ley 
de Marca colectiva (ley 26.355), con la finalidad de mejorar la identidad y 
valor agregado del sector. 

En el segundo caso, las cooperativas de trabajo promovidas por pro-
gramas públicos se comenzaron a impulsar también desde los inicios de la 
gestión, en 2003, primero con el Programa Federal de Emergencia Habita-
cional y luego ampliándose a otros programas. A partir de esas experien-
cias, en 2009 se crea el Programa Ingreso Social con Trabajo “Argentina 
Trabaja”, desde el cual se ejecutan obras de infraestructura, equipamiento 
urbano o saneamiento ambiental en comunidades locales. Según un Infor-
me de dicho programa15, actualmente hay unas 6000 cooperativas de este 
tipo, que proveen de obras y servicios a unas 500 mil personas y que in-
cluyen a más de 150 mil trabajadores en situación previa de vulnerabilidad 
social. En efecto, allí se estima que el 70% de las y los cooperativistas no 
disponía previamente de oficio o profesión, ni contaba con aportes jubila-
torios u obra social. Un porcentaje similar no tenía experiencia asociativa 
previa en lo laboral, así como más del 80% no había concluido estudios 
secundarios. Asimismo, más de la mitad los cooperativistas son mujeres 
y casi el 40% de los hogares comprendidos están a su cargo. De allí que, 
además de lo laboral, el programa se proponga complementar sus acciones 
ampliando el acceso a la salud, la formación laboral, la terminalidad educa-
tiva y hasta los estudios universitarios de los cooperativistas16. De manera 

(14) A fines del 2013 se encontraban inscriptos en el mismo más de 550 mil trabajadores 
entre emprendimientos y cooperativas de trabajo de la economía social. 
(15) Informe Argentina Trabaja, s/f.
(16) En este último caso mediante un programa de formación en ESS, que expondremos en 
la tercera parte de este capítulo pues nuestro Proyecto fue un actor protagónico, el cual se 
articula en dos etapas de formación universitaria: un Diploma de Extensión Universitaria 
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complementaria, en 2013 se crea el Programa “Ellas hacen”, que busca 
incorporar a otras cien mil mujeres en un trabajo cooperativo similar. Ello 
no quita el debate abierto sobre este tipo de programas, sus capacidades 
efectivas de desarrollar experiencias autogestivas sostenibles en el tiempo 
y el entramado de relaciones de poder territorial que ponen en cuestión 
en muchas ocasiones los propios objetivos formulados en dichos Progra-
mas. Pero a nuestro entender, con todas esas ambivalencias, contradiccio-
nes y limitaciones, trabajar desde la universidad pública en procesos de 
formación-acción y reflexión crítica en articulación con dichos Programas, 
significa también un apuesta y un desafío político para proyectar procesos 
asociativos y territoriales de inclusión social, más aun considerando la sig-
nificativa amplitud, escala y complejidad de los mismos. 

En definitiva, teniendo en cuenta las trayectorias socioeconómicas 
previas y dichas políticas públicas, la información oficial calcula que ac-
tualmente la ESS genera más de 1,3 millones de puestos de trabajo, con-
siderando los puestos comprendidos en todas las entidades cooperativas y 
mutuales, los generados por los emprendedores de la economía social, así 
como las cooperativas de trabajo vinculadas a los programas públicos ya 
mencionados17. De este modo, las iniciativas surgidas desde los propios 
actores socioeconómicos en las últimas décadas junto con las políticas pú-
blicas implementadas en el último decenio, vienen configurando el campo 
socioeconómico, simbólico y político de la “otra economía”, la llamada 
economía social y solidaria. 

1.2. Algunos debates sobre la delimitación del campo         
empírico de la ESS 

Un enfoque de este tipo implica distinciones con otras perspectivas 
del campo empírico de la ESS, en particular en relación a dos visiones 

(que no requiere título secundario previo) y posteriormente una Tecnicatura Universitaria 
en ESS para quienes quieran y estén en condiciones de continuar sus estudios universita-
rios. Dicho Diploma y Tecnicatura Universitaria en ESS ha sido creado académicamente 
por la UNQ, en articulación con el Ministerio de Desarrollo Social y el de Educación de 
la Nación, contribuyendo también en diferentes instancias un amplio conjunto de otras 
universidades públicas e institutos de educación superior. Ver: www.dosess.org.ar y www.
observatorioess.org.ar.
(17) De los cuales unos 500 mil corresponderían a los emprendedores acreditados en el 
Registros de Efectores de la Economía Social y otros 850 mil de puestos de trabajo vincu-
lados a las entidades cooperativas y mutuales (buena parte de cooperativas vinculadas a los 
programas indicados). Ver Sintonía Popular (2012).
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predominantes: una que designa como economía social básicamente a la 
economía popular cuentapropista; y la otra que, por el contrario, la delimita 
exclusivamente a partir de las entidades más institucionalizadas como las 
cooperativas y las mutuales. 

a) ESS y economía popular

En el primer caso, la distinción es con aquellas visiones que vinculan 
biunívocamente a la economía social con las estrategias de reproducción 
social de trabajo autónomo de los sectores populares, particularmente el 
trabajo por cuenta propia o en emprendimientos. Esa argumentación tiene 
sus razones en el considerable peso histórico de este tipo de economía en 
América Latina, así como su mayor significación en nuestro país desde las 
últimas décadas del siglo XX18. Desde un enfoque como el que sostene-
mos, se reconoce la importancia, magnitud y complejidad de dicho fenó-
meno al denominar a este tipo de iniciativas como “economía popular”, in-
cluyendo no sólo emprendimientos individuales o familiares, sino también 
otras experiencias socioeconómicas populares de carácter más comunitario 
o asociativo. Dicha designación busca despojar la carga negativa de otras 
denominaciones (como economía “informal” o “en negro”), reconociendo 
la especificad de su funcionamiento en su orientación a la reproducción so-
cial (que imbrica la unidad doméstica con la “productiva”) y valorizando la 
movilización de capacidades, energías y creatividad de los sujetos y colec-
tivos pertenecientes a los sectores populares. Sin embargo, la valorización 
de la economía popular no significa dar por sentado su condición estricta 
como economía social o solidaria, pues una asimilación indiferenciada, 
aún sin proponérselo, puede confinar a la ESS como una “economía de 
pobres para pobres”, sin visibilizar la diversidad de modos organizativos 
contemporáneos que se vienen gestando en formas asociativas y socio-
comunitarias de gobernanza democrática y participativa. Por el contrario, 
desde nuestro punto de vista una opción efectiva para potenciar las capa-
cidades de los emprendimientos que conforman la economía popular pasa 
por impulsar estrategias socioeconómicas y organizativas de la misma en 
clave de ESS. Ello implica promover la expansión de los procesos aso-
ciativos y formas de gestión democrática y participativa, en el marco de 

(18) Como señalamos en uno de los trabajos que seguimos en este acápite (Pastore, 2014) si 
bien en la última década se observa aumento significativo del empleo asalariado registrado, 
la actividad por cuenta propia de sigue siendo ampliamente extendida entre los sectores 
populares. Por ejemplo para el año 2012 un estudio en microfinanzas estimaba un universo 
superior a las 3,5 millones de personas que trabajan por cuenta propia, de los cuales casi un 
tercio estaban dispuestos a ser tomadores de microcrédito – Foncap (2013). 
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procesos de desarrollo socioeconómico territorial y de políticas públicas 
que promuevan la ampliación de derechos, la organización colectiva y los 
espacios públicos de autoridad compartida. Es decir estrategias integra-
les de fortalecimiento del poder económico, sociopolítico y simbólico de 
dichos emprendimientos y unidades en estrategias estructurales o socio-
territoriales, incluyendo entre otras cuestiones: la construcción de valores 
e identidades compartidas en clave de economía solidaria; la ampliación 
de los derechos laborales a todos los trabajadores, incluyendo a la eco-
nomía popular; el impulso a los procesos de organización, asociatividad, 
representación sociopolítica y redes vinculares entre sí y con otros actores 
territoriales; la mayor vinculación con el sistema científico-técnico, para 
impulsar circuitos de mayor valor agregado e innovación socio-técnica en 
clave de eficiencia colectiva. A trazos gruesos, ésta es la propuesta de de-
mocratización económica que se viene planteando desde los movimientos 
socio-territoriales y las organizaciones de apoyo de la economía solidaria 
en América Latina. Del mismo modo, con sus bemoles y contradicciones, 
es en parte la agenda de política pública que durante la última década viene 
proyectándose en varios procesos democráticos de la región, tales como 
Bolivia, Brasil, Ecuador, Venezuela o nuestro propio país, aún sin descono-
cer todos sus matices, claroscuros y problemáticas de diseño e implemen-
tación, los cuales deben ser puestos en debate para que no se lleven con-
sigo la propia estrategia de democratización, reconocimiento y desarrollo 
socio-territorial inclusivo en el marco de una economía plural. 

b) ESS y economía social institucional

La otra diferenciación de esta propuesta es con las perspectivas que 
definen a la economía social exclusivamente por sus formas instituidas 
históricas, que en el caso de Argentina reconoce básicamente las dos figu-
ras comentadas: cooperativas y mutuales. Desde nuestro punto de vista, la 
ESS como campo socioeconómico en construcción está conformada por 
diversidad de iniciativas socioeconómicas, de las cuales las cooperativas y 
mutuales constituyen la columna organizativa vertebral por historia y ante-
cedentes. Pero debe reconocerse también que en los últimos años el amplio 
conjunto de organizaciones socioeconómicas emergentes que hemos pre-
sentado, han adoptado otras formas de reconocimiento legal (tales como 
las asociaciones civiles o las fundaciones), consideradas por los colectivos 
que las impulsaron como las más adecuadas. De allí que muchos países no 
sólo reconozcan al menos estas cuatro figuras como entidades de la ESS, 
sino también que hayan instituido en las últimas décadas nuevas formas 
legales como empresas comunitarias, sociedades laborales, empresas de 



Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 43

inserción social o cooperativas sociales, para encuadrar institucionalmente 
y promover nuevas formas organizativas de la economía solidaria19. 

La cuestión se hace aún más rica y compleja si incorporamos dos tipos 
de instituciones claves para el desarrollo estratégico de la ESS como un 
movimiento. Por una parte, las uniones y acuerdos organizacionales en sus 
formas asociativas horizontales o verticales, tales como las federaciones, 
confederaciones, redes, consorcios, mesas territoriales de gestión asociada, 
foros, colectivos de organizaciones, etc. Por otra parte, las organizacio-
nes de apoyo al desarrollo del sector, particularmente de interés para estos 
apuntes, tales como las entidades del sistema educativo20, las nuevas ini-
ciativas de servicios técnicos y profesionales para la ESS21; o los equipos 
del sistema científico-técnico comprometidos con la ESS, por ejemplo, en 
el caso de las universidades los proyectos de voluntariado y/o extensión, 
las unidades de investigación acción-participativa, las nuevas carreras y di-
plomas, las prácticas profesionales de aprendizaje en servicio solidario, los 
portales y observatorios, las incubadoras sociales universitarias, etcétera. 

En síntesis, este posicionamiento conceptual en la delimitación del cam-
po empírico de la ESS busca dar visibilidad a una creciente diversidad de 
prácticas organizativas socioeconómicas que desbordan, complementan y 
enriquecen las formas instituidas más clásicas de la economía social. Dada 
esa amplitud y diversidad de experiencias socioeconómicas solidarias, po-
demos plantear en el próximo punto algunas reflexiones sobre los vínculos 
de la ESS con el debate contemporáneo sobre el desarrollo territorial.

2. El debate sobre el desarrollo territorial y la ESS

2.1. Repensando el territorio y el desarrollo desde los deba-
tes contemporáneos

Los fenómenos económicos y sociales no se producen en el vacío, sino 
que se insertan en entramados materiales y simbólicos socio-históricamen-

(19) Tales como, por ejemplo, Bélgica, España, Italia o Canadá, así como Brasil o Uruguay 
en el Mercosur.
(20) Por ejemplo centros de formación profesional y entrenamiento laboral para el sector, 
cooperadoras de escuelas, cooperativas escolares, gestión social educativa bajo distintas 
figuras jurídicas, etcétera. 
(21) Algunas de esas iniciativas se han expandido en forma cooperativa, pero otras confor-
madas en redes o nodos, por ejemplo en comunicación, producción audiovisual o desarrollo 
de software libre, etcétera.
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te determinados, es decir, en determinados territorios, según vamos a en-
tender este concepto en el presente trabajo. Más aún, como hemos dicho, 
las experiencias de ESS suelen tener anclajes territoriales significativos, 
tanto por el modo en que emergen y se desarrollan, como por los objetivos 
y colectivos a que se orientan o que las impulsan. En este sentido, resulta 
importante analizar a qué nos referimos cuando hablamos de territorio y de 
procesos de desarrollo territorial. 

Como hemos señalado en un trabajo previo (Altschuler, 2013)22, en los 
últimos años, los “análisis territoriales”, o la “dimensión espacial” de los 
procesos socioeconómicos, crecientemente se ha puesto de relevancia para 
el abordaje de diversas temáticas y disciplinas. También diferentes políti-
cas públicas, programas y proyectos del orden nacional, provincial y local 
en nuestro país han replanteado en los últimos años sus marcos conceptua-
les y líneas de acción, reconociendo la necesidad de realizar “enfoques y 
abordajes territoriales” de las problemáticas identificadas y las estrategias 
propuestas, muchos de ellos en articulación con experiencias de la ESS, 
como ya señalamos23. Esta (re) introducción del territorio se propone en 
términos generales enriquecer los análisis y las posibilidades de acción co-
lectiva, evitando aislar artificialmente a los actores económicos y sociales 
de su contexto concreto de acción e interrelación. 

Sin embargo, además de reconocer esta destacable incorporación de la 
dimensión territorial –por ejemplo en los llamados “enfoques de desarrollo 
territorial o local”– creemos necesario también avanzar en precisiones con-
ceptuales que se orienten, desde el debate crítico, al fortalecimiento de las 
estrategias territoriales de expansión de la ESS. De este modo, no se ve re-
ducida la capacidad analítica y sintética de la realidad social, buscando por 
el contrario aproximarnos a una mirada compleja e integral del territorio, en 
el sentido en que queremos plantearlo aquí, en oposición a los tradicionales 
enfoques sectoriales o de aquéllos que hacen abstracción de los territorios 
concretos de inserción de las experiencias y de sus características. 

Esta necesidad se hace patente si revisamos la larga trayectoria de es-
tudios, debates y corrientes de pensamiento sobre el concepto de territorio 
–especialmente desde la llamada geografía crítica, que emerge hacia fines 

(22) En este apartado nos basarnos especialmente en dos trabajos previos, Altschuler, B. 
(2008 y 2013).
(23) Además de los Programas ya señalados del Ministerio de Desarrollo Social, otros or-
ganismos con iniciativas de este tipo son los Ministerios de Ecuación y Trabajo y Seguridad 
Social de la Nación, el INTA y la Subsecretaría de Agricultura Familiar, entre otros, así 
como en sus contrapartes y unidades del orden provincial y local.
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de los 70, y en el entrecruzamiento de ésta con la antropología, la sociolo-
gía y la ciencia política– y sobre otras categorías vinculadas como las de 
espacio, lugar o región. Si bien no podemos extendernos en este debate 
aquí (que abordamos con mayor detalle en el mencionado artículo), que-
remos destacar de manera sintética que las perspectivas contemporáneas 
aportan al menos tres dimensiones fundamentales e interrelacionadas para 
pensar el territorio. En primer lugar, una relación estrecha y necesaria entre 
territorio y poder, concibiendo al poder de un modo relacional y presente 
en todas las relaciones sociales; de modo que para que exista territorio (a 
diferencia de la categoría de espacio) tiene que haber un ejercicio del poder 
por parte de personas o grupos sociales. En segundo lugar, la idea de terri-
torio ya no evoca “normalmente” como hasta hace un tiempo atrás al “te-
rritorio nacional” y por consiguiente, al Estado-nación como único gestor 
del mismo. Los enfoques contemporáneos se proponen deconstruir a la na-
ción, así como a las regiones, en tanto construcciones histórico-sociales y 
políticas, y asimismo, desnaturalizar al territorio como algo fijo o inmuta-
ble, dando lugar a concepciones flexibles y cambiantes de los territorios y 
sus formas históricas. Se plantea así que existen no sólo territorios exclusi-
vos (para cada cultura u orden jurídico-político), yuxtapuestos y continuos, 
sino también territorios superpuestos, discontinuos y en red, atravesados 
por diversas fuerzas y relaciones de poder (Altschuler, 2013)24.

Algo similar ha sucedido con el concepto de desarrollo. Las teorías sobre 
el desarrollo también dieron lugar a diversas conceptualizaciones críticas e 
intensos debates desde su origen, en el contexto de la segunda post-guerra. 
Más aún, desde hace algunas décadas han aumentado las voces críticas al 
enfoque dominante del desarrollo, así como a las prácticas y políticas que 
se han asociado al mismo en América Latina, signadas mayormente por vi-
siones evolucionistas, economicistas y etnocentristas. Luego de las visiones 
críticas de la década del 70 asociadas a la teoría de la dependencia (Cardoso 
y Faletto, 1969 y Caputo y Pizarro, 1975, entre otros) que reintroducían en 
el análisis los procesos históricos y las asimetrías de poder entre centro y 
periferia; las críticas más radicales desde la antropología (Sachs, 1991; Es-
cobar, 1996 y 2002) pusieron en evidencia al desarrollo como un discurso 
construido desde los centros mundiales de poder, que se había vuelto he-
gemónico e impuesto al desde entonces llamado Tercer Mundo, a través de 
prácticas de poder materiales y simbólicas de gran impacto. Este discurso, 

(24) Algunos de los autores que trabajamos en este artículo son los ya clásicos Raffestin 
(1993 [1980]) y Robert Sack (1986) y, dentro de la fructífera trayectoria brasilera, los tra-
bajos de Rogério Haesbaert (2002 y 2004), Lopes de Souza (2001) y Renato Ortiz (1996), 
entre otros.
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de carácter normativo y modernizador, al tiempo que ponía como modelo 
implícito de desarrollo a las sociedades occidentales y capitalistas de los 
“países ricos”, ocultaba, invisibilizaba o subalternizaba una multiplicidad 
de formas de vida y organización socioeconómica cuyos valores y princi-
pios se alejaban de esta vara normalizadora y eran, por tanto, calificadas 
como “atrasadas”, “primitivas”, “de subsistencia” o “inviables”, entre otros 
apelativos igualmente descalificadores.

Otros planteos críticos se centraron en el carácter economicista y re-
duccionista de la versión hegemónica del desarrollo, y abogaron en opo-
sición a ello, por una noción de desarrollo multidimensional e integral, 
que pudiera diferenciarse de la idea de mero crecimiento económico. Estas 
críticas dieron lugar a nuevas reformulaciones y adjetivaciones tales como 
desarrollo humano (PNUD, 1990) y los conceptos de Desarrollo Social y 
Desarrollo Integral de la Cepal (Cepal, 1992). Otros conceptos que toma-
ron fuerza son los de desarrollo desde adentro (Sunkel, 1991) y de desarro-
llo endógeno (Boisier, 2002 y otros), los cuales se proponían como alterna-
tiva al modelo de desarrollo dominante y a la implementación de modelos 
exógenos. Asimismo, en el marco de la crisis ecológica que comenzaba a 
sentirse desde los 70, y a partir de las críticas ambientalistas, se introducía 
el concepto de desarrollo sustentable (Naciones Unidas, 1987). 

Por otra parte, desde los años 80 en Europa y particularmente desde los 
años 90 en América Latina, en el contexto de procesos de descentralización 
y regionalización, se producía lo que se ha denominado en la literatura 
como una “revalorización del territorio” y de los espacios subnacionales, 
regionales y locales. En este marco, las teorías, prácticas y políticas del 
desarrollo se iban transformando, desde enfoques y planificaciones más 
centralizadas desde los gobiernos nacionales, hacia gobiernos provinciales 
y locales, y hacia enfoques del desarrollo local, territorial, regional, coin-
cidiendo con procesos de reforma estructural en América Latina y de “des-
centralización sin recursos”, que postulaban la “promoción del territorio” 
por parte de los gobiernos locales y la “participación activa de los actores 
sociales” en tales procesos de desarrollo (Altschuler, 2006). 

Así, los enfoques provenientes mayormente de España e Italia sobre el 
desarrollo local, regional o territorial, son trasladados a América Latina, con 
mayor o menor adaptación crítica25. Estos remiten al rol de los gobiernos y 
actores locales para planificar y gestionar el desarrollo de su propio territo-

(25) Para un análisis crítico de la traslación de estos conceptos difusos o fuzzi concepts a 
América Latina, desde centros mundiales de pensamiento, puede consultarse Fernández, R. 
y Vigil, J. (2007) y otros del autor.
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rio, entendido a éste no en su sentido topográfico sino en su complejidad, 
incluyendo su historia, los recursos naturales y económicos, los actores pú-
blicos, económicos y de la sociedad civil y su forma de relacionase, la cultu-
ra local y las formas institucionales, entre otros aspectos (Altschuler, 2013). 

Ahora bien, del mismo modo que señalábamos sobre el concepto de 
territorio, a pesar de las diversas críticas, aportes y reconceptualizaciones 
realizadas sobre el desarrollo, los enfoques economicistas, reduccionistas 
y etnocéntricos no han dejado de estar presentes de manera efectiva, si-
guiendo vigentes en la actualidad en diversos espacios y prácticas concre-
tas, tanto públicos como privados. De este modo, la integralidad y comple-
jidad del concepto muchas veces suele resultar meramente discursiva, (re) 
cayéndose recurrentemente en enfoques unidimensionales y normativos, 
que desconocen los aportes realizados en los debates sobre el territorio 
y el desarrollo. Los déficits principales suelen vincularse a la omisión o 
subestimación de las variables sociopolíticas y socioculturales. De este 
modo, por un lado, dichos planteos tienden a otorgar escasa consideración 
a las relaciones de poder y las correlaciones de fuerza realmente existentes 
en los territorios y en los procesos de desarrollo, así como a las hetero-
geneidades y asimetrías internas y externas que estos presentan. Por otro 
lado, también tienden a invisibilizar los diversos sentidos que los actores 
sociales construyen, así como la diversidad de estilos de vida, desarrollo 
y usos del territorio que subyacen al reconocimiento de la existencia de 
“múltiples modernidades” (Escobar, 2002). Asimismo, el territorio local, 
suele aislarse de las relaciones complejas y no lineales que lo atraviesan 
(Ortiz, 1996) y en las que intervienen escalas de interacción, lógicas, acto-
res y poderes del orden provincial, regional, nacional y global.

En este contexto, como ya hemos señalado (Altschuler, 2008), para 
hablar del desarrollo territorial de un nuevo modo y abrir el juego a las 
diversas trayectorias y estrategias vinculadas a la ESS que hemos presen-
tado, debemos repensar estas categorías, con sus largas historias de uso y 
significación. Despojado de sus sesgos economicistas y etnocéntricos, el 
desarrollo podría pensarse como un proceso creciente de autonomía (Lo-
pes de Souza, 2001) y ampliación de capacidades por parte de los sujetos, 
comunidades y sociedades. En este proceso, se vuelve central la reapro-
piación sociopolítica del sentido del desarrollo (desarrollo para qué y para 
quién) por parte de los propios actores y colectivos involucrados, teniendo 
en cuenta las propias metas sociales en cuanto a calidad y estilos de vida; 
formas de legitimidad y organización política; integración e inclusión so-
cial; sustentabilidad ambiental y especificidad sociocultural en el modo de 
relación con la naturaleza, uso del territorio y sus recursos. 



48 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

En el camino de deconstruir viejos paradigmas dominantes y abrir ca-
minos hacia nuevas miradas y prácticas que hagan posible otros desarro-
llos, estamos convencidos que la ESS tiene mucho que aportar. Es justa-
mente ésta la apuesta que la ESS nos plantea en tanto una vía posible para 
construir otros desarrollos territoriales y sociales. 

2.2. La ESS como una vía para el desarrollo socio-territorial

En la actualidad, existe un extendido consenso entre diversos investi-
gadores en el hecho de que si bien la Argentina ha visto crecer su economía 
de manera sostenida en la última década, recuperando a su vez en buena 
medida los indicadores sociales de empleo, pobreza y educación en rela-
ción a la década del 90 y el pico de la crisis del 2001, existe a su vez una 
significativa persistencia de altos niveles de desigualdad social y de bre-
chas socio-territoriales de diverso tipo a nivel nacional, regional y local. En 
ello interviene de manera contundente la consolidación de una estructura 
socioeconómico, productiva, territorial y de mercados altamente concen-
trada y en buena medida extranjerizada, que trae de arrastre más de dos 
décadas previas de políticas neoliberales, procesos estructurales de globa-
lización excluyente y reiteradas crisis de orden mundial. En este contexto, 
los esfuerzos para conducir el crecimiento hacia senderos de desarrollo so-
cial y territorial, aún con los avances innegables de la última década, estos 
resultan insuficientes en la medida que no se han producido los cambios 
necesarios que permitan modificar más ampliamente la estructura de poder 
desde entonces imperante.

En su contexto previo, la crisis de las economías regionales, sectoriales 
y urbanas que se remonta a los años 80 y 90, conllevó en muchos territorios 
el despliegue de procesos de reconversión territorial y productiva, a través 
de la “atracción” de inversiones extranjeras directas (IED) o la especializa-
ción sectorial, generalmente de cara al exterior (exportaciones). Sin embar-
go, estos intentos de reactivación económica conllevaron en muchos casos 
resultados socioeconómicos adversos en cuanto a concentración económi-
ca y territorial y desintegración socio-laboral y productiva. De este modo, 
tales procesos derivaron más en la construcción de “enclaves económicos” 
que en procesos de desarrollo territorial, en el marco de territorios, socie-
dades y economías fragmentadas (Altschuler, 2008)26.

(26) Tal como lo planteamos en este trabajo, entendemos por “enclaves económicos” aque-
llos procesos de crecimiento económico cuyos beneficios de diverso tipo no se distribu-
yen social ni territorialmente en las tramas socio-productivas locales. Por el contrario, los 
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Por ello, para revertir estos procesos, se vuelve fundamental fortalecer y 
profundizar las dimensiones sociales de la economía, de modo de restable-
cer un equilibrio entre los procesos de crecimiento económico y los de desa-
rrollo socioeconómico, cultural y territorial. En particular, pensamos que la 
ESS, tal como la hemos definido antes, tiene potencialidad para cumplir un 
rol fundamental en este sentido, en tanto estrategia y campo socioeconómi-
co, simbólico y político de acción orientado a una mayor democratización 
y desconcentración de los procesos socioeconómicos territoriales, contri-
buyendo a ampliar los espacios participativos de organización, gestión y 
decisión económica, e impulsando nuevas institucionalidades y prácticas 
de democratización laboral, mercantil, financiera, monetaria y ambiental. 

Pero, ¿cuál es la fortaleza de la propuesta y estrategia de la ESS como 
vía para el desarrollo socio-territorial? Entendemos que en el marco de 
territorios y sociedades fragmentadas, resulta clave impulsar procesos de 
desarrollo territorial que se orienten al mejoramiento de las condiciones 
de vida, a la profundización democrática y a la ampliación de las formas 
solidarias de vinculación; por ejemplo, con la articulación estratégica de 
pequeñas y medianas unidades socioeconómicas, junto con diversos colec-
tivos, movimientos sociales, entidades, organizaciones y redes de mayor 
envergadura del campo de la ESS. Sin desconocer las contradicciones y 
complejidades inherentes a los procesos asociativos o cooperativos, puede 
señalarse que estos posibilitan una serie de ventajas socioeconómicas que 
podemos enumerar del siguiente modo: aumento de la escala productiva 
y por tanto el acceso a demandas seriadas o de mayor volumen; mejora 
en los términos de negociación, tanto para compra de insumos o consumo 
solidario como para la venta de productos o servicios; mejora en la pro-
ductividad y menores costos por el uso de infraestructura, maquinarias o 
tecnologías compartidas; mejora en los costos burocráticos e impositivos 
dada su gestión colectiva; posibilidad de acceso conjunto a capacitación y 
asistencia técnica a partir de la conformación de grupos organizados y su 
vinculación con instituciones públicas o privadas; posibilidades de avanzar 
en la cadena de valor hacia la elaboración de manufacturas, el fracciona-
miento de la producción, los procesos de empaquetado y agregado de di-
seño y saberes; posibilidades de avanzar en la comercialización a través de 
la organización del consumo y el desarrollo de mercados solidarios, entre 
otros. La evidencia empírica al respecto muestra tanto significativos an-
tecedentes de gran interés empírico, conceptual y político, como sin duda 

procesos de “desarrollo territorial” tienden a la inclusión social, la generación de trabajo 
digno, la potenciación de las capacidades individuales y colectivas y el fortalecimiento de 
la autonomía, arraigo e identidad de las comunidades locales o regionales. 
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también la complejidad de tensiones y limitaciones inherentes a estos pro-
cesos, en el marco de la hegemonía de la lógica de acumulación de poder 
económico y político jerárquico, en el cual dichas experiencias actúan, y a 
la vez se proponen transformar. 

Desde el punto de vista sociocultural y simbólico, la participación en 
redes solidarias y colectivos asociativos promueve y estimula el desarrollo 
de capacidades cognitivas, comunicacionales, organizativas y vinculares 
de las personas, en tanto procesos de trabajo enriquecidos respecto del tra-
dicional “empleo”. Asimismo, la implicación de los trabajadores y trabaja-
doras en un proceso colectivo y autogestivo genera, por un lado, mayores 
compromisos con los procesos y los resultados alcanzados, y por otro, el 
desarrollo de vínculos solidarios y horizontales hacia adentro y hacia afue-
ra de la unidad socioproductiva, con otras organizaciones o unidades y 
con el territorio de inserción, tal como lo demuestra la rica trayectoria de 
empresas recuperadas y organizaciones sociales que componen el campo 
de la ESS en nuestro país. 

Por otra parte, la experiencia también demuestra que los procesos aso-
ciativos, autogestivos y cooperativos representan dificultades y esfuerzos 
adicionales, por parte tanto de los propios actores como de las instituciones 
que los promueven o acompañan. Las experiencias de ESS y los procesos 
de desarrollo territorial requieren significativos esfuerzos de capacitación, 
aprendizajes colectivos, trabajo en red, acompañamiento institucional, re-
gulación y promoción; así como la creación de nuevas formas o tecnolo-
gías, tanto duras como blandas, para la gestión asociativa, desconcentra-
da y de mediana escala. Ello requiere asimismo sistematizar y poner en 
conocimiento y en comunicación múltiples experiencias existentes en el 
territorio, a la vez que desarrollar nuevas tecnologías y formas apropiadas 
de trabajo, producción, gestión, distribución, comercialización y consumo, 
que resultan sumamente necesarios para promover y potenciar procesos de 
manera sostenida y a mayor escala. 

De este modo, resulta fundamental impulsar estos procesos el desa-
rrollo de capacidades públicas, estatales y sociales, dentro de las cuales 
estamos convencidos que las universidades junto con otras entidades edu-
cativas y científico-técnicas, pueden cumplir un rol estratégico. Como he-
mos señalado antes, de lo que se trata es de promover y acompañar estra-
tegias integrales de fortalecimiento del poder económico, sociopolítico y 
simbólico que disputan hoy diversas redes, grupos y actores sociales del 
amplio y diverso campo de la economía popular, social y solidaria. En 
tanto desafíos, esas estrategias de fortalecimiento incluyen la construcción 
de valores compartidos en clave de economía solidaria; la ampliación de 
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derechos laborales a todos los trabajadores y las trabajadoras, incluyendo 
a la economía popular; el impulso a los procesos de organización, asocia-
tividad, representación sociopolítica y redes vinculares entre sí y con otros 
actores territoriales. 

3.Desarrollo académico territorial en clave de ESS27  

A partir del año 2005 venimos impulsando desde el Proyecto Crees una 
amplia experiencia de trabajo académico en ESS, la cual se amplió en su 
impacto y horizontes de acción en los últimos años, al desarrollar una serie 
de iniciativas que buscan integrar y hacer sinergia entre actividades de 
formación, extensión e investigación, así como llevarlas adelante en arti-
culación con una diversidad de actores territoriales y organismos públicos. 
Exponemos a continuación un pantallazo sintético de tales iniciativas, a fin 
de presentar luego algunos debates conceptuales, metodológicos y desafíos 
que se nos presentan en este camino de construcción.

3.1. Una síntesis de la acción académica territorial 

El proyecto Crees es una iniciativa académica integral de formación, 
investigación, desarrollo y extensión universitaria en ESS, que se ha cons-
tituido recientemente en unidad académica de la UNQ como Observatorio 
del Sur de la Economía Social y Solidaria28. El mismo es un espacio 
académico de articulación y convergencia de un conjunto de estrategias, 
acciones e iniciativas universitarias destinadas a visibilizar, fortalecer 
y potenciar las experiencias sociales y comunitarias de la ESS. Dichas    

(27) Este apartado rescata con cierta reformulación los principales aportes de un trabajo 
previo realizado con otras dos compañeras del Crees, Nelly Schmalko y Selva Sena (ver 
Pastore, Altschuler, Sena y Schmalko, 2012), así como en lo referente a enfoques y meto-
dologías pedagógicas, varios textos de ésta última docente en coautoría con otras y otros 
compañeros de dicho proyecto. 
(28) El mismo posee un portal web de la ESS www.observatorioess.org.ar, en el cual puede 
encontrarse información ampliada de todas las iniciativas que presentamos a continuación. El 
Observatorio como unidad académica cuenta con una plataforma web de información y co-
municación como parte de la apuesta estratégica de nuestro proyecto por contribuir a mejorar 
la visualización de las actividades, organizaciones, redes y políticas públicas en ESS. Allí se 
comparten y desarrollan contenidos escritos y audiovisuales que son ofrecidos y utilizados de 
manera libre por los usuarios de la misma, siendo de particular interés para docentes, estudian-
tes, profesionales, funcionarios, promotores y trabajadoras/es vinculados a la “otra economía”.
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iniciativas académicas se llevan adelante en clave de desarrollo socio-te-
rritorial y comunitario, investigación-acción-participativa, educación po-
pular y comunidad de aprendizajes, actuando en articulación con diversas 
políticas públicas, con la participación activa de una numerosidad social de 
sujetos de aprendizaje y enseñanza, así como en vinculación estratégica y 
dialógica con diversidad de emprendimientos, entidades, actores y redes de 
la ESS29. En este marco, presentamos las principales líneas de acción del 
proyecto, siguiendo el esquema clásico de las funciones universitarias sus-
tantivas: a) extensión y vinculación comunitaria; b) formación universitaria; 
c) investigación y desarrollo.

a) Extensión universitaria y vinculación comunitaria en ESS30

De las funciones académicas convencionales, nuestro origen se asocia 
a la extensión, pues aún con sus condicionantes, resulta un ámbito uni-
versitario con potencialidad para impulsar espacios de acción-reflexión 
compartidas con los sujetos y actores del territorio. La “extensión univer-
sitaria” entendida también en el sentido de que la comunidad se extiende y 
es incluida plenamente en la universidad; la “extensión” como un espacio 
de construcción social de conocimiento, de interacción académica territo-
rial (antes que de “intervención territorial”); de diálogo de saberes y cons-
trucción de comunidades de aprendizajes; de formación-acción-reflexión 
orientada a la transformación socio-territorial y comunitaria. En definitiva, 
como dice Boaventura de Souza Santos, la extensión: 

(...) atribuyendo a las universidades una participación activa en la cons-
trucción de la cohesión social, en la profundización de la democracia, 
en la lucha contra la exclusión social, la degradación ambiental y en la 
defensa de la diversidad cultural (Souza Santos, 2005: 67).

Pero la extensión y vinculación territorial realizada también con la in-
tención integral de implicar a las otras funciones universitarias sustantivas, 
la docencia y la investigación. En efecto, nuestro primer proyecto fue en el 
año 2006, en la primera convocatoria de proyectos de voluntariado univer-
sitario del Ministerio de Educación de la Nación, postulándonos al año si-
guiente también como proyecto de extensión en la primera convocatoria de 

(29) Utilizamos con cierta libertad la noción de numerosidad social desarrollada por Fer-
nando Ulloa para los seres humanos en sociedad, sobre todo cuando estos actúan en ins-
tituciones en las cuales son maltratados o “distratados”, tales como hospitales, colegios, 
ámbitos de trabajo e incluso esparcimiento, ver Ulloa F. (1995: 185); es decir cuando estos 
actúan en distintos ámbitos instituidos de la vida social y laboral. 
(30) El presente acápite se realiza en base al Informe Proyecto Crees (2014). 
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este tipo que realizó la universidad. Pero junto a esta práctica académica de 
vinculación socio-territorial, se impulsó al mismo tiempo una materia elec-
tiva, Teoría y Práctica en Economía Social 31, en el mismo año de inicio 
formal del proyecto de voluntariado, como espacio de formación de estu-
diantes, graduados y docentes, al mismo tiempo que ámbito de vinculación 
y construcción de confianzas con sujetos, actores y entidades vinculados 
a la ESS. En efecto, en la materia han expuesto multiplicidad de invitados 
del sector o bien hemos visitado diversidad de experiencias, construyendo 
desde allí también un camino de comunicación y vínculo. Por su parte, en 
el 2009 se impulsa el primer proyecto de investigación, con el objeto de re-
flexionar desde la acción académica territorial, para generar y sistematizar 
aprendizajes que contribuyan a mejorar dicha acción territorial universita-
ria. Al año siguiente impulsamos la creación del primer Diploma de Exten-
sión Universitaria, el Diploma de Operador Socioeducativo en Economía 
Social y Solidaria (Dosess), una iniciativa innovadora y de alto impacto y 
escala. Todo ello a su vez contribuyó a ampliar significativamente nuestra 
práctica académica de vinculación socio-comunitaria, la cual pasó a incluir 
desde el 2013 cuatro proyectos de voluntariado universitario y nueve pro-
yectos de extensión universitaria, como partes integrantes del Programa 
de Extensión Universitaria Crees-Icotea (www.creesicotea.org.ar). El Pro-
grama reúne diversas acciones académicas territoriales en una estrategia 
compartida vinculada a la economía social, la integración sociolaboral, las 
tecnologías sociales y el arte comunitario, con la finalidad de contribuir al 
fortalecimiento organizativo y desarrollo territorial del sector32. 

(31) La cual se continúa dictando actualmente en el marco del Diploma de Economía y 
Administración, perteneciente al Departamento Académico del mismo nombre. 
(32) El Programa incluye cuatro proyectos de extensión impulsados en articulación con 
diversos actores académicos y territoriales: a) Red TISA, Proyecto Tecnologías para la In-
clusión Social; b) Insytu, Inclusión Social al Trabajo desde la Universidad; c) Teatro Comu-
nitario Acá en el Sur; d) Fortalecimiento de las prácticas en Agro Ecología y ESS. También 
incluye cinco proyectos propiamente originados en iniciativas del Crees: a) Cooperación 
social y salud, orientado al acompañamiento y promoción de emprendimientos y empresas 
sociales vinculadas a la salud comunitaria; b) Gestión local asociada, que contribuye al 
desarrollo de redes territoriales en la región, en particular con la Mesa de Promoción de la 
ESS de Quilmes; c) Diploma de Operador Socioeducativo en Economía social y solidaria 
(Dosess), que impulsa y fortalece espacios de formación-acción y prácticas formativas de 
extensión universitaria en conjunto con los actores de la ESS y de sus territorios de in-
serción; d) Tecnologías de la Información y Comunicación (Tics), orientado a facilitar el 
desarrollo y utilización de las TICs en los emprendimientos, cooperativas y organizaciones 
del sector, priorizando para ello los entornos de software libre; y e) Mujer y trabajo, que 
busca problematizar y reforzar la visibilidad de la temática de género en la ESS de la región 
sur del Gran Buenos Aires.
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b) Formación universitaria en ESS

Desde el Proyecto Crees y el Observatorio como unidad académica 
(http://observatorioess.org.ar), se impulsan trayectorias de formación uni-
versitaria en diplomas de extensión, tecnicatura universitaria y especiali-
zación de posgrado en ESS. 

Como hemos adelantado, el primer diploma de extensión ha sido el 
Dosess, el cual fue creado académicamente por la UNQ en el año 2010, 
en articulación con los Ministerios de Educación y Desarrollo Social de la 
Nación, dirigido en su primera y segunda cohorte a la formación orientado-
res-cooperativistas del Programa de Ingreso Social con Trabajo “Argentina 
Trabaja” (PAT), pero al mismo tiempo incorporando en otros cohortes inte-
grantes de otros emprendimientos, organizaciones, entidades u organismos 
públicos vinculados a la ESS. Mayormente los participantes son adultos y 
en gran medida mujeres de sectores populares, quienes históricamente han 
vivido situaciones estructurales de exclusión educativa formal. En tal sen-
tido, el Dosess se propone como una estrategia de inclusión universitaria 
de trabajadores y sectores populares, de allí que al ser un trayecto formati-
vo integral de extensión universitaria, no requiera acreditación de niveles 
educativos previos para su ingreso. Para la concreción de esta propuesta 
se trabaja por medio de dos dispositivos pedagógicos: La Comunidad de 
Aprendizaje (CA) y el trabajo en Parejas Pedagógicas, lo que hace del 
Dosess una experiencia destacada de innovación pedagógica e inclusión 
socioeducativa. En la actualidad se han realizado tres cohortes del Do-
sess, con una amplia cobertura territorial que abarcó todo el conurbano 
bonaerense, implicó más de 100 docentes formados y formando en ESS y 
educación popular a más de 1000 estudiantes provenientes de cooperativas 
y organizaciones territoriales33.

En segundo lugar, la Tecnicatura Universitaria en Economía Social 
y Solidaria (Tuess), es una carrera de pre-grado universitario, cuya for-
mación se orienta a: i) la gestión de emprendimientos y redes de ESS en 
cuestiones económicas, comerciales, organizativas, comunicacionales o 
tecnológicas; ii) el diseño, ejecución y evaluación de proyectos socioeco-
nómicos y de desarrollo comunitario en articulación con políticas públicas 
y redes socio-territoriales; iii) el desarrollo de iniciativas de formación, 
capacitación y sistematización de experiencias. La Tuess es un trayecto 

(33) Estamos desarrollando asimismo en la actualidad, un Diploma de Extensión Universi-
taria en Agroecología y Economía Social y Solidaria, en la localidad de Cañuelas, Provincia 
de Buenos Aires, junto a otras instituciones y organizaciones del campo de la ESS y la 
agroecología. 
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formativo que da continuidad de estudios universitarios a quienes egresa-
ron del Dosess y tienen o terminen sus estudios secundarios (los diploma-
dos no dan examen de ingreso y entran casi a segundo año de la Tuess). Al 
igual que el Dosess, la propuesta pedagógica de la Tuess se fundamenta a 
lo largo de toda la carrera en el enfoque político-metodológico de educa-
ción popular y en la formación de comunidades de aprendizajes de cons-
trucción social de conocimientos desde, en y para las prácticas en ESS. En 
la actualidad están funcionando diez comisiones de la Tuess, ubicadas en 
diferentes localidades del conurbano bonaerense, donde se están formando 
en ESS unos 300 estudiantes adultos.

En tercer lugar, la carrera de Especialización en Gestión de la ESS 
(Egess), es una carrera de posgrado orientada a la formación de profesio-
nales en una visión compartida en los valores y principios de la ESS, que 
desarrolla conocimientos sobre las trayectorias organizativas del sector y 
los procesos de gestión socio-técnica, económica e institucional que con-
tribuyan a la expansión y fortalecimiento de la ESS en los territorios y 
comunidades locales. La Egess es de modalidad virtual y se encuentra en 
este momento abriendo su tercera cohorte de estudiantes, participando en 
las mismas unos cien graduados de distintas ciudades y localidades del 
país, varios de ellos docentes e integrantes de nuestro equipo y de otros 
equipos universitarios. El objetivo de la Egess es, además de la formación 
de posgrado en gestión de la ESS, contribuir a la construcción de redes de 
intercambio académico y de articulación de acciones y proyectos en ESS 
desde diversos territorios de inserción de nuestros estudiantes. 

c) Investigación y desarrollo en ESS

Desde el año 2012 el Proyecto de Investigación “Economía social y 
procesos educativos y de salud: algunos estudios de casos de cooperación 
social”, forma parte del Programa de investigación Alcances y desafíos 
del desarrollo territorial. El proyecto se propone avanzar en el estudio y 
producción académica en el desarrollo territorial de la ESS, con el objeto 
específico de reflexionar, sistematizar y extraer conocimientos y aprendi-
zajes de los procesos educativos, de salud comunitaria, de intercambio y 
de mercados solidarios que venimos impulsando desde el Crees en articu-
lación con otros actores o instituciones del campo de la ESS. De allí que 
trabajemos a partir desde un enfoque de investigación-acción-participativa 
(IAP), partiendo de las prácticas existentes, para reflexionar sobre las mis-
mas y volver a éstas con más herramientas para intentar contribuir a mejo-
rarlas o transformarlas. 
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Finalmente, y de manera más reciente, hemos impulsado el diseño y 
puesta en marcha de un Programa Universitario de Incubación Social en 
Economía Social y Solidaria (PIUS), cuyo propósito es apoyar el desa-
rrollo y fortalecimiento de emprendimientos socioeconómicos asociativos, 
promoviendo iniciativas y proyectos de incubadoras universitarias cons-
tituidas por equipos interdisciplinarios que provean de acompañamiento 
técnico, capacitación, desarrollo tecnológico o soporte organizacional y de 
gestión a los mismos y sus redes organizativas. El PUIS se inicia a fines del 
2013 y la propuesta apunta a incubar procesos de asociatividad estratégica, 
valorización económica e innovación socio-técnica en ESS, en áreas cla-
ves como mercados solidarios, empresas sociales, comunicación y diseño, 
tecnologías para la inclusión social, turismo solidario, emprendimientos 
culturales, o ambiente y ecología, entre otras. Se espera que el PUIS, en 
su articulación con las iniciativas mencionadas de extensión, formación e 
investigación, contribuya a la construcción y fortalecimiento del campo 
de la ESS en clave de desarrollo territorial, con la potencialidad de que las 
experiencias y aprendizajes que construyamos socialmente (no sólo sobre 
los logros sino sobre todo en relación a las dificultades y errores), puedan 
ser de utilidad al ser re-significadas o multiplicadas por otras prácticas uni-
versitarias en diversos territorios, así como recíprocamente poder nosotros 
reconocer y aprender en vínculo con esas otras prácticas académicas com-
prometidas con el desarrollo de la ESS. 

3.2. Enfoque y estrategias pedagógicas y metodológicas34  

Los ejes que estructuran el “diseño curricular” de nuestra propuesta, 
se proponen desarrollar procesos de enseñanza-aprendizaje enmarcados en 
una pedagogía crítica y comprometida con el enfoque político pedagógico 
de la educación popular, valorizando al sujeto situado en una sociedad y 
en un tiempo determinado, impulsando procesos de aprendizajes participa-
tivos y de reflexión-acción bajo objetivos compartidos, donde se ponen en 
juego al mismo tiempo las visiones, emociones, intereses, prácticas y pro-
yectos de los participantes. Es así que las principales estrategias metodo-
lógicas que guían el proyecto pueden sintetizarse en un abordaje interdis-
ciplinario que fomenta: la participación activa de las personas implicadas, 
la potenciación de sus capacidades claves, la enseñanza-aprendizaje desde, 
con y para las prácticas.

(34) Ver Sena y Marciano (2013), Martínez y Sena (2013), Sansón, Sena et all (2013), 
Gallo y Mendy (2013). 
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De este modo, el espacio de aprendizaje-reflexión-acción se convier-
te en un ámbito de interacción educativa donde confluyen diversidad de 
saberes, los provenientes de las experiencias o conocimientos de los par-
ticipantes, y los incorporados por el equipo docente en desarrollos con-
ceptuales, metodologías o herramientas sobre temas tales como: grupos, 
organizaciones y equipos de trabajo que potencien la solidaridad; enfo-
ques, prácticas y estrategias en ESS; redes, actores sociales y territorio; 
organización y comunicación comunitaria; tecnologías sociales y gestión 
socio-técnica; desarrollo de mercados sociales, finanzas solidarias o mo-
nedas sociales-complementarias, etc. El objetivo es partir de las propias 
experiencias territoriales o socio-laborales de los participantes en sus coo-
perativas, organizaciones o comunidades de pertenencia –particularmente 
desde los enfoques y considerando las diversas dimensiones del análisis 
territorial que hemos señalado en el apartado 2– junto con otros momentos 
de reflexión y síntesis conceptual que contribuyen a generar aprendizajes 
críticos y reflexivos que fortalecen y a la vez complejizan las prácticas y 
las construcciones de sentidos. 

De allí que se concibe el acto educativo como un proceso de interac-
ción humana, apropiación y construcción colectiva de conocimientos, en 
el que son importantes los saberes de todos los implicados, valorando a los 
sujetos de aprendizajes en la integralidad de sus emociones, pensamientos 
y acciones. Para ello, se trabaja en pareja pedagógica, con dos docentes 
por materia: un docente-curricular, responsable del desarrollo de conteni-
dos a partir de metodologías participativas y de la producción activa por 
parte de los estudiantes; y un docente-tutor, que acompaña al grupo duran-
te la totalidad del recorrido formativo, incluyendo el acompañamiento de 
las prácticas profesionalizantes en el territorio. El planteo implica que el 
equipo docente actúa como facilitador de un espacio de aprendizaje en el 
que dialogan y se construyen distintos conocimientos, poniéndose en juego 
interacciones e intercambios simbólicos entre el aula y el territorio. Un 
proceso abierto de planificación pedagógica que apunta a la construcción 
de comunidades de aprendizajes, como espacios compartidos y abiertos de 
formación de sujetos adultos en los cuales todos los actores del proceso 
educativo son protagonistas, promoviendo la participación activa, la perte-
nencia identitaria y los vínculos solidarios como construcción colectiva de 
saberes, capacidades y autonomía responsable35.

(35) En los textos mencionados se citan algunas referencias bibliográficas en comunidades 
de aprendizajes tales como Coll (2003) y Torres (2001).
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3.3. Avances y desafíos 

De esta experiencia universitaria orientada a la construcción de otra 
educación para otra economía y otra sociedad, surgen algunos aprendi-
zajes, reflexiones y desafíos con los cuales nos proponemos concluir este 
trabajo. 

En primer lugar, entendemos que la ESS, al igual que los procesos 
de desarrollo territorial a que nos hemos referido, constituyen un campo 
complejo de acción e interacción humana, en tanto (re)integran, simbólica 
y prácticamente, dimensiones de la vida social que desde la modernidad 
capitalista occidental se han presentado como si estuvieran escindidas: lo 
económico por un lado, lo social y lo político por otro; lo personal/ subje-
tivo separado y en tensión con lo interpersonal y colectivo; lo propio y lo 
compartido; yo - nos - otros. 

En su dimensión empírica, la ESS implica, como hemos visto, una 
diversidad de trayectorias prácticas con anclajes históricos, económicos, 
políticos, socioculturales y territoriales específicos; pero al mismo tiempo, 
como proyecto estratégico plantea, al menos en potencia y como camino 
a construir, un campo plural de actores y saberes re-unidos por visiones y 
objetivos compartidos por el bien vivir y la transformación social.

De ello se desprende que, en la dimensión simbólica y conceptual, 
nuestras prácticas universitarias para la ESS deben profundizar en lo con-
ceptual, metodológico y práctico, un enfoque complejo y multidimensional 
que nos permita multiplicar los aprendizajes, tender los puentes necesarios 
y asumir las recurrentes dificultades y desafíos que se nos plantean en este 
camino de interacción académica territorial. 

En este sentido, además de la educación popular y las comunidades 
de aprendizaje a que nos hemos referido, nos parece importante destacar 
algunas otros aportes significativos de enfoques conceptuales que se en-
cuentran en estrecha vinculación con estos. En primer lugar, el enfoque de 
la complejidad, el cual nos propone abordar la unidad en la diversidad, 
la multidimensionalidad de la vida biológica y social, desde el trabajo in-
terdisciplinario (Morin, 1977, 1984 y 1994; García, 2007) y la co-cons-
trucción con otros como sujetos de aprendizaje, conocimiento y acción 
socioeconómica, política y simbólica en las comunidades y territorios. 
Ello requiere avanzar en prácticas interdisciplinarias y de construcción 
de puentes epistemológicos de diálogo y enriquecimiento mutuo entre di-
versas disciplinas y ciencias sociales, naturales, tecnológicas, de la salud, 
ambientales, etcétera.



Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 59

Un segundo tipo de herramientas que nos han aportado en nuestro ca-
mino son los avances realizados en términos de sistematización de prácti-
cas (Jara, 1994; Núñez Hurtado, 1986) y de la investigación-acción-parti-
cipativa, las cuales resultan fundamentales para avanzar en las líneas antes 
propuestas. En este marco, la pluralidad de trayectorias formativas y ámbi-
tos socio-laborales de inserción de los estudiantes y de los actores sociales 
con los que trabajamos, intenta ser recuperada en clave de aprendizajes, 
tanto en el aula como en el territorio, desde los espacios curriculares y las 
prácticas profesionalizantes. 

En tercer lugar, dichas estrategias de formación-investigación-acción 
son realizadas desde un diálogo de saberes, que busca recuperar las expe-
riencias vitales, comunitarias o étnicas aportadas por los participantes así 
como los saberes que de ellas se desprenden, de manera des-jerarquizada 
respecto de los conocimientos académicos formalizados. Esto es, una pers-
pectiva de ecología de saberes36, en la que cobran voz diversos conoci-
mientos que la modernidad occidental desterró, oscureció o subalternizó, 
incluyendo allí los enfoques dominantes del desarrollo. En esa ecología 
nos referimos a los saberes de los pueblos originarios (Delgado, 2013), 
pero también a los de las culturas populares, a los sentidos y saberes origi-
nados en la vida cotidiana de diversas comunidades. Entendemos que este 
diálogo de saberes y construcción compartida de aprendizajes, debe incluir 
decididamente los conocimientos para la vida y no sólo para la produc-
ción, desde las necesidades integrales de las personas y los vínculos inter-
personales y colectivos, fundamentales para la construcción de cualquier 
organización social. Entendemos que la transformación vital, interpersonal 
y colectiva acontece cuando promovemos desde nuestra propia práctica 
académica la vocación y las acciones democráticas, solidarias, autogesti-
vas y de construcción colectiva, haciendo aprendizaje desde las tensiones 
y dificultades que se generan en el propio proceso de formación-reflexión-
acción territorial.

Tal como lo hemos planteado en este trabajo, pensar los procesos so-
ciales y las experiencias de la ESS en su inserción en territorios determina-
dos supone también introducir en los análisis y las estrategias de acción las 
dimensiones históricas y del poder, las correlaciones de fuerza, la conside-
ración de los conflictos y las asimetrías de diverso tipo que existen entre 
actores, así como la interescalaridad que atraviesa a los diversos territorios 

(36) Ver entre otros textos del autor, Boaventura de Sousa Santos (2006).
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y las variables simbólicas que lo constituyen y lo definen, en procesos a su 
vez de reconfiguración y transformación. 

Desde estos andamiajes conceptuales y de sentidos es que buscamos 
trabajar en el aula, en las prácticas territoriales y en la investigación-ac-
ción-participativa, no sólo desde el conocimiento racional sino también y 
fundamentalmente desde la reflexión-acción sentipensante propuesta por 
pensadores latinoamericanos de la talla de Fals Borda, Eduardo Galeano y 
Humberto Maturana. 

Reflexiones finales

Existe una dinámica compleja de interrelación entre las tres dimen-
siones fundamentales de la ESS que hemos mencionado: la empírica, la 
política y la simbólica. Las tres dimensiones son partes de un mismo pro-
ceso de retroalimentación y potenciamiento solidario. Por una parte, es el 
desarrollo de la dimensión empírica (es decir, el avance en las prácticas y 
experiencias concretas de la ESS) lo que nos da el material de base para 
reflexionar y crear conocimientos socialmente útiles desde la dimensión 
simbólica. Pero a su vez, son estas construcciones de sentido y de saberes 
las que, atravesadas por los deseos, creatividad y posicionamientos ético-
políticos, nos permiten día a día re-significar las prácticas, darles nuevos 
horizontes y perspectivas emancipatorias, en tensión constante con los 
marcos conceptuales, emocionales y vitales hegemónicos de la sociedad, 
que nos atraviesan como personas y como colectivos. De este modo, las 
prácticas y las construcciones simbólicas de sentido se constituyen mutua-
mente, en articulación con la dimensión política de transformación social 
y construcción de sujetos colectivos, como desafío a la vez empírico, con-
ceptual y político, para avanzar en senderos acumulativos de aprendizaje, 
fortalecimiento y expansión de la ESS.

En ese cuadro, un desafío metodológico significativo es profundizar la 
articulación, sinergia y enriquecimiento mutuo entre las prácticas académi-
cas de extensión, formación e investigación en ESS, contribuyendo a forjar 
una propuesta universitaria pública y popular al servicio de la sociedad, la 
inclusión educativa y el desarrollo socioeconómico, cultural, subjetivo y 
colectivo de las personas, comunidades y territorios que la componen. Ello 
conlleva también repensar el sentido y rol estratégico de estas tres funcio-
nes universitarias sustantivas para contribuir a procesos de cambio y trans-
formación social territorial. Por ejemplo, desde esta perspectiva es clave 
que los espacios de formación universitaria en ESS (tales como el Dosess, 
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la Tuess y la Egess), se conciban también como espacios de vinculación 
y reflexión, productores de conocimientos y generadores de iniciativas y 
proyectos de desarrollo territorial, con participación activa de diversos 
actores sociales e integrantes de la comunidad universitaria (estudiantes, 
graduados, docentes y demás trabajadores universitarios). La participación 
activa en nuestras carreras y proyectos de investigación y extensión de 
integrantes de emprendimientos y organizaciones sociales del territorio, 
constituye una situación propicia para generar este tipo de sinergias entre 
las funciones universitarias y las prácticas socioeconómicas, simbólicas y 
políticas ya comentadas, en un ida y vuelta con las mismas que nos permita 
conocer, investigar y proponer formas asociativas y solidarias de coopera-
ción social que tiendan a mejorar las condiciones y calidad de vida, huma-
na y no humana. Esto permite plantear la articulación universidad-organi-
zaciones sociales desde una mirada recíproca, de interacción, valoración, 
respeto y enriquecimiento mutuo, tal como se propone en la comunidad 
de aprendizajes y de prácticas. Así, mientras los estudiantes-actores de la 
ESS desempeñan sus actividades en organizaciones ancladas en diversos 
territorios locales, mediante la investigación-acción participativa orientada 
a fortalecer la consolidación de la ESS en dinámicas territoriales concretas, 
éstas son puestas en clave de aprendizajes y acompañadas por prácticas 
profesionales en territorio, en articulación con las actividades de extensión 
y las de desarrollo, innovación e incubación socioeconómica. 
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Capítulo 3

La recentralización emergente 
en América Latina

Daniel Cravacuore1 

En este capítulo sintetizaremos la evolución reciente de la descentrali-
zación en América Latina. Nuestra tesis es que presenciamos la emergen-
cia de un ciclo centralizador, que revierte el empoderamiento municipal en 
las últimas tres décadas.

1. La diversidad municipal en América Latina

Cualquier análisis del municipalismo latinoamericano debe partir del 
reconocimiento de su heterogeneidad: en general se hace hincapié en las 
diferencias de forma2 pero poco en la variedad competencial; en la mul-
tiplicidad de leyes regulatorias al nivel nacional, regional y local; en la 
diversidad presupuestaria; en la variedad de normas y prácticas electorales; 
y en la heterogeneidad de sus características territoriales, poblacionales, 
institucionales, fiscales, económicas y políticas. Debe hacerse un esfuerzo 
para unificar bajo el concepto de municipio latinoamericano esta diversi-
dad de situaciones: algunos poseen suficiente autonomía para sancionar 
su propia carta orgánica y reglar su ejercicio competencial, su régimen 
electoral, sus instrumentos de participación ciudadana y sus normas de 
prestación de servicios públicos, mientras que otros se limitan a ejecutar 
acciones definidas por gobiernos de otro nivel. Una municipalidad gobier-
na a más de once millones de habitantes3 y otra a menos de dos decenas 

(1) Director de la Unidad de Gobiernos Locales del Departamento de Economía y Admi-
nistración de la Universidad Nacional de Quilmes. Investigador de la Universidad Nacional 
de Tres de Febrero. Investigador asociado del Instituto Chileno de Estudios Municipales de 
la Universidad Autónoma de Chile.
(2) Existen cuatro países federales –Argentina, Brasil, México y Venezuela– y los restan-
tes, unitarios.
(3) La municipalidad de Sao Paulo, en el estado homónimo, en Brasil.
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de residentes4; un municipio mexicano cuenta con más de 51.000 km2 de 
superficie5 y uno argentino ejerce su jurisdicción sobre cinco viviendas; 
uno cuenta con un presupuesto anual de más de dieciocho mil millones de 
dólares estadounidenses y otros inferiores a los cincuenta mil. Algunos son 
gobernados por alcaldes sin posibilidad de reelección6 y otros por man-
datarios que han sido reelectos, sucesivamente, siete veces7. En algunos 
países las municipalidades ejecutan funciones complejas como la educa-
ción, la salud o la seguridad pública, mientras que en otras sólo desarrollan 
tareas de mantenimiento urbano básico. Unas poseen decenas de miles de 
trabajadores para ejecutar políticas, mientras que otras cuentan con menos 
de media decena8. Inclusive el fenómeno de las pequeñas municipalidades 
latinoamericanas es olvidado, considerando que un tercio tiene menos de 
cinco mil habitantes9 (Eguino, 2010: 14).

(4) La comuna de Colonia Anita, en la provincia de Córdoba, Argentina.
(5) Como el de Ensenada, en Baja California, México, cuya superficie es mayor a la de 
países como Costa Rica, El Salvador o República Dominicana.
(6) Fue el caso de los alcaldes mexicanos hasta la reforma política aprobada en diciembre 
de 2013.
(7) Por ejemplo, los alcaldes de Benjamín Gould, Holmberg y Colonia Tirolesa, en la pro-
vincia de Córdoba, Argentina, cumplirán treinta y dos años continuos de gobierno en 2015.
(8) Comprobamos hace una década que una comisión municipal de la provincia de Santia-
go del Estero, Argentina, contaba con una autoridad electa y dos trabajadores, uno dedicado 
a tareas administrativas y otra a mantenimiento urbano.
(9) En líneas generales, la mitad de los gobiernos latinoamericanos tienen diez mil habi-
tantes; y otro 40% tienen entre diez mil y cincuenta mil. Menos del 1% de los gobiernos 
locales tienen más de quinientos mil habitantes. Sin embargo, la mitad de los gobiernos 
locales lo reúnen sólo el 7% de la población; mientras que el 11% de las municipalidades 
concentra más de dos tercios de la población (Eguino, 2010: 14).



Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 69

CUaDro 1
Gobiernos locales en América Latina

País Población Régimen

Estados / Provincias 
Regiones  / 

Departamentos

Municipios / 
Otros tipos de 
gobierno local

argentina

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa rica

Cuba

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panamá

Paraguay

Perú

rep. Dominicana

Uruguay

Venezuela

40.117.069

10.517.000

195.632.000

16.841.000

47.130.000

4.667.000

11.163.000

15.779.000

6.635.000

15.440.000

8.578.000

118.419.000

6.216.000

3.605.000

6.849.000

30.476.000

9.745.000

3.297.000

29.760.000

Federal

Unitario

Federal

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Federal

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Unitario

Federal

23 provincias + 

1 ciudad autónoma

9 regiones + 

112 provincias

26 estados + 

1 distrito especial

15 regiones

32 departamentos

7 provincias

15 provincias

7 regiones autónomas 

+ 24 provincias

14 departamentos

8 regiones +

22 departamentos

18 departamentos

31 estados + 

1 distrito federal

15 departamentos + 

2 regiones autónomas

9 provincias

17 departamentos 

25 regiones

31 provincias

19 departamentos

23 estados + Distrito 

Municipal de Caracas

1.129 + 1.262 otros 

tipos de gobierno local

328 municipios + 

11 de pueblos originarios 

5.564

345

1.099 + 1 alcaldía mayor 

+ 10 distritos +

710 territorios indígenas

81 cantones + 

463 distritos

168 + 1 municipio especial

226 cantones + 

1500 parroquias 

262

334

298

2.439

152

75 municipios + 

3 comarcas indígenas + 

640 corregimientos

244

195 municipios provinciales 

+ 1841 municipios distritales

152

89

335

Fuente: Actualización propia (2013) en base a Rosales y Valencia Carmona (2008).
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Observamos la variedad de situaciones en los distintos países de Amé-
rica Latina, tanto en los niveles intermedios como locales, pudiendo apli-
carse a cualquier dimensión del sistema municipal. Paradójicamente, los 
procesos descentralizadores de las décadas de 1980 y 1990 fueron homo-
géneos (Victory, 1999) y nuestra perspectiva es que la recentralización en 
marcha también omite estas diferencias.

2. La descentralización en América Latina               
en perspectiva histórica

Siguiendo a Cohen y Peterson (Cohen y Peterson, 1996), los países han 
explorado diferentes formas de descentralización: la espacial, la orientada 
hacia el mercado, la política y la administrativa. La primera busca limitar 
la concentración del desarrollo en pocos enclaves territoriales; la segunda, 
fomenta el traspaso hacia el sector privado de la prestación de servicios 
tradicionalmente a cargo del Estado; la descentralización política propone 
una redistribución del poder y una nueva legitimidad democrática en favor 
de las comunidades locales; y la administrativa supone la transferencia de 
competencias, de recursos y de capacidad decisionales hacia los gobiernos 
territoriales para la provisión de servicios públicos y sociales, y para la 
realización de obras públicas. 

Genéricamente, en América Latina el término describe el proceso en 
sus dimensiones política y administrativa: se manifestó en reformas consti-
tucionales y legislativas que promovieron la elección popular de las autori-
dades locales, que en muchos países eran nombradas hasta entonces por el 
gobierno central, así como el traspaso de competencias y recursos en favor 
de los entes locales, fortaleciendo la autonomía municipal, coincidiendo 
con la democratización que comenzó en la década del 1980. La descen-
tralización se transformó desde entonces en un tópico de la agenda de los 
centros académicos y de los organismos internacionales, de los gobiernos 
nacionales y regionales, de los partidos políticos y de las organizaciones de 
la sociedad civil, extendiéndose, por distintas motivaciones, entre las fuer-
zas políticas de derecha y de izquierda, en los países pequeños y grandes, 
y su generalización se puede asemejar al interés suscitado entonces por la 
democracia, los derechos humanos, el medio ambiente y la cuestión del 
desarrollo (Carrión, 2003).

Si bien el proceso se gestó desde la segunda mitad del siglo XX10, 
en 1980, la primera elección directa de alcaldes y regidores en el Perú 
constituyó el antecedente de la democratización local11. Fue un tiempo de 
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normalización democrática12 y efervescencia política, de confianza en las 
nacientes instituciones y de creencia en la participación ciudadana, genero-
so en reformas constitucionales13 y legislativas14 que, entre otras reformas, 
constituyeron la primera etapa de institucionalización de la descentraliza-
ción.15 Paralelamente, se fortaleció el movimiento comunal creándose una 
decena de asociaciones nacionales de municipalidades16 (Flacma, 2005).

Casi simultáneamente, en 1979, el gobierno militar chileno inició la 
municipalización de la salud y, dos años más tarde, de la educación, siendo 

(10) Un ejemplo de estos avances paulatinos lo muestra el caso colombiano: comenzó en la 
última parte de la década de 1960, cuando se instauró la transferencia automática de ingre-
sos nacionales; se introdujo la figura de Área Metropolitana y se autorizó la constitución de 
Juntas Administradoras Locales en las municipalidades de gran tamaño; durante la década 
del 1970, se profundizó la descentralización administrativa y se propició la desconcentra-
ción económica; para comienzos de la década de 1980 se crearon los Consejos Regionales 
de Planificación Económica y Social, se expidió un código de régimen departamental y otro 
municipal, se hicieron esfuerzos por fortalecer los fiscos territoriales, se crearon fondos 
regionales de inversión; se aumentó la participación municipal sobre el impuesto al valor 
agregado, se concedió mayor autonomía a los concejos municipales y en 1986 se aprobó la 
elección popular de alcaldes y concejales. Todas estas reformas alcanzarían reconocimiento 
definitivo recién en la Constitución de 1991.
(11) Luego siguieron las primeras de elecciones directas para alcalde y parlamentarios lo-
cales en Colombia (1986), Bolivia (1987) y Ecuador (1988), que sumadas a los procesos de 
normalización democrática en Argentina (1983), Uruguay (1984) y Brasil (1985) motiva-
ron que, para fines de esa década, buena parte de las autoridades locales latinoamericanas 
eran electas por el sufragio universal.
(12) En algo más de una década, recuperaron su democracia plena Ecuador (1979), Perú 
(1980), Honduras (1982), Bolivia (1982), Argentina (1983), El Salvador (1984), Nicara-
gua (1984), Uruguay (1984), Brasil (1985), Guatemala (1986), Panamá (1989), Paraguay 
(1989) y Chile (1990).
(13) Como las de Argentina (1994), Brasil (1988), Argentina (1994) y Bolivia (1995), reco-
nociendo la autonomía municipal.
(14) Leyes de municipalidades como las de Bolivia (1985), Chile (1988 y 1992), Colom-
bia (1994), El Salvador (1986), Guatemala (1988), Honduras (1990 y 1994), Nicaragua 
(1988), Paraguay (1987) y Venezuela (1991); de Participación Popular de Bolivia (1994); 
de Descentralización y Desarrollo Municipal de Honduras (1994); y de Descentralización 
de Venezuela (1991).
(15) Una segunda oleada descentralizadora se daría desde fines del siglo XX, con la puesta 
de marcha de procesos en los países más pequeños, como El Salvador (1999), Guatemala 
(2002), Panamá (2004) y República Dominicana (2003).
(16) Se trató de las asociaciones colombiana (1988), mexicanas (1989, 1995 y 1997), chi-
lena (1993), boliviana (1995 y 1998), venezolana (1996), argentina (1997), dominicana 
(2000). Previa a ellas, existían asociaciones municipales en Ecuador (1941), Brasil (1946), 
Uruguay (1959), Paraguay (1964) y Perú (1965). La multiplicidad de fechas se asocia a que, 
en algunos países funcionan más de una asociación nacional como resultado de diferencias 
partidarias o de diferentes tipos de municipalidades. 
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el antecedente inmediato de la transferencia competencial que iniciarían 
otros países. Fue un tiempo cuando las reformas que catalizarían en el 
Consenso de Washington eran bien acogidas luego de la Década Pérdida 
de América Latina, caracterizada por el bajo crecimiento económico, la 
volatilidad del tipo de cambio y la alta inflación. Estas reformas fueron 
promovidas por los organismos internacionales, que incluyeron entre sus 
propuestas la transferencia competencial hacia las municipalidades, res-
pondiendo al principio subsidiario17 y proponiendo que la prestación de 
servicios públicos al nivel local permitiría hacerlo con más eficacia y efi-
ciencia, y con mayor involucramientos de sus beneficiarios. Ello supuso 
crear nuevos mecanismos de transferencias intergubernamentales en favor 
de las municipalidades –y de los niveles intermedios–, como los que se le-
gislaron en la década de 1980 en Argentina, Brasil, Colombia, Guatemala, 
México y Venezuela.

En síntesis, por los deseos de fortalecer las nacientes democracias me-
diante la participación ciudadana –que encontraba su escala óptima en el 
nivel municipal– y por la búsqueda de resolver de una manera innovadora 
parte de la crisis estatal, la descentralización encontró su impulso. Como 
ha señalado Pírez, asociada con una nueva estrategia de legitimación del 
Estado, para garantizar la gobernabilidad de la sociedad, asumiendo la 
necesidad de ampliar los espacios de representación y socialización del 
poder; como una estrategia para descargar al Estado central de sus respon-
sabilidades y reducir al máximo su tamaño y su capacidad coercitiva sobre 
el capital; como medio para democratizar la sociedad; y como forma de 
aumentar la eficiencia estatal en la provisión de servicios por los gobiernos 
locales (Pírez, 2002).

Treinta años de descentralización latinoamericana permiten hacer un 
balance sobre sus logros. El primero fue la inclusión de lo municipal en la 
agenda pública: tres décadas atrás, el tema tenía baja inserción y lo local se 
reducía a iniciativas territoriales del Estado que, en forma directa o a través 
de sus empresas públicas, se ejecutaban. Las decisiones tomadas por la 
burocracia nacional en el territorio eran, muchas veces, de mayor valor po-
lítico que las de los alcaldes, aún en aquellos países donde eran electos por 
el sufragio popular. Por el contrario, hoy los gobiernos locales son espacios 
de ejecución de políticas públicas propias, de elaboración de innovaciones, 
de construcción de nuevos liderazgos y de competencia electoral.

(17) No olvidemos que este principio que, en su definición más amplia, dispone que un 
asunto debe ser resuelto por la autoridad más próxima al objeto del problema encontró una 
amplia propagación política en esa época, en particular cuando fue incorporado al Tratado 
de Maastricht en 1992, que sustentó la creación de la Unión Europea.
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Un segundo logro fue la ampliación de las competencias locales. Origi-
nalmente se concentraban en los servicios de mantenimiento urbano, como 
los acueductos, el alcantarillado, la pavimentación, la salubridad, el alum-
brado de calles, el tránsito vehicular, la recolección de residuos, el mante-
nimiento de parques y cementerios y la habilitación de mercados. Luego se 
sumaron los servicios sociales, como la salud, la educación y las políticas 
de promoción comunitaria, y, últimamente, el cuidado del medio ambiente, 
la promoción del desarrollo económico y la seguridad ciudadana, que son 
ejecutadas desde una perspectiva ofrecidas por las políticas nacionales y 
regionales pero también desde la propia, en un proceso no exento de con-
flictos y contradicciones. 

Un tercer logro fue el incremento de la gobernanza democrática al 
nivel local: el desarrollo del municipio como arena de debate político y 
de intersección de demandas ciudadanas y políticas públicas ha hecho que 
se fuerce una nueva modalidad de gobierno, más abierto y democrático. 
La intervención ciudadana en los asuntos públicos se incrementó en las 
últimas tres décadas, sea a través de mecanismos directos o indirectos, 
permitiendo reconocer experiencias positivas de participación ciudadana, 
incluyendo instrumentos originales como el presupuesto participativo.

Un cuarto beneficio fue la aparición de una nueva clase política con 
experiencia local. Si en el pasado la carrera de los honores políticos se 
asociaba fuertemente con los ámbitos legislativos, en los últimos años, 
el desarrollo de democracias más focalizadas en torno al Ejecutivo, hizo 
que el ejercicio de la alcaldía –en especial de ciudades de gran pobla-
ción– se haya mostrado como el inicio de una carrera pública importante, 
pudiéndose acreditar las virtudes de liderazgo. Inclusive en América La-
tina algunos presidentes nacionales han sido alcaldes18, siendo esto una 
novedad en la región. 

Un quinto elemento fue el incremento de la descentralización fiscal, 
tanto al nivel subnacional como, específicamente, al municipal. Si bien 
este proceso se ha concentrado especialmente en algunos países, en tres 
décadas los gobiernos locales lograron contar con más recursos para el 
ejercicio competencial, aunque persisten grandes asimetrías:

(18) Como Néstor Kirchner (Argentina), Álvaro Uribe (Colombia), Armando Calderón Sol 
(El Salvador), Álvaro Arzú (Guatemala) y Tabaré Vázquez (Uruguay).
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Un último resultado fue la emergencia de iniciativas innovadoras de 
gestión municipal, reconociéndose el desarrollo de experiencias innovado-
ras que merecieron el interés de gobiernos de otros continentes, de centros 
de estudio y de organismos internacionales19, como las de Porto Alegre 
(Brasil) y Medellín (Colombia), modelos mundiales para la construcción 
de una cultura urbana inclusiva y democrática.

Si los logros fueron significativos, aún es un proceso inconcluso: tec-
nócratas nacionales e internacionales remarcan que no se alcanzaron los 
resultados esperados, olvidando recordar que las reformas propuestas ni 
siquiera fueron desplegadas en su totalidad y mostrando que se apeló a 

CUaDro 2
Gasto subnacional y municipal sobre el total estatal, por países

País

Gasto Municipal 
Sobre el total del 

Estado

Gasto subnacional 
Sobre el total del estado

(2010)

Colombia

Ecuador

Brasil

Chile

Guatemala

Bolivia

Nicaragua

Perú

Honduras

Paraguay

Venezuela

El Salvador

México

argentina

Costa rica

Panamá

Uruguay

27,4 %

20,7 %

18,9 %

18,0 %

15,3 %

14,9 %

14,6 %

13,8 %

13,6 %

9,8 %

9,5 %

9,1 %

8,8 %

8,5 %

5,9 %

2,6 %

0,0 %

43,7 %

26,5 %

45,9 %

18,0 %

15,3 %

29,5 %

15,1 %

32,3 %

13,6 %

12,6 %

24,8 %

9,1 %

41.3 %

49,9 %

5,9 %

2,6 %

11,3 %

Fuente: Eguino (2010).

(19) Sugerimos una revisión de experiencias en el Observatorio Latinoamericana de la In-
novación Pública Local. Ver en: www.innovacionlocal.org.
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(20) Son once sobre 339 municipalidades. Un sistema equivalente es el estatuto especial de 
las municipalidades del Estado de Oaxaca (México), vigente desde 1995, que incluye a 418 
de sus 570 gobiernos locales.
(21) Un ejemplo es la discusión planteada en la Argentina en las municipalidades rurales, 
que han propuesto el pago de regalías por el deterioro de suelo que supone el monocultivo 
de la soja.

ellas más por razones coyunturales o de presión internacional que por un 
convencimiento en las ventajas emergentes. Cuatro son los debates a partir 
de esta percepción del fracaso: en algunos países unitarios –Chile, Colom-
bia y Perú– se discute el empoderamiento de los niveles intermedios de go-
bierno, ya ejecutado en Bolivia y programado en Ecuador. El segundo, en 
los países gobernados por líderes del socialismo del siglo XXI se discuten 
cambios más radicales en el sistema municipal: en Bolivia, ya se permite 
la elección de autoridades por usos y costumbres indígenas20; en Ecua-
dor, el gobierno propuso una reforma del sistema nacional de planificación 
superpuesta sobre la división político-administrativa constitucional; y en 
Venezuela, un partido oficialista propuso la eliminación de las municipali-
dades y su reemplazo por nuevo sistema comunal. Con sus matices, estas 
propuestas encubren el deseo de construir una nueva organización estatal, 
impulsada en buena parte porque los gobiernos locales originan los lide-
razgos democráticos opositores. 

Un tercer debate es por el destino de las regalías originadas en la explo-
tación de recursos naturales. Su importancia ha crecido esta última década 
por el incremento de los precios internacionales de las exportaciones mine-
ras y petroleras, beneficiando a las municipalidades donde se localizan los 
yacimientos. Dado que existen dificultades para encaminar provechosa-
mente estas regalías –no olvidemos que estos gobiernos locales se encuen-
tran en territorios con mínimas capacidades institucionales–, se propone la 
necesidad de limitar –o suprimir– su capacidad para definir su destino. Por 
otro, se debate la asimetría que generan respecto de otros territorios que, 
contando con otros recursos, no cuentan con beneficios equivalentes21.

Una cuestión final es la reducción de los recursos destinados regular-
mente a las municipalidades y su reemplazo por transferencias discrecio-
nales del Estado o de empresas estatales, que buscan limitar la autonomía 
local, condicionando la voluntad de definir prioridades y asignar recursos.
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3. La recentralización emergente en América Latina

Como anticipamos, nuestra tesis es que, más allá de los matices na-
cionales, presenciamos la emergencia de un proceso caracterizado por la 
reversión de la descentralización administrativa y su consecuente impacto 
sobre la política22.

La ley uruguaya de Descentralización Municipal y Participación Ciuda-
dana, sancionada en 2010 para crear un tercer nivel de gobierno de menor es-
cala que los históricos departamentos, fue la última norma reformista. En los 
países unitarios, la descentralización parece haberse reenfocado, en un parsi-
monioso proceso no carente de dudas y contramarchas, hacia los gobiernos 
intermedios, de importancia relativa hasta el presente: es el caso de Bolivia, 
Colombia, Ecuador y Perú; en los grandes países federales –Argentina, Bra-
sil, México– el proceso se detuvo sin perspectivas transformadoras. En este 
marco, algunos proponen la recuperación de competencias traspasadas en un 
marco de abandono de la utopía descentralizadora por los organismos inter-
nacionales, los partidos políticos y las propias organizaciones municipales. 
Sobre estas últimas, atraviesan una crisis caracterizada por el bajo nivel de 
participación de los alcaldes, conflictos con los gobiernos nacionales –cuando 
no han sido cooptadas por ellos– y hasta su división por razones coyunturales, 
definiendo un municipalismo inerme que se consume en gestos estériles.

La reducción de las transferencias presupuestarias regulares hacia los 
gobiernos locales es conocida. Sin embargo, el incremento de los presupues-
tos nacionales –básicamente por el aumento del valor de las exportaciones 
de materias primas– hace que los estados cuenten con más fondos para 

(22) Este fenómeno no alcanza sólo a nuestra continente: en España son incontables las 
denuncias políticas por la recentralización encarada por el primer ministro conservador Ma-
riano Rajoy, manifiesta en la Ley de Racionalización y Sostenibilidad de la Administración 
Local sancionada en diciembre de 2013; y en Francia, el primer ministro socialista François 
Hollande señaló la necesidad de acabar con los solapamientos y duplicaciones entre los las 
municipalidades, las comunidades urbanas, los departamentos y las regiones, con el fin de 
reducir el gasto público. Adicionalmente, colegas han estudiado los casos de recentraliza-
ción municipal en Malasia (Phang Siew Nooi (2008), “Decentralisation or Recentralisation? 
Trends in Local Government in Malaysia”, Commonwealth Journal of Local Governance, 
Issue 1: May 2008), Vietnam (Edmund Malesky and Cuong Nguyen and Anh Tran (2013), 
“The Impact of Recentralization on Public Services: A Difference-in-Differences Analysis 
of the Abolition of Elected Councils in Vietnam” MPRA Paper No. 54187, posted 7. March 
2014), Lituania (Egle Gaule (2010), “Re-centralization during Decentralization Reforms: 
the Case of Lithuania”, 33th Conference of the European Group for Public Administration, 
Bucarest) y Uganda (Lazarus Nabaho (2013), “Recentralization of Local Government Chief 
Administrative Officers Appointments in Uganda: Implications for Downward Accountabi-
lity”, Commonwealth Journal of Local Governance Issue 13/14: November 2013).
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transferir recursos extraordinarios, sea bajo el formato de decisiones dis-
crecionales –en la búsqueda de disciplina política de los alcaldes– o de 
contratos-proyecto. Tampoco es un dato menor la limitación concreta al 
ejercicio de la participación ciudadana; existen profusas normas y expe-
riencias virtuosas, pero los intentos de mejorar la gobernanza local chocan 
contra los estilos de gestión tradicionales, las prácticas políticas históricas 
y las conductas autoritarias de muchos dirigentes políticos. Por ello, la 
recentralización no encontraría mayores obstáculos en limitar la descentra-
lización política y limitar con ello la democracia local, dejándola limitada 
a la rutina de los procesos electorales. 

Parte de esta recentralización se justifica en el alivio que proporciona a 
las gestiones municipales más débiles, indicando que busca quitárseles las-
tre para su mejor desempeño. Este argumento resulta tan engañoso como la 
búsqueda de la equidad territorial y de una protección uniforme de derechos 
resultante de que el Estado central retome competencias, como si la mera 
acción centralizada las garantizara. En resumen, dos son las posiciones bá-
sicas que sostienen este proceso: por un lado, una posición ideológica, que 
responde a una obsesión por la recentralización del Estado; por otra, una po-
sición ideológica que hace hincapié en el costo fiscal de la descentralización 
basada en el sostenimiento del sistema municipal. Tal como la descentrali-
zación de las décadas de 1980 y 1990 fue favorecida por sectores progresis-
tas y neoliberales, hoy la recentralización es propulsada por ambos.

El punto inicial de la recentralización fue el fallo de la Sala Constitu-
cional del Tribunal Supremo de Justicia de la República Bolivariana de 
Venezuela que, en 2001, sostuvo que la legislación nacional tiene primacía 
en la regulación de la organización municipal en relación con las leyes 
estaduales. Hasta entonces, las señales del gobierno de Hugo Chávez eran 
descentralizadoras23 pero, desde entonces, comenzó una regular política de 
sometimiento de la autonomía local. Este proceso se da en un contexto ca-
racterizado por un falso consenso sobre el municipio: los actores públicos 
de mayor relevancia –dirigentes políticos, empresarios, académicos– no 
dudan en asignar discursivamente al gobierno local magnánima importan-
cia en el desarrollo, que acaba cuando de transferencia de competencias 
o recursos se trata. Esto agravado porque, habitualmente, los dirigentes 
comunales –alcaldes, concejales, regidores, dirigentes de asociaciones 

(23) La Constitución venezolana de 1999 definió en su Preámbulo al Estado como “fede-
ral y descentralizado” e impuso en su artículo 158 “La descentralización, como política 
nacional, debe profundizar la democracia, acercando el poder a la población y creando las 
mejores condiciones, tanto para el ejercicio de la democracia como para la prestación eficaz 
y eficiente de los cometidos estatales”.
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municipales– demuestran desapego e indolencia en confrontar frente a las 
restricciones autonómicas, como resultado de considerar que el gobierno 
local es sólo un mojón en la construcción de sus trayectorias políticas. 

4. Las realidades nacionales en la recentralización

Como todo proceso emergente, aún no se manifiesta en plenitud. Por ello, 
sólo presentaremos con carácter demostrativo algunos casos nacionales24.

En la República Argentina, el gobierno iniciado en 2003 privilegió la 
relación con las municipalidades en términos de la cooptación de los alcal-
des, primero de las comunas más pobladas y luego de otras de menor po-
blación, transfiriendo discrecionalmente fondos para la ejecución de obras 
públicas. Simultáneamente, las políticas sociales nacionales, que otrora 
fueron ejecutadas al nivel municipal, fueron concentradas en organismos 
estatales como la Administración Nacional de la Seguridad Social o en 
organizaciones sociales vinculadas al oficialismo. Prácticas equivalentes 
se reproducen al nivel provincial: tres no reconocen la autonomía munici-
pal25, vulnerando el propio mandato constitucional; algunas practican re-
tenciones a gobiernos locales para el sostenimiento de servicios propios26, 
mientras que otras ejecutan una recentralización disimulada en acuerdos 
inter-jurisdiccionales27. En términos de descentralización política, se res-
petan enteramente los resultados de las elecciones locales pero el uso ili-
mitado del aparato estatal en favor de los candidatos oficialistas conspira 
contra la construcción de una adecuada gobernanza.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, el gobierno del presidente Evo Mo-
rales comenzó apoyando la descentralización y en la reforma constitucional 

(24) Un análisis más exhaustivo para la totalidad de gobiernos locales de la región lo esta-
mos desarrollando en el marco del proyecto de investigación “Sistemas Municipales Com-
parados en América Latina”.
(25) Son las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza, donde reside el 51% de la 
población del país (Censo Nacional de Población, Hogares y Vivienda del año 2010).
(26) En la provincia de Tierra del Fuego, Antártida e Islas del Atlántico Sur, Argentina, 
se intentó quitar el 30% de la coparticipación municipal para el sostenimiento del sistema 
educativo provincial, aduciendo el cumplimiento de la ley provincial N° 648. Finalmente, 
las municipalidades terminaron aceptando un recorte cercano al 10%.
(27) Como la imposición de estrategias provinciales de residuos sólidos urbanos –como en 
las provincias de Misiones o Tucumán–, obligando a las municipalidades a renunciar a sus 
competencias; o en la provincialización de la recaudación tributaria aduciendo la limitada 
capacidad municipal.
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de 2009 quedaron planteados audaces cambios como el reconocimiento a las 
autonomías departamental, regional, municipal e indígena28. Sin embargo, el 
gobierno obstaculizó su implementación por su propia concepción del Esta-
do29 y, en marzo de 2011, impulsó que los cambios en los presupuestos auto-
nómicos estén sujetos a la aprobación de la Asamblea Legislativa Plurinacio-
nal, pese a que ello no forma parte de sus competencias. También obstaculizó 
el control de constitucionalidad de las cartas orgánicas municipales; retardó 
la distribución de recursos a gobiernos locales, coartó la capacidad crediticia 
municipal30 y disminuyó la transferencia regular de recursos. Simultánea-
mente, el gobierno abusó de los cuantiosos recursos que le ha deparado el 
incremento del valor de las exportaciones mineras para incrementar tanto 
las transferencias discrecionales como la ejecución centralizada de políticas 
sociales. También la Asociación de Municipalidades de Bolivia ha censurado 
la Ley de Regularización del Derecho de Propiedad sobre Bienes Inmuebles 
Urbanos porque habilita la intervención departamental en la planificación y 
el ordenamiento territorial, competencias exclusivas de las municipalidades.

En la República de Chile, quizás la más centralizada de América La-
tina, durante la campaña presidencial de 2013 se planteó la discusión so-
bre la elección popular de los intendentes regionales y, recientemente, el 
gobierno de Michelle Bachelet creó una Comisión Asesora Presidencial 
para la Descentralización y Desarrollo Regional, para proponer reformas 
al nivel regional y municipal. Sin embargo, la Presidenta ha insistido en la 
desmunicipalización educativa, que supone quitar a las comunas una de 
sus principales competencias. El argumento es que ello permitirá garanti-
zar la equidad territorial y la garantía uniforme de derechos; más allá de la 
falaz argumentación, los alcaldes han planteado, con matices, su apoyo, en 
la búsqueda del alivio a sus presupuestos. Previamente, durante la adminis-
tración de Sebastián Piñera, el gobierno suspendió su reevaluación de las 

(28) Ha habido cinco grandes avances: el tránsito de un modelo de estado unitario a otro 
descentralizado; la autonomía municipal fue reconocida a un nivel jerárquico similar al del 
resto de las autonomías; se crearon las autonomías indígenas; se generaron mecanismos de 
democracia asociativa en las asambleas legislativas nacionales y departamentales, a partir 
del reconocimiento de curules indígenas permanentes, en los que la elección de represen-
tantes sigue los códigos propios de los pueblos indígenas existentes; y se inició la apertura 
de las autonomías regionales –un espacio entre el departamento y el municipio–.
(29) No olvidemos que el presidente Morales y su partido abrevan de la tradición del nacio-
nalismo revolucionario surgido en la Revolución de 1952 y el sindicalismo revolucionario 
de la Confederación Obrera Boliviana, ambas coincidentes en la concentración del poder en 
un Estado central fuerte. A ello se suman influencias marxistas heterodoxas e indigenistas.
(30) Por ejemplo, un crédito del Banco Interamericano de Desarrollo para el gobierno mu-
nicipal de La Paz, cuyo aval fue denegado por el Ministerio de Finanzas.
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contribuciones territoriales, principal fuente de la recaudación comunal, y 
los hizo más dependientes de los aportes gubernamentales31.

La República de Colombia también muestra esta tendencia. Desde fines 
del siglo pasado, el deterioro de las cuentas nacionales se atribuyó a la descen-
tralización promovida por la reforma constitucional de 199132 y comenzaron 
sucesivos ajustes normativos para acotarla en temas como las declaratorias 
de zonas francas, la construcción de grandes proyectos de vivienda y proyec-
tos viales y el tendido de poliductos. La recentralización también se afianzó 
apelando al cumplimento de políticas como la de atención a la población 
desplazada33. El gobierno de Juan Manuel Santos centralizó el sistema gene-
ral de regalías, quitándolas de las municipalidades petroleras y mineras y re-
partiéndolas en todo el país –adicionalmente, una parte se destinó a un fondo 
de estabilización administrado por el Banco de la República de Colombia– y 
condicionando su asignación a la decisión de los Órganos Colegiados de Ad-
ministración y Decisión34, en los que las municipalidades se encuentran en 
minoría. También ha sido polémica la decisión de la Procuraduría General de 
la Nación de destituir al actual Alcalde Mayor de Bogotá35, acusándolo de 
improvisar en el manejo del servicio de residuos sólidos urbanos. 

En la República de Honduras, en 2013 las transferencias nacionales a 
municipalidades se redujeron y se volvieron irregulares36. Recientemente, 
técnicos gubernamentales propusieron la creación de un Fondo de Inversión 

(31) Valenzuela, E. (2013), www.elmostrador.cl/opinion/2013/12/23/el-populismo-pineris-
ta-y-el-silencio-de-los-alcaldes/
(32) El déficit del gobierno central pasó de 0,3 por ciento del PIB en 1990 a 7,6 por ciento en 
1999, mientras que el de los gobiernos subnacionales pasó de 0,3 a 0,6 por ciento; la deuda del 
gobierno central creció de 16,5 por ciento del PIB en 1990 a 40 por ciento en 2000; la deuda 
departamental de 0,4 por ciento a 1,3 por ciento. La deuda municipal de 0,7 a 2 por ciento. 
(33) Cuya orientación depende del nivel central que condiciona el diseño de políticas loca-
les, al tiempo que se reserva un amplio margen político y presupuestal para interferir en la 
política social local, con el argumento de atender las sentencias judiciales.
(34) Son órganos sin personería jurídica que son los responsables de definir los proyectos 
de inversión sometidos a su consideración que se financiarán con recursos del Sistema Ge-
neral de Regalías, así como evaluar, viabilizar, aprobar y priorizar la conveniencia y opor-
tunidad de financiarlos. El gobierno central tiene uno de tres votos para aprobar cómo se 
gastan esos recursos: los otros dos votos los tienen un delegado de los alcaldes y otro de los 
gobernadores. A simple mayoría, se aprueban los proyectos presentados por las regiones. 
(35) Es el segundo que, consecutivamente, es desplazado por la Procuraduría General; el 
anterior, por una causa de corrupción.
(36) En abril de 2013 Asociación de Municipios de Honduras presentó un recurso de re-
posición ante la Secretaría de Finanzas, por incumplimiento de deuda en las transferencias 
municipales 37,5 millones de dólares correspondientes al año 2012; 20,5 millones de dóla-
res al 2013 y 58 millones de dólares el año 2014. 
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Municipal, que tomaría el 55% del gasto municipal hondureño y lo dis-
tribuiría mediante nuevos requisitos, quedando el restante 45% según las 
normas vigentes; posteriormente, el presidente Juan Orlando Hernández 
desechó la iniciativa ante el rechazo manifestado por los alcaldes. 

En los Estados Unidos Mexicanos, el fenómeno fue denunciado por 
sectores políticos y académicos37. El sistema municipal azteca, a seme-
janza del argentino, se rige por normas de nivel intermedio –los Estados– 
que explica la diversidad de situaciones: entre las centralizaciones re-
cientes, en Chihuahua se legisló sobre la necesidad del acuerdo estadual 
para el nombramiento de los jefes policiales municipales; en Tlaxcala, el 
gobernador puede elegir a los miembros de los registros civiles y se les 
ha quitado a las municipalidades el cobro de sus tasas; y en Zacatecas, el 
Estado ha impulsado un sistema electrónico de emisión de actas de na-
cimiento, paralelo al existente. En el gobierno de Enrique Peña Nieto se 
aprobaron seis reformas estructurales38, que incluyeron la centralización 
de competencias de los Estados en materia electoral, educativa, sanita-
ria y financiera39: esta última limitó la colocación de deuda municipal y 
transfirió la recaudación del impuesto predial a los Estados, afectando el 
espíritu del artículo 115 Constitucional que asignó esta responsabilidad 
a las municipalidades.

En la República de Nicaragua, el debate sobre la descentralización 
se cerró en 200640: el gobierno de Daniel Ortega suspendió el funciona-
miento la Comisión Nacional de Descentralización y creó, bajo control 
del Frente Sandinista de Liberación Nacional, los Comités de Poder Ciu-
dadano en el nivel municipal. Estos canalizaron recursos de programas 
de gobierno y generaron una disputa con la institucionalidad vigente, 
tanto los alcaldes como los Comités de Desarrollo Municipal. Tras las 

(37) El VIII Congreso Internacional de la Red de Investigadores en Gobiernos Locales 
Mexicanos, desarrollado en Guadalajara en septiembre de 2013 tuvo por título “Los muni-
cipios mexicanos hoy: ¿autonomía o centralización?”.
(38) Las reformas energética, de telecomunicaciones, financiera, fiscal, electoral y educativa.
(39) Por ejemplo, la nacionalización del pago de la nómina de trabajadores de la educación; 
o la compra nacional de medicamentos.
(40) Entre 1995 y 2006, se sancionó la ley de Municipios; se introdujo el principio de sub-
sidiariedad del Estado en la Constitución; se crearon los consejos nacionales de Desarrollo 
Sostenible y de Planificación Económica y Social; se aprobó la ley orgánica del Instituto 
de Fomento Municipal; se dictó la ley de Presupuesto Municipal; se regló la ley de Trans-
ferencias Municipales; se aprobó la ley de Participación Ciudadana; se creó la Comisión 
Sectorial de Descentralización; se normó la ley de Carrera Municipal; se presentó el Pro-
grama Nacional de Desarrollo y Desarrollo Local; y se publicó la Estrategia Nacional de 
Desarrollo, Descentralización y Desarrollo Local.
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elecciones municipales de 2008, sospechadas de fraude, que dieron un 
triunfo masivo al oficialismo, las municipalidades continuaron ejer-
ciendo sus competencias pero dentro una estructura jerárquica y cen-
tralizada por el gubernamental Instituto de Fomento Municipal. Más 
recientemente, alcaldes que se han rebelado a las directivas nacionales 
fueron destituidos. 

En el Perú, el gobierno de Ollanta Humala detuvo la descentralización 
y concentró recursos en el gobierno central en desmedro de los gobier-
nos locales, aunque los compensó con transferencias discrecionales de 
los programas del Ministerio de Desarrollo e inclusión Social, así como 
del Fondo para la Inclusión Económica en Zonas Rurales, de los ingresos 
del Gravamen Minero y del Fondo de Promoción a la Inversión Pública 
Regional y Local.

En la República Dominicana, en el último año una ley del Congreso 
despojó a la comuna capitalina de la gestión de sus mercados; se debatió 
un proyecto sobre tránsito y transporte terrestre que quita atribuciones a 
las municipalidades. También la gestión del relleno sanitario del norte ca-
pitalino se quiso subsanar con una propuesta de intervención del gobierno 
central. Adicionalmente, el gobierno dominicano continúa incumpliendo 
la obligatoriedad de la transferencia a las municipalidades el 10% de sus 
ingresos fiscales, remitiendo sólo el 3,9%. Pese a perder quinientos millo-
nes de dólares anuales, las tres asociaciones municipales41 no demandaron 
al gobierno de Danilo Medina por ello ni por otros incumplimientos de las 
leyes de descentralización.

En la República Bolivariana de Venezuela, donde comenzó el proceso 
recentralizador, los avances sobre la descentralización ha sido constantes 
durante lo que va del siglo. Los académicos de ese país denominan este pro-
ceso como de involución de la descentralización (Delfino, 2008) o recen-
tralización (Mascareño, 2005), que se combinó con un autoritarismo fuer-
temente personalista. El funcionamiento del Consejo Federal de Gobierno, 
creado por la Constitución de 1999 con el propósito de planificar y coordi-
nar las políticas descentralizadoras, nunca fue reglamentado. Los ingresos 
extraordinarios derivados de la renta petrolera se transfirieron exclusiva-
mente al gobierno central en desmedro de los gobiernos estaduales y loca-
les, que los utilizó discrecionalmente. Las leyes de Tránsito Terrestre, Avia-
ción Civil, Puertos, Licitaciones y Administración Pública subordinaron a 
las directrices nacionales la actuación de niveles estadual y municipal. Otra 

(41) La Federación Dominicana de Municipalidades, la Asociación Dominicana de Regi-
dores y la Asociación Dominicana de Distritos Municipales.
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política centralizadora han sido las “misiones”, creadas con el propósito de 
atender problemas urgentes de la población más desfavorecida a través de 
fondos directamente manejados por la presidencia bolivariana, sin ninguna 
intermediación. También la empresa estatal Petróleos de Venezuela S.A., 
propietaria de ingentes ganancias por el incremento del valor internacional 
del petróleo, ha sido utilizada para intervenir directamente en los territorios 
en ámbitos alejados de su competencia, obviando a las autoridades locales.

Los Consejos Comunales constituyen una de las expresiones boliva-
rianas de la descentralización: creados para ser instancias de participación, 
concluyeron ejecutando políticas públicas territoriales con absoluto desco-
nocimiento de autoridades locales, aunque dependiendo jerárquica y pre-
supuestariamente de la Comisión Nacional Presidencial del Poder Popular, 
que orienta, coordina y evalúa su comportamiento. La otra fue la creación 
por ley habilitante del sistema de planificación centralizada, que subordinó 
a todos los organismos públicos, incluidas las municipalidades, a desarro-
llar sus actividades de acuerdo a los objetivos fijados por el Estado para 
la construcción del socialismo. Esta misma norma autorizó la designación 
por el presidente de la República de autoridades regionales, con amplias 
funciones en lo atinente a la planificación, ejecución, seguimiento y con-
trol de las políticas, planes y proyectos de ordenación y desarrollo del terri-
torio. Recientemente, el gobierno bolivariano creó tres Corporaciones de 
Desarrollo Integral del Pueblo, cada una de ellas a cargo de un “protector”, 
en aquellos Estados donde el oficialismo fue derrotado. En algunas mu-
nicipalidades se tomó la decisión de nacionalizar espacios específicos42 o 
quitar competencias43 o proponer modificaciones en los ejidos municipa-
les, con el fin de afectar a alcaldes opositores. También el gobierno, en las 
recientes protestas de 2014, avanzó en el encarcelamiento y destitución de 
alcaldes44, y otros veintitrés –de los setenta y seis alcaldes opositores– se 
encuentran con procesos judiciales abiertos tres meses después de haber 
tomado posesión de sus cargos45.

En otros países también ha habido recentralizaciones. En la República 
del Ecuador, durante el gobierno de Rafael Correa, inmerso en la ejecu-
ción de las reformas propulsadas por la reforma constitucional de 2008, 

(42) Como el Parque Recreacional Sur, la plaza Monumental y el Teatro Municipal de la 
ciudad de Valencia, en el Estado de Carabobo.
(43) En el Distrito Mayor de Caracas, en 2008.
(44) El alcalde de San Cristóbal, en el Estado de Carabobo, y su homólogo del municipio 
de San Diego, en el Estado de Táchira.
(45) Esto fue denunciado recientemente por la opositora Asociación de Alcaldes por Venezuela.
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algunas municipalidades han denunciado verse afectadas por la transfe-
rencia de atribuciones decidida por el Consejo Nacional de Competencias, 
como en el caso de la forestación y reforestación: el fin del proceso aún 
está nutrido de interrogantes. En la República de Panamá, el presidente 
Ricardo Martinelli refrendó una ley creando la Secretaría de la Cadena 
de Frío, que nacionalizó los mercados públicos y centros de abastos mu-
nicipales, incluyendo los bienes inmuebles, violando el régimen munici-
pal vigente; luego esta repartición fue reemplazada por la empresa estatal 
Mercados Nacionales de Cadena de Frío S.A., que funciona bajo el dere-
cho privado. En síntesis, un proceso que no conoce de sesgos ideológicos 
de sus gobernantes.

5. Consecuencias posibles de la recentralización

Este capítulo ha tratado de demostrar, de modo indiciario, la emergen-
cia de un ciclo centralizador en América Latina, que revierte el empode-
ramiento municipal de las últimas tres décadas. Iniciado a comienzos del 
siglo, parece transformarse en una tendencia que sobrepasa las diferencias 
ideológicas. Quizás se manifiesta más radicalmente en algunos de los go-
biernos del socialismo del siglo XXI, dado que en ellos la recentralización 
busca la subordinación de los poderes territoriales locales dentro de lógicas 
jerárquicas y acotar la expresión de la oposición democrática. En otros 
gobiernos, si bien plenamente respetuosos de la voluntad popular, la re-
centralización viene justificada en la ineficiencia de los gobiernos locales, 
en la corrupción –como si tal fenómeno fuera patrimonio de este nivel de 
gobierno46– y, como un argumento más elaborado, la búsqueda de equidad 
territorial y una protección uniforme de derechos.

La centralización no supone volver a una situación preexistente hace 
tres décadas; con los elementos analizados en este capítulo, podemos con-
jeturar que afectará más la dimensión administrativa –con excepción de la 
República Bolivariana de Venezuela, donde está en peligro la democracia 
local–. Sin embargo, el recorte competencial y la creciente discrecionali-
dad en las transferencias presupuestarias tendrán su correlato en la descen-
tralización política, pues limitan el papel de líderes locales de los alcaldes, 
transformándolos en meros administradores. La participación ciudadana, 
que pudiera erigirse en un contrapeso, es aún débil y choca contra estilos 
de gestión tradicionales, prácticas políticas históricas y conductas auto-

(46) Este argumento ha sido utilizado en países como Guatemala y México.
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ritarias. Tampoco se encuentra vocación de los alcaldes o de las propias 
organizaciones municipales de confrontar frente a las restricciones auto-
nómicas, por lo que el futuro de la democracia local en América Latina no 
resulta venturoso.
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Capítulo 4

Conflictividad social, 
territorialidad y modos de 
acumulación. Una primera 

aproximación teórica
Guido Galafassi1, Diego Pérez Roig2 y Oriana Cosso3 

Introducción

Las ciencias sociales han tenido en la problemática de la conflictividad 
siempre un eje a partir del cual intentar entender y explicar los procesos 
centrales que dan estructura a las sociedades modernas. La construcción 
de la territorialidad no ha escapado a esta ecuación de tal manera que la 
dinámica y la cristalización de situaciones espaciales es también el fruto y 
la consecuencia de diferentes procesos de conflicto. Será importante, en-
tonces, intentar interpretar y explicar las distintas fases del conflicto social 
de los movimientos y organizaciones colectivas en tanto relación dialéctica 
con el modo de acumulación dominante, la determinación espacio-territo-
rial y la construcción ideológico-cultural inherente al momento histórico 
en cuestión; analizando al mismo tiempo el rol que juegan los antagonis-
mos entre sectores y clases sumado a identificaciones socio-culturales y 
políticas en la diferente sucesión y tipología de conflictos y su expresión 
territorial4. Esto no implica minimizar o dar por superada la contradicción 
capital/trabajo, sino abrir la consideración de la serie diversa de contra-
dicciones que se expresan a través de luchas y protestas sustentadas en 

(1) UNQ y Conicet.
(2) UNQ y Conicet.
(3) UNQ y CIC-BA.
(4) Esto implica dejar de lado todo monismo teórico-metodológico que conllevaría darle 
una prioridad ontológica casi absoluta a la estructura o el agente, el sistema o el actor, lo 
colectivo o lo individual; para en cambio adoptar una perspectiva más compleja de estas 
interacciones, tal como lo intentaron Marx, Braudel, Elias (1988), Polanyi (1989), Foucault 
y Bourdieu (2005).
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antagonismos de otra índole (género, etnia, cultura, política) interpelando 
permanentemente al proceso de construcción de identidades colectivas y 
conciencia social, que complejizan y enriquecen el análisis de la ecuación 
estructural. 

Las interpretaciones mayoritarias sobre el conflicto social como des-
ajustes del sistema, a principios del siglo XX, dieron lugar a su concepción 
como “funcional” primero (Coser, 1954) y como “expresión”, luego, de 
la natural puja entre intereses individuales (rational choice, movilización 
de recursos, etc.). De esta manera, el sujeto colectivo y su construcción 
de identidad y organización devinieron fenómenos a ser explicados e in-
terpretados por sí mismos, por cuanto en la base siempre se considera al 
individuo (sea más o menos egoísta) como la unidad de todo proceso so-
cial. La variable territorial siempre ha quedado afuera de estas líneas de 
explicación.

Es nuestra intención aproximarnos al fenómeno del conflicto social 
para ofrecer una explicación alternativa, que a partir del carácter dialéc-
tico del proceso social trate de interpretar los conflictos y la aparición de 
diferentes movimientos y organizaciones sociales en relación con el modo 
de acumulación en el cual se gestan y emergen, fundamentalmente como 
expresión de un proceso histórico-espacial que se interpenetra con las di-
mensiones y dinámicas del sujeto social particular, en los correlacionados 
procesos de producción de subjetividades. Las configuraciones espacio-
territoriales en correlación con las formas productivas y sociales condicio-
narán la conflictividad emergente determinando posibilidades y formas de 
expresión del conflicto en base a los sujetos dominantes de esa conjunción 
histórico-espacial. Se puede observar, por ejemplo, una correlación entre la 
centralidad de la clase obrera en los momentos y en los espacios de fuerte 
desarrollo industrial potenciando la formación de una conciencia clasista a 
través de la experiencia (Thompson, 1963). También se observa el desarro-
llo de conflictos agrarios y campesinos, con sus identidades particulares, 
en aquellos espacios poco o nada industrializados; o, en cambio, podemos 
encontrar movimientos de desocupados, tan característicos de la reciente 
transición secular en Argentina, justamente cuando la tasa de industrializa-
ción y empleo bajan drásticamente. Finalmente, James O’Connor (2001) 
vincula movimientos ambientales y urbanos en relación con la descompo-
sición de las condiciones de la producción en los países industrializados, 
razón por la cual cobran fuerza en los años 60 a pesar de haber existido en 
germen desde mucho antes, al ser un momento histórico en que confluyen 
matrices de ideas antisistémicas y contraculturales. 
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Acumulación y comportamiento colectivo

El estructural-funcionalismo de Talcott Parsons y seguidores consti-
tuye un esquema de análisis social que se preocupa más por el carácter 
disruptivo del conflicto, desde el momento en que lo considera como sim-
ples “tensiones” generadas por el desarrollo desigual de los subsistemas 
de acción. Parsons sostiene una mirada macrosociológica de la sociedad 
moderna altamente diferenciada, que estudia y legitima en sus escritos has-
ta el punto de afirmar que los Estados Unidos representan la “sociedad de 
plomo” que culmina el proceso evolutivo (Parsons, 1971)5. La llamada 
Escuela de Chicago, en cambio, despoja al conflicto y al comportamiento 
colectivo de toda caracterización disfuncional. Ezra Park (1946) es el pri-
mero que define al comportamiento colectivo como “la conducta de los 
individuos bajo la influencia de un impulso que es común y colectivo, un 
impulso, en otras palabras, que es el resultado de la interacción social”. 

A la clásica interpretación en tanto disfunción sistémica o tensión es-
tructural funcionalista, el interaccionismo simbólico opone una explicación 
alternativa. Herbert Blumer (1934) termina por definir las diferencias con 
el estructural funcionalismo respecto a las características y papel del con-
flicto en la sociedad. Bajo la premisa de la interacción social, el significado 
particular que cada actor otorga a cada objeto y hecho de la realidad, junto 
a la asociación como construcción consciente, evaluada e interpretada por 
cada uno de los sujetos, el conflicto no aparece ya como algo dado, como 
una tensión preestablecida o deducible de las disfunciones estructurales. 
Por el contrario, el conflicto y los movimientos sociales son dinámicos, 
libres de cualquier sobredeterminación conceptual, sólo el resultado de la 
interacción social de ese tiempo y espacio particular. Se trata de la reafir-
mación del individualismo metodológico como esquema interpretativo de 
lo social frente al estructural funcionalismo y la posibilidad de encontrar 
estructuras fijas y determinaciones del proceso histórico. Esta discusión 
también lo enfrenta con el materialismo histórico y su premisa básica acer-
ca de hombres y mujeres en tanto seres sociales

(5) “(La sociedad norteamericana) sintetiza en un alto grado la igualdad de oportunidades 
subrayadas por el socialismo. Presupone un sistema de mercado, un orden legal robusto, 
relativamente independiente del gobierno, y un estado nación emancipado del control de 
la religión y la etnia. La revolución educativa ha sido considerada como una innovación 
crucial, especialmente respecto al énfasis en el modelo asociativo, así como a la apertura 
de oportunidades. Sobre todo, la sociedad norteamericana ha ido más lejos que cualquier 
sociedad de tamaño parecido en su disociación de las viejas desigualdades adscriptivas y en 
la institucionalización de un modelo básicamente igualitario” (Parsons, 1971: 114).
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(...) que hacen su propia historia, pero no la hacen a su libre arbitrio, bajo 
circunstancias elegidas por ellos mismos, sino bajo aquellas circunstan-
cias con que se encuentran directamente, que existen y les han sido lega-
das por el pasado (Marx, 1981: 404). 

Al considerar la relación dialéctica entre conflicto social y modo de acu-
mulación, sin embargo, el problema se complejiza y nos obliga a involucrar 
nuevas categorías de análisis. Implica abordar la articulación entre un deter-
minado modo de producción y proceso de desarrollo territorial/tecnológico, 
y correlaciones de fuerza entre clases y fracciones de clases, que también 
producen aspectos legales, culturales y normativos que les sirven como 
marco. Entonces, a partir de la ley general de la acumulación capitalista, 
podemos diferenciar períodos históricos o recortes espaciales en donde la 
acumulación adquiere características específicas, según la articulación que 
proponemos (Marx, 2004; Mandel, 1980; Luxemburg, 1988). Es esta espe-
cificidad la que intentamos conceptualizar como modo de acumulación6. 

Individualismo jurídico, libertad contractual e igualdad de oportunida-
des, todo normativamente establecido, constituyen el componente político 
de la acumulación de capital en mercados competitivos donde el trabajo es 
una mercancía más, una vez que el trabajador fue separado de sus medios 
de producción y de vida. El Estado, a la vez que facilitador de los meca-
nismos de mercado es el garante de las condiciones de “paz, propiedad e 
igualdad” (Luxemburg, 1988, 2007) para que la acumulación se lleve ade-
lante bajo formas regladas. En la llamada acumulación primitiva, está fuer-
temente presente la estrategia de la apropiación por la fuerza tanto de las 
vidas humanas, así como del territorio y sus recursos, con la consiguiente 
destrucción de lazos comunitarios –y que en sus formas más clásicas se 
situaría en un supuesto “estado originario” (Marx, 2004) o en todo caso 
como algo “externo” al sistema capitalista (Luxemburg, 2007).

Las tierras y pasturas comunales mantenían vivo en la comunidad un 
vigoroso espíritu cooperativo; los cercamientos lo hambrearon. Históri-
camente, los campesinos tenían que trabajar juntos amigablemente, para 
acordar la rotación de cultivos, la utilización de pasturas comunes, el man-
tenimiento y la mejora de sus pastos y prados, la limpieza de las zanjas, el 
cercado de las tierras. Trabajaban intensamente codo a codo, y caminaban 

(6) Trabajar con modo de acumulación implicará discutir las diferentes apreciaciones teó-
ricas elaboradas, tanto desde la escuela regulacionista (Boyer, 1989; Lipietz, 1992) como 
desde variantes posteriores (Jessop, 1990 y 1996; Hirsch 1992) o críticas desde el marxis-
mo abierto (Bonefeld, 1992; entre otros).
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juntos del campo al pueblo, de la granja al brezal, en la mañana, la tarde y 
la noche. Todos dependían de los recursos comunes para obtener su com-
bustible, su ropa de cama, y forraje para su ganado, y poniendo en común 
muchas de las necesidades de subsistencia, eran disciplinados desde la 
primera juventud para someterse a las reglas y costumbres de la comuni-
dad. Luego de los cercamientos, cuando cada hombre pudo apropiarse de 
una porción de la tierra y expulsar a sus vecinos, se perdió la disciplina de 
compartir las cosas con los vecinos, y cada hogar se convirtió en una isla 
en sí misma (Thirsk, 1967).

 Sin embargo, al considerar las transformaciones globales del modo de 
acumulación desde mediados de la década de 1970, diversos autores sos-
tienen hoy la pervivencia de varios de los mecanismos de la llamada acu-
mulación originaria, tanto en las áreas periféricas como en las economías 
capitalistas “desarrolladas” y los conceptualizan como “nuevos cerca-
mientos” (Midnight Notes Collective, 1990; De Angelis, 2012; Bonefeld, 
2012; Perelman, 2012) o “acumulación por desposesión o despojo” (Har-
vey, 2004; Roux, 2007). La continuidad de varios de los componentes de 
la acumulación originaria nos obliga entonces a establecer ciertos puntos 
centrales que nos permitan identificar y al mismo tiempo diferenciar pro-
cesos, para de esta manera poder establecer correlaciones con tipologías de 
conflictos, sujetos y demandas. Tanto en la reproducción ampliada (acumu-
lación propiamente dicha) como en la llamada acumulación originaria se 
(re)produce la separación entre productores y medios de producción, pero 
mientras la primera implica la reproducción (continua) a escala ampliada 
de dicha separación, en la acumulación originaria podemos hablar de la 
creación ex novo de dicha separación (De Angelis, 2012: 20-24). A su vez, 
mientras en la reproducción ampliada esta separación se da y se mantiene 
“naturalmente” en base al juego conjunto consenso-coerción impuesto por 
las relaciones económico-políticas, en la acumulación originaria la separa-
ción es creada, principalmente, por fuerza directa extraeconómica (que se 
complementa y/o transforma en indirecta, por vía político-legal, en la con-
tinuidad de los mecanismos de este modo de acumulación, como veremos 
más adelante). Y por último, podríamos establecer también que mientras 
en la reproducción ampliada lo que predomina son los mecanismos de ex-
plotación/extracción de plusvalía, en la acumulación originaria sería el me-
canismo de expropiación (vía la fuerza) el predominante. La continuidad 
de los mecanismos de la acumulación originaria7 hace que ésta conviva 

(7) Michael Perelman (2012) sostiene la idea de que el carácter continuo de la acumula-
ción primitiva ya está presente en Marx a pesar que por razones políticas más que teóricas 
enfatizó siempre sobre la “silenciosa compulsión del mercado”.



92 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

actualmente con los procesos de la reproducción ampliada, manifestándose 
una serie diversa de contradicciones y antagonismos además del neurálgi-
co capital-trabajo. Es entonces posible identificar estas contradicciones y 
antagonismos en la conflictividad social, más allá de una simple tipología 
de sujetos (nuevos o viejos movimientos sociales, por ejemplo). Esta con-
tinuidad hace que en el presente, la aparición de procesos y componentes 
de la acumulación originaria respondan a una estrategia del capital con la 
intención de avanzar sobre aquellas áreas de las relaciones sociales toda-
vía no del todo incorporadas al mercado en lugar de su papel “primitivo” 
en la fundación del capitalismo. Así, los mecanismos de la acumulación 
originaria representan en el presente no ya aquello que ocurre antes de la 
emergencia del modo de producción capitalista, sino más bien la base y la 
precondición para que la reproducción ampliada (o acumulación propia-
mente dicha) pueda llevarse a cabo con mayor amplitud. De Angelis apela 
al concepto de “doble movimiento” de Karl Polanyi (1989), en el sentido 
de resistencia por parte de las instituciones sociales de protección ante el 
continuo embate del mercado por avasallar aquello todavía no mercantili-
zado –o no mediado pura y exclusivamente por el dinero. De esta manera, 
el proceso de cercamiento propio de la acumulación originaria puede ser 
identificado en todas las políticas neoliberales –tanto en la periferia como 
en los países centrales– que embistieron contra las áreas de protección en 
términos de derechos comunes creadas tanto por el Estado de Bienestar 
europeo, como por los programas populares-reformistas de la periferia. 
Entonces, los conflictos y procesos de movilización social de la década de 
1990 en esta última región y los actuales conflictos en Europa pueden ser 
entendidos, en parte, como un movimiento de resistencia ante la pérdida de 
aquellos “bienes comunes” que se habían logrado mantener, análogo al de 
la resistencia campesina a los cercamientos de tierras durante la transición 
del feudalismo al capitalismo.

Esta distinción dentro del proceso de acumulación nos permite una pri-
mera correlación diferencial entre acumulación y conflicto social, en lo que 
algunos autores distinguen como un nuevo ciclo de conflictos a lo largo de 
todo el mundo basados en la desposesión, que más adelante discutiremos 
(Riker, 1990; Federici, 1990; Levidow, 1990; Harvey, 2004).

Modo de acumulación y conflictos sociales constituyen una unidad 
dialéctica, una correlación procesual en tiempo y espacio. Así, sin excluir 
la subjetividad del análisis, es necesario, empero, tener en cuenta las rela-
ciones dialécticas con los procesos sociales e históricos en los cuales los 
conflictos se inscriben, entendiendo que no pueden explicarse cabalmente 
por sí mismos, ni en referencia única al sujeto que los encarna. Dependerá 
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de la tipología del conflicto, la mayor o menor importancia de cada uno de 
los factores (estructurales, económico-productivos, políticos, simbólicos, 
ideológicos, culturales, subjetivos, etcétera), pero necesariamente la corre-
lación dialéctica acumulación-conflicto estará presente en una explicación 
de mayor profundidad y complejidad, en tanto fenómeno que remite siem-
pre a una totalidad concreta (Kosik, 1967). En lo sucesivo, intentaremos 
explicitar esta relación a partir de un recorte de dos momentos en la trayec-
toria de la economía-mundo capitalista.

Conflictos sociales 
en la era del fordismo-keynesianismo

Notas sobre el modo de acumulación

El keynesianismo, al menos desde la perspectiva de su teórico funda-
cional, buscó estabilizar el capitalismo evitando la represión abierta, la 
irracionalidad, el militarismo y el chauvinismo propios del fascismo y el 
nazismo. La reconstrucción capitalista debía tener en cuenta e incorporar 
en su análisis a la lucha de clases y el status autónomo que la clase traba-
jadora había adquirido a partir de 1917. En otras palabras, la ciencia y la 
política debían ser capaces de contener y absorber la constante amenaza de 
que la clase trabajadora se saliera de la relación social capitalista (Negri, 
1994). Debían controlarse los factores dinámicos del crecimiento, de ma-
nera que se mantuviese inalterada la correlación de fuerzas. Este problema, 
sin embargo, no se resolvió sino con posterioridad a 1945. Recién en este 
momento el fordismo pudo imponer la producción en masa y el consumo 
masivo, otra forma de reproducción, control y dirección de la fuerza de tra-
bajo, y una nueva estética y psicología. En primer lugar, porque en los años 
de entreguerras, la correlación de fuerzas entre clases y fracciones de clase 
había dificultado la imposición generalizada de un sistema de producción 
basado en el trabajo repetitivo durante varias horas, que excluía al trabaja-
dor de cualquier tipo de participación en su diseño, ritmo y programación. 
“Hizo falta una revolución mayor en las relaciones de clase (…) para que 
el fordismo pudiera difundirse en Europa” (Harvey, 2008: 151). En segun-
do término, porque aquella correlación también había impedido el diseño 
y la implementación de nuevas modalidades y mecanismos de intervención 
estatal, que se correspondieran con las exigencias de la producción fordista 
y lograran resolver las incapacidades crónicas del capitalismo para garanti-
zar las condiciones básicas de su propia reproducción.
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Hubo, entonces, nuevos compromisos y reposicionamientos de los ac-
tores fundamentales del proceso de desarrollo capitalista. Desde el punto 
de vista de los trabajadores, la derrota que sufrieron los movimientos obre-
ros radicales en el momento inmediatamente posterior a la Guerra, per-
mitió la implementación de nuevos controles sobre la fuerza de trabajo y 
los compromisos que posibilitaron el fordismo. Si bien la subordinación y 
el acostumbramiento del trabajador nunca pueden completarse de manera 
absoluta, en general los sindicatos se vieron obligados a negociar aumentos 
salariales por un mayor disciplinamiento de la fuerza de trabajo y mejoras 
en la productividad.

La clave para la renovación de la acumulación capitalista fue el cam-
bio en las relaciones del trabajo. La nueva disciplina impuesta sobre 
el trabajo a través de la recesión, la experiencia del fascismo en al-
gunos países y la experiencia de la guerra en casi todos, combinó con 
las innovaciones administrativas asociadas con el fordismo y con las 
nuevas tecnologías para aumentar enormemente la tasa de explotación 
(Holloway, 2003: 77).

El poder corporativo se dirigió a inversiones que incrementaran la 
productividad, garantizaran el crecimiento económico y elevaran los ni-
veles de vida, “mientras se afianzaba una base estable para la obtención 
de beneficios” (Harvey, 2008: 157). Por obra de la competencia y de las 
grandes inversiones requeridas en capital fijo, hubo una agudización de la 
tendencia a la concentración y centralización de capitales, y por lo tanto, 
de prácticas oligopólicas y monopólicas. Las corporaciones, sin embargo, 
debieron aceptar la convivencia con los sindicatos, e intercambiar mejoras 
en la productividad por beneficios salariales.

El Estado operó como garante de las condiciones de demanda re-
lativamente estables necesarias para que dichas inversiones en capital 
fijo resultasen rentables. Fue necesario entonces dominar los ciclos de 
negocios a partir de diversas políticas fiscales y monetarias, regular los 
acuerdos salariales y los derechos de los trabajadores en el proceso de 
producción, y realizar importantes desembolsos en materia de seguridad 
social, salud, educación y vivienda. El rol asumido por los estados na-
cionales dentro del sistema global de regulación social hizo que gobier-
nos de muy diferentes características ideológicas –gaullistas en Francia, 
Partido Laborista en Gran Bretaña, Democracia Cristiana en Alemania 
Occidental– se comprometieran con un crecimiento económico estable, 
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aumentos de los niveles de vida materiales, control de las variables eco-
nómicas y las relaciones salariales, etcétera.

De esta manera,

(…) el fordismo de la posguerra puede considerarse menos como un mero 
sistema de producción en masa y más como una forma de vida total. La 
producción en masa significaba uniformidad del producto así como con-
sumo masivo; y eso significaba una nueva estética y una mercantilización 
de la cultura (…) El fordismo también se construyó sobre la estética del 
modernismo y contribuyó a ella (…) de manera explícita, mientras que las 
formas de intervencionismo estatal (…) y la configuración del poder po-
lítico que daba coherencia al sistema descansaban en las concepciones de 
una democracia económica de masas soldada por un equilibrio de fuerzas 
entre distintos intereses (Harvey, 2008: 159).

El “éxito” del fordismo, no obstante, excluyó a muchos sectores 
de sus beneficios. Los cambios en el régimen de acumulación abrieron 
múltiples focos de conflicto dialécticamente relacionados con éste. Las 
negociaciones salariales y la mejora general del nivel de vida de los tra-
bajadores se restringieron a determinados sectores de la economía y es-
tados nacionales. La división entre mercados laborales “monopólicos” 
(integrados por fuerza de trabajo blanca, masculina y sindicalizada) y 
“competitivos” (mucho más heterogéneos y sin una cobertura de privile-
gios) generó tensiones sociales y procesos de movilización por parte de 
los sectores excluidos –movimiento de derechos civiles, feministas, et-
cétera– que desbordaron las capacidades de contención de los sindicatos. 
Asimismo, la legitimación del poder estatal dependía cada vez más de su 
capacidad de extender los beneficios del fordismo, y de ampliar servicios 
como salud, educación, vivienda, a escala masiva. Y la única respuesta 
posible ante esta necesidad era una continua aceleración de la producti-
vidad laboral en el sector corporativo de la economía. Desde el punto de 
vista cultural, además, comenzó a manifestarse un creciente descontento 
respecto de la estética funcionalista austera, fundada en una racionalidad 
burocrática despersonalizada. 
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Los nuevos movimientos sociales 

Estos años representaron para el mundo entero una década de rebe-
liones, protestas y revoluciones en más de un sentido, no sólo político y 
económico, sino también, y sobre todo, cultural-ideológico, subjetivo y 
simbólico. Si como dice Marshall Berman (1998), en la modernidad “todo 
lo sólido se desvanece en el aire”8, en esos años la modernidad pareció 
potenciarse y acelerar el desvanecimiento de sus propios supuestos. 

Las revueltas en Europa eran comunes desde hacía ya varios siglos 
–ya fueran de matriz burguesa o anticapitalista–, pero en los años 60 y 70 
tuvieron una impronta particular, por cuanto no sólo tendieron a impug-
nar al capitalismo, sino también a todo el estilo productivista-consumista 
en el que se había convertido el territorio híper-desarrollado del Primer 
Mundo. A pesar de la integración de la clase trabajadora al pacto fordista 
y la pérdida de objetivos revolucionarios en la mayor parte de sus filas, 
en Estados Unidos se produjeron procesos de movilización y conflicto de 
diversa índole que marcaron parte de la tónica del período. Las protestas 
por los derechos civiles en los estados sureños de la unión; la resistencia 
frente a la invasión norteamericana sobre el territorio vietnamita; impor-
tantes y masivas revueltas estudiantiles en las universidades; el hippismo 
y el movimiento beatnik denunciando el materialismo consumista mo-
derno justamente en su lugar de máxima expresión; y hasta la llamada 
nueva izquierda o liberalismo radicalizado, que se animaba a avanzar 
sobre los tradicionales tópicos políticos del limitado juego de la demo-
cracia norteamericana.

La generalización de este tipo de conflictos en los países centrales dio 
origen a lo que el individualismo metodológico denominó “nuevos movi-
mientos sociales” (NMS). En la sociología, los estudios sobre la estratifi-
cación y las clases que decretaron el fin de la lucha de clases (desde pers-
pectivas funcionalistas e interpretativistas), fueron el prolegómeno para 
buscar la definición de otros sujetos en tanto participantes de un conflicto 
de intereses en una sociedad equilibradamente competitiva. Estas inter-
pretaciones se asentaron sobre los cambios en el modo de acumulación 
señalados, que reconfiguraron los procesos de hegemonía, dominación y 

(8) Frase resumida que remite a la cita textual del Manifiesto Comunista, tal como sigue: 
“Todas las relaciones fijas y herrumbradas, con su séquito de representaciones y opiniones 
ancestralmente veneradas, son disueltas; todas las relaciones recientemente formadas en-
vejecen antes de poder osificarse. Todo lo establecido y estable se evapora, todo lo santo es 
profanado, y los hombres se ven, por fin, obligados a contemplar con una mirada sobria su 
opinión en la vida, sus relaciones recíprocas”.
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resistencia, sin los cuales no es posible entender la renovación de los con-
flictos y de las identidades participantes. 

El pacto capital-trabajo en el que ingresaron las organizaciones sindi-
cales tradicionales de los países centrales generó un paulatino abandono 
general de los objetivos revolucionarios, al que se le opusieron demandas 
de des-burocratización de la izquierda, reivindicaciones clasistas y autó-
nomas de la clase obrera, y la movilización radicalizada de los estudiantes 
–que dieron origen, por ejemplo, al Mayo Francés y al Otoño Caliente Ita-
liano (Tronti, 1966; Negri, 1972). Al mismo tiempo, también crecieron y 
se fortalecieron una gran diversidad de organizaciones y movimientos eco-
logistas y ambientalistas –que habían sentado sus bases décadas atrás (cfr. 
Galafassi, 2006)–, junto a una revitalización del feminismo, y se produjo el 
surgimiento de movimientos pacifistas en respuesta a la amenaza nuclear. 

Si bien estos movimientos se encontraban fuertemente interrelaciona-
dos e imbuidos de una crítica a la concepción sesgadamente material de 
la existencia, muchos la hacían sobre una base no clasista. En general, se 
focalizaron en la órbita de la politización de la vida cotidiana para intentar 
dar respuesta a la colonización del mundo de la vida en tanto dinámica de 
extensión mercantilista a todos los aspectos de la existencia. Y en algunos 
casos esto implicó denunciar y desafiar el pacto capital-trabajo que dejaba 
incólumes las relaciones de desigualdad de género o división sexual del 
trabajo, así como la instrumentalización mercantilista del hábitat humano 
y de la naturaleza en su conjunto, la división internacional del trabajo y el 
militarismo, o la anátomo-política de la sociedad disciplinaria (Foucault, 
1980). Se trató de una vuelta reflexiva sobre la construcción y resignifi-
cación de los valores culturales y la propia subjetividad que implicó tam-
bién focalizar en las relaciones de dominación y reproducción ideológica, 
dentro de una pugna por un concepto extendido de ciudadanía que incor-
porara derechos ecológicos; la defensa de las identidades elegidas contra 
la estandarización y alienación; y la promoción de la desmercantilización 
de ciertos consumos esenciales de tal manera de frenar la invasión de 
la esfera privada por las relaciones sociales de producción de mercado 
(Piqueras, 2002). Esta rica serie de movilizaciones de los años 60 y 70 
expresó un renovado intento de resistencia y protesta frente a la sociedad 
disciplinaria –presente tanto desde el primer al tercer mundo– que había 
incubado las tragedias del siglo XX. 
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Acumulación y conflicto en América Latina

La integración regional en el mercado mundial

A lo largo de toda su geografía histórica, la economía de mercado ha 
organizado su funcionamiento a partir de una lógica polarizante del siste-
ma, que tiende a la generación de una dialéctica centro-periferia, regida 
por la configuración de relaciones asimétricas e intercambios desiguales 
entre las distintas áreas. Mientras que las zonas que constituyen los polos 
más dinámicos de la acumulación absorben un mayor porcentaje de los 
beneficios generados a nivel mundial, las zonas semiperiféricas y perifé-
ricas permanecen estructuralmente subordinadas a los requerimientos de 
los centros dominantes (Wallerstein, 2010). De hecho, es en los espacios 
periféricos donde el despojo adquiere históricamente su perfil más descar-
nado. Incluso, tendencialmente, el avance de la acumulación por despose-
sión en dichos territorios ha sido condición de posibilidad para garantizar 
la continuidad de la reproducción ampliada en los territorios del centro 
(Amin, 1981). Por lo tanto, existe una “unidad constitutiva” entre el mundo 
hegemónico y el subordinado, ya que ambos han surgido y se han conso-
lidado en el mismo proceso histórico de conformación del sistema-mundo 
como un todo integrado, que se configura como un mercado mundial y una 
división internacional del trabajo a partir de un ordenamiento interestatal 
jerarquizado (Wallerstein, 2010), con la transferencia de valor desde las 
periferias a los centros como uno de los elementos decisivos de esta cons-
trucción asimétrica (Amin, 1975).

De modo que, tal cual lo enuncia la larga bibliografía sobre el tema, 
entre los espacios “desarrollados” y los “subdesarrollados” no hay una dife-
rencia de etapa o de estado del sistema productivo, sino de posición dentro 
de una misma estructura económica internacional de producción y distribu-
ción, definida sobre la base de relaciones de dominación de unos países so-
bre otros. Ambos polos de la ecuación son el resultado de un único proceso 
histórico, donde los países “desarrollados” del mundo, así como también las 
áreas “modernas” dentro de cada contexto nacional, progresan a costa de la 
persistencia del “subdesarrollo” y la dependencia en los países “periféricos” 
y zonas “tradicionales” de cada territorio, respectivamente (Beigel, 2006).  

Es en este marco que la bibliografía entiende la dependencia histórico-
estructural latinoamericana, que se remonta a la conquista de América en el 
siglo XVI, y permanece vigente –bajo diversas formas– hasta nuestros días. 
Con la conquista del “nuevo” continente se inaugura la modernidad y, pa-
ralelamente, como su complemento oculto y necesario, el proceso colonial 
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que se impone por sobre todos los procesos civilizatorios alternativos. Como 
resultado de este desarrollo colonizador, el capitalismo se genera y expande 
a escala global, con Europa –y luego EEUU– como centro hegemónico de 
poder, y América (Latina) como la primera periferia del sistema-mundo en 
gestación (Quijano, 2000 y 2007). El colonialismo clásico se transformará, 
posteriormente, en “colonialismo interno” y “neocolonialismo”, sobre el 
sustrato siempre presente de la colonialidad del poder, en tanto eje articu-
lador del patrón universal del capitalismo eurocéntrico hasta nuestros días.

Al mismo tiempo, la incorporación de los bienes naturales de la región 
al sistema-mundo como mero recurso a ser explotado, es parte sustantiva 
de la lógica de la modernidad/colonialidad. Ecosistemas enteros fueron 
apenas concebidos como plataforma de tierras disponibles e incorporadas 
al espacio hegemónico europeo por su enorme rentabilidad. De esta mane-
ra, la génesis del subdesarrollo se encuentra en la colonización que intro-
duce el mercado desde el exterior en las sociedades latinoamericanas, y en 
la división internacional del trabajo a partir de la cual esas economías son 
integradas al sistema mundial. En este sentido, desde el siglo XVI, pero 
muy especialmente a partir del siglo XIX, la región fue especializándose 
esencialmente en la producción de alimentos y materias primas, en función 
de las necesidades que el desarrollo de la gran industria manufacturera y 
el crecimiento de la clase obrera imponía a los países centrales. De modo 
que, mediante su incorporación al mercado mundial como proveedora de 
bienes-salario, América Latina, tal como lo ha explicado largamente la teo-
ría de la dependencia, contribuirá a reducir el valor real de la fuerza de 
trabajo en los países industriales, permitiendo que los incrementos en la 
productividad se transformen en cuotas de plusvalía relativa cada vez más 
elevadas para dichas economías (Marini, 2007). En paralelo, los países 
del subcontinente irán convirtiéndose en los importadores privilegiados de 
aquellas manufacturas, siendo el progresivo deterioro de los términos de 
intercambio la base de una relación económica desigual. 

Conflictos sociales entre la reproducción ampliada y la acu-
mulación originaria

Podemos ver entonces que, en América Latina los mecanismos de la 
acumulación originaria interactúan en un juego permanente con las de-
finiciones de la reproducción ampliada dominante, conformando así una 
compleja trama de conflictos sociales. El moderno proceso socio-histórico 
de producción/reproducción explota más que ningún otro al trabajo huma-
no (y su subjetivación), a la naturaleza en forma de recursos naturales, y al 
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territorio, en tanto sostén complejo de todas las actividades de extracción, 
producción, intercambio y reproducción de la vida social y también sim-
bólica. Tal como conceptualizaron los pensadores frankfurtianos, especial-
mente Horkheimer y Adorno (1969), ha sido esta racionalidad instrumental 
la que ha guiado el desarrollo moderno (Galafassi, 2002 y 2006). Es la pro-
pia “lucha civilizatoria” la que se despliega en la construcción y uso de este 
“territorio moderno”, que necesariamente se estrella con una definición 
mecanicista que privilegie sólo el espacio físico desplegado como soporte 
inmanente de las actividades. Así, espacio material y espacio simbólico 
son dialécticamente sostén y creación de la historia y la cultura, al mismo 
tiempo que de ellos emana también el proceso de construcción de utopías 
colectivas y alternativas societales, de las cuales América Latina constitu-
ye un ámbito de objetivación. 

Reproducción ampliada y pervivencia de mecanismos de la acumula-
ción originaria –como caras de una misma moneda– han definido la histo-
ria americana como  proceso de reconfiguración de los ritmos de vida de 
los sujetos y de alteración permanente del paisaje, insertos en un patrón 
de desarrollo marcado por los grandes centros de concentración mundial. 
Actúan así los territorios periféricos como soporte complejo del proceso 
extractivo-productivo de insumos para las economías de alto nivel de con-
sumo. Al mismo tiempo protagonistas de un proceso periférico de repro-
ducción ampliada tanto para sostener/complementar el proceso extractivo, 
los territorios aparecen configurados como resultado de fuerzas internas 
que promovieron la industrialización, en permanente conflicto entre va-
riantes del modelo de acumulación en el Tercer Mundo.

Al encontrarse en América Latina y toda la periferia mucho más fre-
cuentemente con formaciones económico-sociales en las cuales si bien 
predomina el capitalismo como forma socio-productiva, coexisten sub-
sumidas y/o entrelazados otros modos de producir y socializar, es enton-
ces posible observar tipologías de conflictos y de sujetos sociales de una 
mayor variedad y de una más amplia trayectoria histórica. Reproducción 
ampliada y mecanismos de la acumulación originaria coexisten generando 
por lo tanto una amplia diversidad de conflictos en correlación con esta 
complejidad en los modos de acumulación. 

No puede entonces pensarse la historia del desarrollo socio-territorial 
latinoamericano sin tener en cuenta primariamente la ecuación mercado-
recursos naturales, por cuanto emergió al mundo moderno con el papel 
predominante de proveer materias primas, ya sea recursos minerales o 
agropecuarios (Rupar, 2012). La particular conjunción entre tecnología, 
trabajo y territorio constituye un eje clave de la actual competencia in-



Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 101

ternacional a la vez que pilar fundamental en el proceso de construcción 
de hegemonía. Las disputas internas al mercado, disputas por el grado de 
participación en la distribución de los beneficios, se expresan cada vez más 
fuertemente, tanto por el desarrollo tecnológico como en la carrera por la 
búsqueda de espacios, ya sea para la extracción de los recursos-insumos 
como para la construcción de mercados de consumo, por cuanto expan-
sión/globalización es inherente a toda sociedad bajo las riendas del capital. 

Si la propia acumulación originaria se basó en el proceso de apropia-
ción de tierras y recursos para convertirlos en la matriz esencial de arran-
que del sistema capitalista de producción, su evolución posterior no estuvo 
tampoco ajena a esta ecuación expropiatoria. Es que la acumulación basa-
da en esta apropiación original constituye una de las claves del desarrollo 
moderno que permite expandir en un crecimiento incesante el espacio del 
mercado moderno (vía la privatización de lo que alguna vez fueran bienes 
comunes, naturales o sociales) de tal manera de avanzar en el proceso de 
mundialización. Esta acumulación en un sector (clase social y territorio), 
mediada por la desposesión de otro, adquiere entonces en la actualidad 
una evidente visibilidad, cuando el agotamiento de muchos recursos está 
llamando la atención incluso al propio poder económico. Todo el tercer 
mundo entonces, América Latina en particular, continúa su trayectoria en 
tanto región oferente de espacios y territorios naturales y rurales para la ex-
tracción de hidrocarburos, minerales, biodiversidad y alimentos (Villamil, 
2012; Pérez Roig, 2012; Acsebrud, 2012) al mismo tiempo que comparte 
su protagonismo con los diversos intentos de industrialización parcial en 
franca desventaja histórica con aquellas regiones que fueron pioneras en la 
producción de manufacturas.

Bajo estas circunstancias, encontrarse cotidianamente en el presente 
con conflictos en donde la disputa por el territorio y los recursos son su 
eje fundamental, no debería sorprendernos. Podemos advertir la correla-
ción tanto entre predominancia de modo de acumulación con tipología de 
conflictos y sujetos participantes de los mismos, como entre conflictos y 
paradigma socio-político, dentro de los matices que ofrecen las diversas 
posiciones subjetivas. La particular configuración socio-histórica deter-
minará en cada caso la cadena de tesis y antítesis, mientras el modo de 
acumulación aparece como el sustrato básico que definirá cuanto menos la 
variedad de sujetos y procesos productivos y reproductivos, a partir de la 
cual se configurará la diversidad de procesos identitarios. 



102 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

La ligazón orgánica entre las formas de acumulación

De lo argumentado podemos concluir que la diferenciación taxativa de 
la serie compleja de conflictos del siglo XX y el que está comenzando, al 
intentar vincularlos a la reproducción ampliada por un lado o a los meca-
nismos de acumulación originaria del otro, aparece como una tarea ficticia 
de la que no hemos de esperar resultados esclarecedores. Salvo algunos 
procesos de luchas obreras que acompañaron la formación de los partidos 
socialistas y comunistas, y las organizaciones anarquistas en el nacimiento 
y consolidación del marxismo en la Europa occidental del siglo XIX con 
una mayor impronta de luchas en el marco de la reproducción ampliada, 
el resto de las grandes revoluciones posteriores han oscilado entre ambas 
posibilidades. Esto no quita que casi todas estas se llevaran a cabo en dé-
cadas en donde el marxismo y toda la intelectualidad crítica planteaban 
mayoritariamente el debate en torno a la contradicción capital-trabajo. En 
la actualidad en cambio, frente a la revalorización y recategorización de la 
vigencia de mecanismos de la acumulación originaria, se pueden identifi-
car muchos conflictos contemporáneos como más cercanos a este proceso, 
dada la persistencia de este tipo de acumulación y con una distancia rela-
tiva de otros conflictos en relación más directa con los derroteros de la re-
producción ampliada. Las actuales luchas ambientalistas, de campesinos y 
de pueblos originarios caen, según muchos interpretes contemporáneos, en 
el esquema que las asocia con lo “nuevo”, distanciándose así de las luchas 
de la clase obrera que habrían quedado en otra etapa o formarían parte de 
otra discusión. 

Pensar, en cambio, los conflictos como un juego permanente entre lu-
chas en el marco de la acumulación de capital “en general” –que entrela-
za orgánicamente reproducción ampliada y mecanismos de acumulación 
originaria– constituye no sólo un desafío intelectual importante sino que 
además obliga a repensar ciertos supuestos para situarnos en un esquema 
un tanto más complejo. Aquí la definición deberá tener necesariamente en 
cuenta los modos de acumulación predominantes en cada tiempo y lugar 
(en correlación con la complejidad de formaciones económico-sociales); 
las características de los conflictos en tanto causas, demandas, perfil ideo-
lógico; la tipología de sujetos involucrados; el entramado político-econó-
mico y por último (en un listado sólo indicativo y nunca exhaustivo) las 
identidades y subjetividades en pugna.

Si pensamos América Latina en particular, quizás resulte más fácil no 
caer en esta opción dicotomizante. Como dijimos, en este territorio se cru-
zan, a lo largo de toda su historia, los debates entre desarrollo y subdesarro-
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llo; dependencia y liberación; indigenismo y occidentalismo; imperialismo 
y nacionalismo, industrialismo y producción agraria; entre capitalismo y 
socialismo. América Latina fue y sigue siendo un campo de disputa entre la 
imposición y la resistencia a modelos de apropiación de recursos naturales 
y humanos. La rica y compleja diversidad cultural y política se entrecruza 
permanentemente con este esquema dialéctico otorgándole a cada situa-
ción histórica tendencias diferenciales que mal nos pueden llevar a hablar 
de procesos equivalentes y homogéneos más allá de ciertas determinacio-
nes básicas conjuntas. 

Podemos apreciar, por ejemplo, que mientras la Revolución Mexicana 
fue una lucha antioligárquica en donde se superponían clases burguesas y 
movimientos subalternos de base campesina en pos de un proyecto mo-
dernizador para los primeros y liberador para los segundos, la Revolución 
Boliviana de 1952 fue un movimiento insurreccional fuertemente obre-
ro, imbuido de ideales bolcheviques en extraña paradoja –al tratarse de 
un país eminentemente campesino e indígena– que resultó finalmente en 
un proyecto reformista que se deshizo del componente proletario primero, 
para corromperse luego (durante el neoliberalismo). Resurge, finalmente 
en nuestros días con la emergencia insurreccional del componente mayori-
tario campesino-indígena, que había tenido escasa presencia en las luchas 
de mediados de los años 50. La Revolución Cubana, que por sus cualidades 
desafía cualquier esquema rígido de interpretación, inauguró una década 
de fuerte rebelión (no sólo política, sino teórica y cultural) en toda América 
Latina, que sólo se clausuró por la acción de sangrientas dictaduras que 
impusieron modelos socioeconómicos y políticos neoliberales e ideológi-
co-culturales neoconservadores, para destruir redes de solidaridades histó-
ricas. Así, vemos que siempre ha operado un modo de acumulación con-
centrado, que conjuga reproducción ampliada y acumulación originaria, 
contra las estrategias de liberación y construcción de modos alternativos. 
Proceso complejo que fue variando a lo largo del tiempo y el espacio, no 
sólo gracias al momento histórico y los proyectos emancipatorios vigen-
tes, sino también a la estructura social y política, a la construcción cultural 
ideológica, y a la lectura que ésta haga de la primera según las característi-
cas de las clases involucradas en los procesos de conflicto. 

Pero lo que definimos como la permanencia en nuestros días de pro-
cesos característicos de la acumulación originaria, rara vez tiene lugar 
fuera de la correlación dialéctica con los procesos de la reproducción am-
pliada, incluso si median entre ambos relaciones de mayor continuidad 
o de mayor discontinuidad. En este sentido lo que podemos identificar 
son tendencias, predominios de procesos que oscilan entre ambas moda-
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lidades de acumulación. Los conflictos sociales se encuentran entrelaza-
dos dialécticamente con estas tendencias. Es esperable que la insurgencia 
obrera no se desarrolle o no sea predominante en espacios o momentos 
cuyo desarrollo industrial sea limitado; y, en el mismo sentido, en aque-
llos momentos o espacios en donde lo que prime sea la producción agraria 
o extractiva, es lógico que se produzcan conflictos con vinculación más 
directa con los procesos identificados con la pervivencia de los mecanis-
mos de la acumulación originaria, en donde el despojo material (de recur-
sos, tierras y formas de vida) sea más explícito y los sujetos sociales y las 
clases y fracciones de clases tiendan a una mayor dispersión identitaria 
que aquella que, en el modo clásico de concebir la opresión, enfrentaba al 
obrero con el capitalista industrial.

Las movilizaciones de campesinos y de pueblos originarios que se 
vienen gestando a lo largo de toda América Latina desde el mismo mo-
mento de la conquista, así como los más recientes movimientos para 
oponerse a los proyectos megamineros, intentaron e intentan poner un 
freno al “saqueo” del territorio que afecta de modo directo la continuidad 
de la vida de cientos o miles de comunidades. Se posicionan tomando 
a la naturaleza y al territorio como un bien común, adoptando de esta 
manera el papel histórico más tradicional en la argumentación sobre los 
fenómenos de despojo por la fuerza, vinculado a los procesos de la clá-
sica acumulación originaria. Territorio y naturaleza en tanto bienes co-
munes remiten directamente a los postulados de Marx y Luxemburgo, 
pero también al tratamiento que hiciera el ecologismo de los años 60 
sobre el tema, con los planteos referidos a la tragedia de los comunes 
(Hardin, 1968) o los planteos actuales que recuperan la discusión sobre 
la pervivencia de los mecanismos ligados a la acumulación originaria 
(Composto, 2012; Cosso, 2012)9. 

Bienes comunes naturales y sociales comparten posiciones y condi-
ciones en la historia de la civilización y así también intentan hacerlo todas 
aquellas organizaciones y movimientos que se inscriben en esta lucha, por 
cuanto la lucha contra cualquier forma de saqueo implica también –aunque 
muchas veces no esté asumido de manera consciente– la lucha contra la 
atomización mercantilista de lo humano en la racionalidad instrumental. 
Tanto los pueblos originarios y campesinos que oponen su organización 

(9) Ver Revista Theomai 25 y 26 dedicadas íntegramente a tratar esta problemática. http://
revista-theomai.unq.edu.ar/NUMERO%2025/Index.htm (25: Modos de acumulación, re-
cursos naturales y dominio colonial en América Latina); http://revista-theomai.unq.edu.ar/
NUMERO%2026/Index.htm (26: Trazos de sangre y fuego: ¿continuidad de la acumula-
ción originaria en nuestra época?).
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comunitaria y su uso común de la tierra y los recursos10, como el movi-
miento Neozapatista, el Movimiento sin Tierra, las tesis del Buen Vivir, 
las asambleas que se oponen al saqueo ambiental del presente, junto a la 
histórica organización comunitaria y cooperativa de la clase obrera en tan-
to “clase para sí”, o las más recientes prácticas organizativas y productivas 
de movimientos de desocupados, asambleas ciudadanas u organizaciones 
de fábricas recuperadas, comparten varias premisas que rescatan la idea 
de bien común, amenazada por los cercamientos y la privatización (ya sea 
temprana o tardía), tanto por los mecanismos de la acumulación originaria 
como por los mecanismos de la reproducción ampliada. 

 

Consideraciones finales

Al constituir América Latina un conjunto de regiones en donde el nue-
vo modo de producción de la modernidad fue impuesto sobre las culturas 
originarias (con formas productivas, políticas y sociales bien diferentes 
del capitalismo y a su vez diferentes entre sí), conforma una compleja tra-
ma de superposición/complementación entre el capitalismo y otros modos 
productivos dando lugar a formaciones sociales sumamente complejas. 
Los conflictos emergen de esta complejidad y, por esta razón, en lugar 
de importar los modelos intelectuales de interpretación de los conflictos 
del capitalismo avanzado, debemos generar modelos de interpretación que 
puedan dar cuenta de ella.

Podemos pensar, así, que los denominados “nuevos movimientos so-
ciales”, al  descentrar las demandas emergentes de la contradicción básica 
capital-trabajo hacia la contradicción capital-condiciones de producción, 
han hecho emerger las formas que asume la  alienación cultural y la pro-
blemática de los bienes comunes más allá de la cuestión de clase (Galafas-
si, 2012). Como tratamos más arriba, con la consolidación, en los países 
centrales, del pacto keynesiano entre capital-trabajo, se desplegó toda una 
serie de luchas fragmentadas, que continúa ampliándose hasta nuestros 
días, por reivindicaciones que exceden el estricto campo material de la re-
muneración salarial (alienación cultural, simbólica, ideológica, cotidiana, 
ambiental, etcétera); que desbordan las perspectivas sobre la contradicción 
capital-trabajo que tienden a reconocer sólo a la clase obrera como sujeto 
válido en los antagonismos de las sociedades modernas. Así, la lucha por 

(10) Problemática que Mariátegui (1928) en sus Siete ensayos de interpretación de la rea-
lidad peruana lo dejó claramente planteado hace ya muchas décadas.
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la “desmercantilización” de las esferas de la vida entraña la intención de 
reconstruir un espacio de bienes comunes más allá de la reproducción am-
pliada del capital, aunque en muchos casos los propios involucrados en el 
conflicto no lo argumenten en este marco de totalidad. Los movimientos 
antiglobalización de los años 90, por ejemplo, sitúan más explícitamente la 
problemática de los bienes comunes, así como las numerosas protestas de 
campesinos y pueblos originarios en América Latina y otras regiones del 
mundo “subdesarrollado”, vuelven a situar la cuestión de la tierra y el te-
rritorio como un aspecto insoslayable de los procesos de acumulación. La 
democracia deliberativa de los muy diversos movimientos asamblearios a 
lo largo del mundo ha vuelto a aparecer, en tanto un bien común organi-
zativo propio de todo movimiento antisistema, como forma de resistir la 
burocratización y dogmatismo de la izquierda y los sindicatos. 

Los conflictos y las luchas deben entenderse entonces en el marco de 
este movimiento, siempre dialéctico, que puede asumir las características 
arquetípicas de la reproducción ampliada (conflictos del mundo del traba-
jo, clase obrera, salarios, desocupación, etcétera) o de la persistencia de los 
mecanismos y componentes de la acumulación originaria (privatización de 
bienes comunes), pero también de las diversas combinaciones complejas 
entre ambos. Sin embargo, los conflictos son a su vez construidos social-
mente desde su significación y su legitimación identitaria y simbólica, en 
las estrategias de protesta y de lucha. Así se produce la variación histórica 
en la conformación tanto de las formas y características en que se dan 
los modos de protesta y lucha, como en las razones más específicas que 
motivan los conflictos. Es muy distinta la conflictividad social en un con-
texto político-ideológico-cultural que potencia la construcción colectiva 
de herramientas de cambio, de cuando priman la competencia e individua-
lización. Así la legitimación de la protesta se construye en la interacción 
entre el entramado complejo de las relaciones de producción y los posi-
cionamientos subjetivos en la construcción de sentidos. En esta diversi-
dad de situaciones, sin embargo, las condiciones del modo de acumulación 
constituyen el componente a reconocer en su interacción dialéctica con los 
antagonismos en disputa. Constituye, cuanto menos, el tejido de relaciones 
materiales, políticas y socioculturales que definen las coacciones socia-
les en las que se asumen decisiones individuales. Esta condición dinámica 
hace que la novedad sea permanente, sucesiva y recurrente.

Los conflictos sociales entonces sólo podrán entenderse en este en-
tramado complejo y dialéctico, y en razón de sus procesos de construc-
ción sociohistóricos. Esto significa abandonar definitivamente cualquier 
intento de monismo teórico-metodológico para ser reemplazado por la 
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visibilización de las relaciones, siempre dialécticas, que no se agotan en 
una simple trama de relaciones sistémicas sin jerarquías. Sólo un proceso 
de conocimiento basado en la comprensión y explicación de las relaciones 
dialécticas asentadas en la presencia de antagonismos nos permitirá supe-
rar los reduccionismos dominantes.
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Capítulo 5

Injusticia ambiental y 
Territorios Vulnerables

Miguel Lacabana, Cristina Carballo, Clara Bressano1 

Introducción

Este artículo forma parte de los avances del proyecto de investigación 
Territorios Vulnerables que se lleva adelante en el Centro de Desarrollo 
Territorial (CDT) y en el Programa Institucional de Intervención Socioam-
biental (Piidisa) de la Universidad Nacional de Quilmes (UNQ). Centrado 
originalmente en el tema del acceso social al agua en sentido complejo, 
fue derivando hacia una dimensión más amplia que lo incluye: las condi-
ciones de injusticia ambiental en que se encuentran los barrios selecciona-
dos como objeto de estudio. Partimos entonces de una revisión crítica que 
impone la inequidad espacial y sus interacciones ambientales como socio 
territoriales en términos de justicia social.

En este sentido, la noción de justicia ambiental permite avanzar con-
juntamente con la noción de segregación espacial en el análisis propuesto. 
En relación a esta segregación, Brain, Cubillos y Sabatini (2007) plantean 
que los factores urbanos como la carencia de servicios e infraestructura de 
calidad se suman los problemas de accesibilidad, mientras que en térmi-
nos sociales se manifiesta en una creciente desintegración social (deserción 
escolar, desempleo, crimen, droga). A esta situación se le superpone, la 
mayor de las veces, un entorno de intensa contaminación ambiental que 
precariza aún más las condiciones de vida de los sectores populares de la 
periferia urbana. La segregación espacial que puede verse como aislamien-
to físico de esos sectores, invisibiliza su situación socioambiental y los 
conflictos socioambientales que de ella se derivan. Si bien los principios de 
justicia ambiental no están presentes explícitamente, pueden reconocerse 
en la lucha de estos sectores por mejorar sus condiciones de vida. 

(1) Director del Piidisa e investigador del CDT y del Dpto. de Economía UNQ; Inves-
tigadora del CDT y Dpto. de Ciencias Sociales UNQ; Investigadora del Piidisa UNQ; 
respectivamente.
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Aunque el artículo refiere fundamentalmente a los aspectos conceptua-
les metodológicos del abordaje del tema bajo estudio, se beneficia de las 
reflexiones llevadas adelante con la puesta en marcha del trabajo de campo 
y el análisis de sus resultados. La imbricación de ambas dimensiones, teó-
rica y empírica, será producto de un segundo artículo donde expondremos 
los resultados de la investigación en curso. En esta oportunidad avanzamos 
sobre una revisión intencional de la justicia ambiental como marco inter-
pretativo de la manifestación visible de los procesos urbanos que hacen a 
la diferenciación social. En este sentido, la repercusión social y los efectos 
ambientales son las coordenadas del enfoque conceptual, la mirada de la 
justicia ambiental, y no estrictamente la discusión del derecho positivo, 
que bien lo realizan los especialistas del campo2.

En la primera parte trata sobre la evolución de la noción de justicia am-
biental, su nacimiento en los Estados Unidos ligado a la lucha por los dere-
chos ciudadanos y la relación con los territorios sociales. En la segunda, se 
avanza sobre la noción de justicia ambiental en Argentina y la pertinencia 
para abordar la situación de vulnerabilidad social y ambiental del conurba-
no sur de Buenos Aires. Las reflexiones finales dejan abierta la puerta para 
el avance de la interacción entre los saberes académicos y populares, como 
forma de abordar la intervención socioambiental del territorio.

1. Justicia ambiental

Por el origen del término, la justicia ambiental se encuentra inextri-
cablemente asociada a las luchas de una heterogeneidad de movimientos 
sociales cuyo rasgo característico es la defensa de sus lugares de residencia 
frente a la amenaza o denuncia de los efectos nocivos de la contaminación 
ambiental, producida por la instalación de fábricas, vertederos, etcétera. 

1.1. Los orígenes: el movimiento de justicia ambiental en Estados 
Unidos

El movimiento social que dio origen al término surgió en 1982 en Esta-
dos Unidos a partir de la manifestación de los habitantes de Warren Coun-
try en Carolina del Norte, quienes se movilizaron contra la instalación de 

(2) Sobre el campo del Derecho Ambiental y la Justicia Ambiental existen numerosos 
trabajos, entre ellos Amusquiba, G. (2006), Justicia Ambiental local y global. Un análisis 
desde el Derecho Argentino.
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un depósito de PBC (bifenilos policlorados). La movilización implicó el 
arresto de más de 500 personas incluido un congresal de distrito de Colum-
bia, Sr. Fauntroy y el Dr. Chavis Jr., director ejecutivo de la UCC (United 
Church of Christ) de la Comisión por la Justicia Racial, organización que 
adquirirá una relevancia fundamental en la vinculación entre el movimien-
to –que luego se denominará justicia ambiental– y el ámbito académico, y 
las investigaciones que proveyeron datos empíricos para la denuncia públi-
ca de la injusticia ambiental. 

A lo largo de esa década en Estados Unidos fueron extendiéndose las 
protestas y gestándose distintas organizaciones locales, que denunciaron y 
evidenciaron cómo las comunidades predominantemente negras e hispanas 
de bajos recursos soportaban la mayor carga de los riesgos de contamina-
ción producto de la instalación, en la cercanía de sus localidades, de plan-
tas de tratamiento, almacenamiento y eliminación de desechos peligrosos 
como vertederos e incineradores3 (Dorsey, 1997; Lui, 2000). 

La articulación de distintas organizaciones comunitarias, religiosas, 
de trabajadores y de derechos civiles se consolida como un movimiento 
con identidad y demandas específicas en contra de las injusticias ambien-
tales en el año 1991, luego de la sanción de los 17 principios acordados 
en la conferencia First National People of Color Environmental Leader-
ship Summit realizada en Washington. A partir de allí, la idea de justicia 
ambiental se instituye como demanda por nuevos derechos de ciudadanía 
entre los que se contemplan el derecho a “vivir y trabajar en un ambiente 
saludable” así como el “derecho a un ambiente urbano sano”.

La primera investigación desde la perspectiva de justicia ambiental la 
realizó US General Accounting Office en 1983 a raíz de las protestas de 
Warren. La investigación tuvo como objetivo determinar la relación exis-
tente entre el emplazamiento de los vertederos de residuos peligrosos y 
las características socio-económicas y raciales de las comunidades que 

(3) En Los Ángeles se conformó en 1983 Concerned Citizens of South-Central Los Ange-
les (Ccsla) y en 1984 población latina se agrupó alrededor de Mothers of East Los Angeles 
(MELA) quienes se movilizaron contra la instalación de incineradores. En Chicago comu-
nidades principalmente latinas y afroamericanas fundan People for Community Recovery. 
Vecinos del barrio de Harlem, Nueva York, se organizaron en torno a West Harlem Environ-
mental Action (Wheact) para movilizar y concientizar a los ciudadanos sobre los problemas 
medioamentales del barrio. En el año 1990 en Albuquerque, Nuevo México, se conformó la 
asociación Southwest Network for Economic and Environmental Justice (Sneej). En Loui-
siana comunidades multiraciales, organizaciones de derechos civiles y religiosas pertene-
cientes al corredor industrial del Mississippi, zona denominada Cancer Alley organizaron 
un gran marcha, en 1999, para denunciar la contaminación de las grandes industrias y sus 
consecuencias nocivas en la salud de los habitantes.
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residían en las proximidades. El estudio demostró que los vertederos de 
desechos tóxicos existentes en ocho estados del sur, un 75% se encon-
traban ubicados en localidades habitadas por población mayoritariamente 
afroamericana (Usgao, 1983: 2). 

Por otro lado, esta evidencia fue corroborada también por un segundo 
estudio que se realizó a nivel nacional. Realizado en 1987 por la UCC, el 
trabajo titulado Toxic Wastes and Race in the United States comprobó que 
una gran parte de las instalaciones tóxicas se localizaban en las proximi-
dades de poblaciones mayoritariamente afroamericanas y latinas. Una de 
las conclusiones fundamentales de este estudio fue que la raza, antes que la 
pobreza o el valor de los terrenos y de la vivienda (UCC, 1987: xiii), consti-
tuía una de las variables más significativas y determinantes en la ubicación 
de estas plantas contaminantes. De esta forma, el estudio concluía que casi 
40% de los vertederos de los Estados Unidos se encontraban cercanos a los 
barrios habitados por afroamericanos. El “racismo ambiental” denunciaba, 
por tanto, la instalación deliberada de instalaciones tóxicas en las inmedia-
ciones de los barrios y localidades con población afroamericana4. 

Posteriormente, distintos estudios pusieron en entredicho la prevalen-
cia de variables como raza o nivel de ingresos de la población como factor 
explicativo del emplazamiento de instalaciones tóxicas. Así, mientras que 
algunos estudios enfatizaron que la variable predominante era la raza, otros 
pudieron establecer que era la condición de pobreza. Sin embargo, como 
sostiene Maantay (2002), para el caso de los Estados Unidos el tratamiento 
de estas variables de forma autónoma puede dar resultados engañosos. 

1.2. Justicia ambiental y territorios vulnerables

Desde la perspectiva de la justicia ambiental el ambiente deja de ser 
pensado como un factor natural, independiente del ser humano, para cons-
tituirse en un espacio determinado, social y culturalmente. Es por ello que 
los problemas ambientales de un territorio se vinculan a cuestiones como 
la desinversión urbana, situación de clase de los habitantes de los barrios 
con mayor carga ambiental negativa, a las condiciones de acceso a la vi-
vienda, los puestos de trabajo, la traza de barrios y el asentamiento de 

(4) Otro de los estudios que corroboró la fuerte correlación entre la localización de insta-
laciones industriales contaminantes y la desigualdad social y segregación racial en Estados 
Unidos fue el realizado por Bullard en 1983. Esta investigación concluyó que 21 de las 25 
instalaciones de residuos en Houston se encontraban ubicados en barrios en donde predo-
minaba población afroamericana (ídem: 12).
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comunidades, etc. Por lo que toda investigación desde esta perspectiva re-
quiere de un análisis necesariamente interdisciplinario.

Por otro lado, el problema de la justicia no solo adquiere relevancia 
en términos del derecho que toda comunidad tiene de acceder y disfru-
tar de un ambiente saludable. Como principio de investigación orienta los 
interrogantes sobre las condiciones que permiten la distribución desigual 
de los riesgos ambientales. En este sentido, el problema de la justicia no 
se agota en la presuposición de modelos en donde la distribución de los 
riesgos podría mejorarse sino en comprender las condiciones sociales, cul-
turales, simbólicas e institucionales que subyacen en la injusta distribución 
de esos daños (Schlosberg, 2007). 

Como afirma Bullard (2004), la justicia ambiental se estructura en base 
a tres categorías y criterios para dimensionar la equidad en las decisiones 
sobre política ambiental. Por un lado, la equidad de procedimientos su-
pone que las reglamentaciones, criterios de evaluación y el cumplimiento 
de las leyes sean aplicados indistintamente en todas las regiones de modo 
no discriminatorio. Por otro, la equidad geográfica permite contemplar la 
localización y configuración espacial de las comunidades y su proximidad 
con distintas fuentes de riesgos ambientales, instalaciones tóxicas y el uso 
del suelo no deseados localmente. Y, por último, la equidad social sirve 
como criterio para evaluar cómo influyen factores sociológicos tales como 
la raza, la etnia, clase, estilos de vida colectiva, poder político, etc., en el 
proceso de toma de decisiones ambientales (Bullard, 2004: 47). Compren-
der estas tres dimensiones permite develar los presupuestos subyacentes 
en las decisiones políticas que pueden conllevar la exposición diferencial a 
riesgos ambientales y protecciones desiguales en la población. 

Estos territorios, social y ambientalmente vulnerables son el lugar de 
las carencias y el riesgo pero, a su vez, son también el lugar de conflic-
tos ambientales y urbanos (Lacabana y Carballo, 2012). Estos conflictos, 
cuando emergen, alertan sobre la vulnerabilidad socio-territorial al tiempo 
que pueden desencadenar procesos que inspiran nuevas formas de conce-
bir y abordar la planificación y las políticas. Esta planificación conflictual 
o planificación insurgente toma conceptual y metodológicamente la con-
flictividad ambiental y urbana como fundamento, información y dinámica 
sobre la cual y a partir de un nuevo sujeto planificador –colectivos socia-
les– se construyen las políticas y los proyectos (Vainer, 2010). 

En este sentido, abordar el análisis de los problemas ambientales re-
quiere recuperar las dimensiones sociales, económicas y políticas que 
permean la cuestión ambiental a partir del despliegue y desarrollo de 
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metodologías que tengan como referencia estratégica la investigación y 
evaluación territorializada. En palabras de Machado Freitas: 

(...) la territorialización de las investigaciones y evaluaciones de los pro-
blemas ambientales debe permitir la definición de prioridades en términos 
de los problemas de los grupos sociales y poblacionales, permitiendo ac-
ceder a diagnósticos integrados (2004: 150).

Dado que los problemas ambientales son problemas complejos en tan-
to interactúan múltiples factores y procesos, tanto de orden natural como 
social, se trata de reflexionar sobre complejidad e interdisciplinariedad 
para abordar estos problemas (García, 1994).

Al estudiar el ambiente nos enfrentamos a situaciones complejas donde 
están involucrados la producción, la tecnología, la organización social, la 
economía y el medio físico y diversas instituciones incluyendo las univer-
sidades. El debate ha señalado diferentes aspectos teóricos y éticos, pero 
se ha perdido la visión integral de lo que significa seguir con el despojo de 
recursos naturales sin dar respuesta social a este tipo de apropiación de las 
condiciones ambientales de la población, es decir se ha dejado de lado a 
los sectores sociales más vulnerables. El concepto de David Harvey (2004) 
sobre la acumulación mediante la desposesión, nos ayuda a discutir y re-
flexionar sobre otros tipos de relación sociedad-naturaleza que permitan 
romper, desde el conocimiento y la participación, con el círculo vicioso de 
pobreza y vulnerabilidad ambiental (Lacabana y Carballo, 2012).

Bosque Sendra et al (2002) plantean desde una óptica del análisis es-
pacial de la problemática ambiental la necesidad de reflexionar sobre la 
justicia espacial y la relación con la justicia ambiental. En las regiones me-
tropolitanas diferenciadas por su función y por sus componentes sociales, 
la búsqueda de localizaciones para las actividades ambientalmente con-
flictivas como la basura, por ejemplo, se convirtió en una compleja tarea 
en la que, a los criterios físicos clásicos, hay que unir aquéllos que eviten 
situaciones de desigualdad social y/o territorial. De allí que el autor repien-
sa el principio de justicia espacial, y plantea la distribución de los costes 
ambientales desde el objetivo de su reparto igualitario en el territorio. De 
esta manera la justicia ambiental pretende evitar el impacto desigual de las 
amenazas ambientales sobre los grupos de población en desventaja y, por 
tanto, más vulnerables. 
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2. Justicia ambiental en Argentina

Si bien la noción de justicia ambiental ha adquirido trascendencia 
mundial, en América Latina tiene rasgos distintos al movimiento surgido 
en Estado Unidos. Si bien los grupos medioambientalistas en América La-
tina enfrentan y denuncian situaciones de injustica ambiental éstos no se 
han constituido en un movimiento que incorpore sus demandas en térmi-
nos de ampliación de los derechos civiles como sí aconteció en los Estados 
Unidos (Carruthers, 2008: 4). Por otro lado, salvo en países como Brasil 
o Chile los grupos ambientalistas no han articulado sus demandas bajo 
las mismas premisas e hipótesis que las articuladas por el movimiento de 
justicia ambiental aunque, como afirma Ascelar (2004), pueden reconocer-
se en los reclamos de esas luchas los mismos principios del movimiento 
norteamericano. 

En Argentina, los distintos reclamos y demandas de los distintos pobla-
dores en contra de la instalación de minas, industrias, proyectos inmobilia-
rios o aquellos que reclaman el control de la contaminación son distintas 
manifestaciones de lo que Merlinsky denomina ambientalismo popular. La 
noción de justicia ambiental que prevalece en estas organizaciones muchas 
veces de base y autoconvocadas, “atraviesa la defensa de las condiciones 
de vida y la salud (…) en el marco de disputas económicas, pero también 
en términos de valores culturales e identitarios” (Merlinsky, 2013: 195). 

Pese a las diferencias en el origen y principios que articulan los mo-
vimientos ambientalistas en Argentina, el concepto de justicia ambiental 
comenzó a ser orientativo en el análisis de aquellos conflictos ambientales 
que tomaron una reciente relevancia pública en el país. Sin embargo, frente 
a la escasa manifestación de conflictos ambientales en la Región Metropo-
litana de Buenos Aires uno de los interrogantes es cómo analizar y hacer 
visibles las condiciones de degradación ambiental en las que están inmer-
sos gran parte de sus habitantes, principalmente los habitantes del Partido 
de Quilmes, frente a la aparente ausencia de conflictos ambientales. 

Consideramos que la perspectiva de análisis propuesta por el movi-
miento que dio origen al término justicia ambiental es fructífera, en tanto 
modificó la perspectiva clásica de análisis sobre el problema de la degrada-
ción ambiental al establecer como principal interrogante, no tanto las “cau-
sas” que producen tal degradación sino el cómo se encuentran distribuidas 
socialmente las cargas nocivas de la polución. 

Como sugiere Carruthers (2008), en América Latina los riesgos in-
dustriales parecieran distribuirse ampliamente a lo largo de las zonas 
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metropolitanas o suburbanas, por lo que los emplazamientos de industrias 
contaminantes pueden hallarse dispersos en distintos barrios con caracte-
rísticas socio-demográficas distintas. Si bien esta explicación no contradice 
el principio por el cual la mayor carga de los problemas ambientales recaen 
en los sectores de menores recursos, permite mediatizar las explicaciones 
que sostienen la imposición deliberada de instalaciones contaminantes en 
comunidades o barrios en donde predominan grupos poblacionales mino-
ritarios o en condiciones de pobreza. 

2.1. Conurbano sur de Buenos Aires: 
territorio de vulnerabilidad e injusticia ambiental

La incorporación de Argentina en la senda del progreso implicó acep-
tar –política, social y culturalmente– durante años cierto nivel de contami-
nación como signo de vigorización industrial. Así, la expansión industrial 
hacia la periferia, con el consiguiente desplazamiento residencial –facilita-
do por el transporte público– de los sectores de menores ingresos y obreros 
asalariados de la industria sustitutiva de importaciones hacia los suburbios, 
fue el motor de la suburbanización y la consiguiente consolidación de la 
primera y segunda corona del Gran Buenos Aires, entre 1940 y 1960 (Di 
Virgilio y Vio, 2009: 4).

Las transformaciones territoriales del conurbano sur bonaerense de fi-
nes del siglo XX han dejado un pasivo ambiental en términos de abandono 
de infraestructura urbana y de contaminación. Para materializar este pro-
ceso basta con tomar el eje del conocido Camino General Belgrano, que 
conecta con el partido de Lanús y atraviesa Avellaneda hasta el partido de 
Quilmes, ex zona industrial por excelencia. Esta arteria fue sin duda un eje 
fabril de alto dinamismo durante el modelo de sustitución de importacio-
nes, que hizo eco en las décadas subsiguientes en la consolidación de un 
espacio altamente especializado. 

El mapa de ocupación y valorización industrial la comparten tanto la 
primera como la segunda corona del área metropolitana sur, con algunas 
singularidades que hacen al tipo de desarrollo industrial y el momento de 
consolidación de la trama urbana. Entre ellas la actividad industrial y las 
políticas públicas incentivaron la ocupación de un suelo urbano muchas 
veces por debajo de la cota de inundación en zonas atravesadas por arro-
yos, vertederos naturales de los efluentes industriales, al tiempo que se 
incentivó la instalación de fábricas como usinas de desarrollo económico 
y empleo local, a costa de bajos controles en las emisiones de sustancias 
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tóxicas y degradación ambiental. La cuestión ambiental no era una preocu-
pación social. Por el contrario, este modelo productivo de la actividad in-
dustrial fue ampliamente legitimado bajo la imagen de progreso y movili-
dad social (Carballo, 2000).

Según Plot y Andrade (2012), hoy en el partido de Quilmes unas 
100.000 personas habitan en villas y asentamientos en condiciones de irre-
gularidad y de exposición a la inundación, es decir el 19,2% del total de 
su población. La zona con mayor densificación de estas urbanizaciones 
populares abarca las cuencas de los arroyos Santo Domingo, Las Piedras 
y San Francisco, áreas que constituían antes de su ocupación un reservorio 
para los excesos hídricos de la zona. En una inevitable reducción de ideas, 
por un lado pre existen los patrones de crecimiento industrial primigenio, 
el crecimiento urbano asociado y las recientes tendencias de pauperiza-
ción del hábitat que conllevan a la conformación de sistemas complejos 
de riesgo ambiental como productos y procesos, en términos de semiótica 
territorial.

El proceso de industrialización desregulado y la falta de planificación 
urbana que consolidaron las dos primeras coronas del Gran Buenos Aires, 
dan una percepción del conurbano bonaerense como un territorio con ca-
racterísticas homogéneas. Sin embargo, comprender cómo ciertas zonas 
del conurbano se constituyeron en áreas ambientalmente degradadas im-
plica analizar a los distintos municipios que lo conforman como un espacio 
heterogéneo y extremadamente diferenciado (Torres y Marques, 2001: 65).

De esta forma, en un mismo municipio como en el Partido de Quil-
mes coexisten zonas en donde la falta de regulación y planificación pública 
consolidan “zonas de sacrificio” en donde las industrias contaminantes y 
las empresas avanzan sobre poblaciones, política y económicamente empo-
brecidas (Bullard, 2004: 48), junto a zonas segregadas donde se combinan 
condiciones de extrema pauperización, precarias condiciones materiales de 
vida y exposición acumulativa a diversos tipos de peligro ambiental deno-
minadas “hiperperiferias” por Torres y Marques (2001) como la Villa Itatí. 

En este sentido, tomar como punto de partida para el análisis la dis-
tribución social y espacial de la degradación ambiental conlleva tener en 
cuenta una dimensión histórica de la conformación de los territorios. Esta 
perspectiva de análisis aplicada a la Región Metropolitana de Buenos Ai-
res, específicamente a su primer cordón, requiere trazar el vínculo entre 
emplazamiento industrial, migración y urbanización.

Comprender y trazar la especificidad de este vínculo en los territorios 
analizados no sólo permite dimensionar la heterogeneidad territorial de un 
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municipio. La indagación y reconstrucción de esa cronología puede darnos 
el indicio de cómo el proceso de degradación socio-ambiental se torna, 
muchas veces, imperceptible para los habitantes más antiguos de estos ba-
rrios como lo demuestra Auyero y Swistun (2008) para el caso de Villa 
Inflamable en el conurbano sur de Buenos Aires. A partir de esta denuncia 
tanto académica como popular, se producirá un quiebre en la reciente his-
toria ambiental de nuestro país que tiene como escenario la compleja trama 
urbana de la cuenca Riachuelo-Matanza con el fallo de la Corte Suprema 
del 8 de julio de 2008 y la creación como implementación de Acumar5.

En síntesis, se ha planteado otro concepto relacionado con la justicia y 
la distribución en el espacio de instalaciones no deseables o de impactos no 
esperados, el de (in) justicia ambiental. Las experiencias internacionales 
destacan justamente que las instalaciones que producen daños y peligros 
potenciales en su entorno se encuentren situados de manera concentrada 
en los lugares donde residen grupos étnicos y sociales empobrecidos y con 
menos posibilidades de presión social y económica. En alguna medida este 
concepto es una profundización y desarrollo de la justicia espacial, que 
permite la perspectiva territorial y la relación con la necesidad de un creci-
miento urbano más equitativo en términos de hábitat y calidad de vida. Lo 
interesante de destacar es que si bien los más vulnerables están expuestos 
a la multiplicidad de procesos de riesgo ambiental (contaminación, inun-
dación, basura, entre otros), el tratamiento alegre de la ocupación del suelo 
urbano en el aglomerado metropolitano de Buenos Aires cobra cada vez 
más nuevas víctimas sin distingo de lugar social.

(5) La Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (Acumar) es un organismo público que 
se desempeña como la máxima autoridad en materia ambiental en la región. Es un ente au-
tónomo, autárquico e interjurisdiccional que conjuga el trabajo con los tres gobiernos que 
tienen competencia en el territorio: Nación, Provincia de Buenos Aires y Ciudad Autónoma 
de Buenos Aires. Acumar fue creada en 2006 e intimada por la Corte Suprema de Justicia en 
2008 a implementar un plan de saneamiento (Causa Mendoza-Vecinos de Villa Inflamable).
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Reflexiones finales

Las discusiones tradicionales en materia ambiental de los inicios de los 
noventa, se centraban en los límites del crecimiento haciendo hincapié en 
el límite de los recursos. En palabras de Googland (1998: 14) la experien-
cia ha demostrado sin embargo que son todavía más rigurosos los imperio-
sos límites que nos imponen los residuos que producimos. El uso abusivo 
que de ellas hacemos es menos corregible por efecto de los ajustes auto-
máticos del mercado. En esta línea, no sólo los residuos que producimos 
sino lo que construimos en el territorio, a modo de intersticios no resueltos 
de desarrollos inconclusos, producen el actual mapa de vulnerabilidad am-
biental metropolitana. El mercado inmobiliario y las políticas del estado 
han tenido que ver, y mucho, con los pasivos ambientales generados por 
la industria metropolitana y los actuales paisajes de injusticia hídrica y de 
contaminación del agua como procesos de acumulación social del riesgo. 
Todos ellos son caras de una misma moneda.

Una posible aproximación al por qué la distribución territorial des-
igual de los riesgos ambientales responde a un patrón de crecimiento que 
dio lugar al asentamiento de hogares cerca de las fábricas contaminantes. 
Así, los riesgos industriales parecieran distribuirse ampliamente a lo lar-
go de las zonas metropolitanas o suburbanas. Si bien esta explicación no 
contradice el principio explicativo de la justicia ambiental que sostiene 
que la mayor carga de los problemas ambientales recae en los sectores de 
menores recursos, permite mediatizar las explicaciones que sostienen la 
imposición deliberada de instalaciones contaminantes en comunidades o 
barrios en donde predominan grupos poblacionales minoritarios o en con-
diciones de pobreza. Y además, permite entender la complejidad procesual 
como espacial de estos modelos industriales y su impacto en la construc-
ción social y colectiva de la trama urbana, no como un proceso estático 
sino en continua redefinición social. Desde este marco de ideas provisorio, 
se instaló un profuso trabajo de campo en el que no sólo se cruza la infor-
mación ambiental, sino que centralmente se incorpora la representación y 
el imaginario de los vecinos. En otras palabras, se le pone voz a la lectura 
de los conflictos ambientales del conurbano sur, resultados que se desarro-
llarán en el próximo volumen.
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Capítulo 6

Jóvenes y desigualdades desde 
las nociones de capital cultural, 

trabajo y espacio social 
Beatriz Irene Wehle1  y Hernán Lamela2 

Introducción

En el presente trabajo intentamos problematizar las diversas relaciones 
de los jóvenes en el espacio social, en un contexto de amplias desigualda-
des sociales. Para esto debatimos desde diversas perspectivas el carácter 
multidimensional de las desigualdades, considerando las transformaciones 
estructurales que operaron como causas de dichas desigualdades y cómo 
éstas han impactado, fragmentando y heterogeneizando a los jóvenes en 
sus posibilidades de acceso al mundo del trabajo.

Partiendo de una mirada global sobre las transformaciones socio-eco-
nómicas y culturales que fueron afirmándose en la Argentina de fines del si-
glo pasado y comienzos del siglo XXI, observamos que se han roto ciertos 
patrones de integración social característicos del mapa de la estratificación 
social, que en los años 1960 describiera el sociólogo Gino Germani. En la 
sociedad argentina de la década de los años 90, se fue operando una trans-
formación del espacio social, que implicará el empobrecimiento de amplios 
sectores de la sociedad, incluida una gran parte de las clases medias3.

Esos cambios también se vieron reflejados en el plano cultural y en el 
desencantamiento en las posibilidades de integración social, con la conse-
cuente transformación de las pautas de movilidad social para los jóvenes 
de las clases populares.

(1) Profesora titular y Directora de investigación del Proyecto “Los agentes judiciales y su 
trabajo en un contexto de exclusión social”. Universidad Nacional de Quilmes.
(2) Investigador del Proyecto “Los agentes judiciales y su trabajo en un contexto de exclu-
sión social”.
(3) De estas transformaciones, las clases medias verificarán procesos sociales mixtos, 
arrojando como resultado los fenómenos de fragmentación y polarización (Svampa, 2005).
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El carácter estructural y sistémico de las dificultades que tienen los 
jóvenes de las clases populares para insertarse laboralmente nos lleva a 
reflexionar sobre la incidencia que tiene la reproducción de las desigualda-
des sociales sobre la movilidad social ascendente que había caracterizado 
la sociedad argentina de mediados del siglo XX.

1. La transformación del mapa 
de la estratificación social en la Argentina 
y el aumento de la desigualdad social

Hasta fines de los años 1960, el canal de ascenso social para los jóve-
nes de las clases medias y bajas era la educación. En efecto, analizando el 
mapa de la estratificación social en la Argentina sobre fines del siglo XIX 
a los años 1960, Gino Germani señala un: 

(...) proceso generalizado de ascenso social, que puede considerarse entre 
los más elevados, incluso en comparación con países de más alto desa-
rrollo económico, (...) [estimando que] entre dos terceras y tres cuartas 
partes de los individuos y las familias pertenecientes a los estratos medios 
tenía origen de clase obrera, ya sea dentro de la misma carrera individual 
del individuo, ya sea con relación a la situación ocupacional del padre4 
(Germani, 2010: 235-236).

La distribución del ingreso en la Argentina a mediados de los años 60 
se acercaba más al de los países europeos y los Estados Unidos, que al res-
to de los países Latinoamérica5. Germani consideraba que la Argentina de 
los años 60, dado su desarrollo económico agrícola e industrial más tem-
prano, a diferencia del resto de América Latina, tuvo una absorción más 
elevada del sector marginal. Sin embargo, desde la década de 1970 hasta 
la crisis de 2001, esta tendencia de la Argentina respecto del coeficiente de 
concentración del ingreso cambió y ello alumbró como consecuencia, un 
nuevo mapa de la estratificación social. En ese contexto en el año 1980, en 
Argentina, los pobres por ingreso representaban el 3,2% de la población. 

(4) “Así en 1960-1961 en la zona metropolitana de Buenos Aires (un tercio del país), el 
36,5% de los hijos de padres de ocupación obrera había ascendido a los estratos medios y 
altos (31.8% a los estratos medios, y 4.7% a los estratos altos)” (Germani, 2010: 235-236).
(5) Germani sostiene que en 1965, “… el coeficiente de concentración del ingreso, que para 
América Latina en su conjunto (excepto Cuba), era de 0.57, alcanzaba en la Argentina a 0.48, 
siendo así inferior al de todos los demás países de la región (pero igual al de Colombia), e 
inferior al de Francia (0.52). En comparación, países con distribución más igualitaria, como 
Noruega y Reino Unido registraban un índice de 0.40” (Germani, 2010: 230-232).
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Sin embargo, a fines de la década del 90, el 26,7% de la población –reunida 
en el 18,9% de los hogares según cifras del Indec– no percibían ingresos 
suficientes para acceder a la canasta básica de bienes y servicios. En los 
partidos del Gran Buenos Aires, donde residen aproximadamente 8 millo-
nes de personas, la pobreza creció en un 67%, porcentaje dentro del cual se 
sitúan los ex integrantes de las clases medias, esto es, los llamados nuevos 
pobres, que en esos años se incrementaron en un 338% (Kessler y Di Vir-
gilio, 2003; citados en Svampa, 2005: 141-142).

En lo que respecta a la clase media6, Svampa señala que en los sectores 
medios los procesos consistieron, básicamente, en un doble movimiento. 
Una parte minoritaria logró un movimiento “hacia arriba” estableciendo 
diversos grados de integración con los sectores altos, constituyéndose 
como un grupo de sectores medios y medios altos, consolidados o en as-
censo. Estos sectores son representados fundamentalmente por personal 
altamente calificado: profesionales, gerentes, empresarios y asociados al 
ámbito privado, en gran parte vinculados a los nuevos servicios. Por otro 
lado, los procesos de movilidad social descendente que han caracterizado 
al denominado modelo neoliberal, han arrojado a amplios sectores me-
dios al campo de los “perdedores”, desmontando el anterior modelo de 
integración social del denominado Estado de Bienestar. Este desarrollo ha 
sido padecido tanto por empleados públicos o profesionales como por tra-
bajadores autónomos, comerciantes e incluso pequeños empresarios que 
no pudieron afrontar los efectos de la reconversión estructural neoliberal, 
llevando a su vez a diversas fracturas o fragmentaciones entre sectores 
sociales y al interior de los mismos. Un ejemplo de esto es la fragmenta-
ción que sufren los devenidos “nuevos pobres”, tanto con los ganadores 
como con los pobres estructurales, así como también los sufridos por los 
denominados “ganadores” respecto a esos “nuevos pobres” y a los sectores 
altos a los que se intentan vincular, fundamentalmente en urbanizaciones 
privadas (Svampa, 2000). En perspectiva histórica, Svampa señala que “lo 
que primero impacta es la dimensión colectiva del proceso de movilidad 
social descendente, que arrojó del lado de los “perdedores” a vastos gru-
pos sociales. De esta manera, la entrada en una sociedad excluyente re-
formuló la dialéctica entre estructura y estrategias en el seno de las clases 
medias. Por un lado, al trastocarse sus condiciones objetivas de existencia, 
las clases medias empobrecidas debieron desarrollar nuevas estrategias de 
sobrevivencia, basadas en la utilización de competencias culturales y so-
ciales preexistentes, para volver a vincularse con el mundo social. Por otro 
lado, para un sector de las clases medias consolidadas y en ascenso, las 

(6) Por tratarse en el caso argentino de un sector con importante peso social.
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estrategias de inclusión en el nuevo modelo apuntaron a una búsqueda de 
la distancia, no sólo respecto de los sectores populares, sino de las propias 
clases medias empobrecidas, mediante el consumo suntuario y los nuevos 
estilos de vida basados en la seguridad privada (Svampa, 2005: 138-139).

Dado el peso que ha tomado el crecimiento de éstas y otras situaciones 
que caracterizan a la estratificación social argentina, se ha generado no sólo 
un aumento de la desigualdad social, producto de fuertes desequilibrios de 
ingresos, sino que, por otra parte, se ha hecho más complejo su estudio. A 
pesar que el derecho a un salario decente, a la ayuda social, a la vivienda 
y a la educación, son derechos incluidos en las leyes de la Argentina, con 
las restricciones de la política económica de la década de los años noventa, 
la precarización laboral, la disminución de los salarios y los recortes en la 
seguridad social han tenido consecuencias sobre la población, afectando, 
particularmente, a los sectores sociales más débiles y entre ellos a los jóve-
nes (Wehle, 1998: 176).

El aumento del desempleo, el crecimiento del trabajo precario, las difi-
cultades de inserción profesional, la ruptura de los lazos familiares fueron 
produciendo situaciones de exclusión que afectaron a los grupos de pobla-
ción más vulnerables: jóvenes, mujeres, niños, ancianos y personas solas, 
así como a los trabajadores menos calificados y los inmigrantes de países 
limítrofes. En un contexto de escasez de oferta de trabajo, Beccaria y otros 
(2005) señalan que

(...) se incrementó la desigualdad entre los trabajadores: las remuneracio-
nes se polarizaron y la desocupación, el empleo en negro y la movilidad 
laboral afectaron a los trabajadores con menor calificación. La caída en 
la demanda laboral trajo consigo un empeoramiento en la calidad del em-
pleo. La mayor parte de los puestos de trabajo caídos se correspondieron 
con los que poseían seguridad social. A su vez la subocupación horaria 
en el empleo total creció de 28,9% a 33,6%. También disminuyó en un 
promedio del 10% el ingreso medio real (Beccaria y otros, 2005). 

Esta situación arrojó como resultado un panorama social en donde la 
pobreza se presentaba bajo diferentes configuraciones, que autores como 
Maristella Svampa señalan como una “heterogeneidad de las pobrezas”7.

El mapa de la estratificación social de los años 60, que había estudia-

(7) En efecto, las estadísticas indican que los ingresos de todas las categorías ocupacio-
nales cayeron de manera sensible. Por último, dentro de cada categoría se incrementó la 
distancia entre los ingresos más elevados y los más cercanos al piso salarial. “Por ende, la 
nueva pobreza fue asomando como un universo heterogéneo que reuniría a los ‘perdedores’ 
de cada categoría profesional” (Kessler y Di Virgilio, 2003; citados en Svampa, 2005: 140).
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do Gino Germani, cambió sustantivamente y algunas antiguas formas de 
pobreza se ensamblaron con un proceso de exclusión social, enhebrando 
lazos de creciente heterogeneidad. Los indicadores de pobreza llegaron a 
niveles inéditos en el país como consecuencia de la importante caída de las 
remuneraciones reales. 

En septiembre de 2002 cerca del 45% de los hogares –17 puntos porcen-
tuales más que un año atrás– tenían ingresos inferiores a la línea de po-
breza (en ellos vivía el 58% de la población urbana). Por su parte, el 20% 
de los hogares (28% de la población) se caracterizaba como indigente 
(Beccaria y otros, 2005). 

Estas nuevas formas de exclusión estuvieron vinculadas con procesos 
de tipo estructural en la Argentina, tales como la débil demanda agregada de 
empleo orientada al mercado interno, la baja calidad del empleo generado, la 
caída en los ingresos reales de las familias, el deterioro de la seguridad social 
y el fuerte incremento en los niveles de concentración del ingreso. 

Estas condiciones produjeron, a su vez, un estallido de nuevas desigual-
dades, cristalizadas en una estructura social más empobrecida y fragmen-
tada. Ello junto a una mayor heterogeneidad de la estructura productiva 
y una más marcada segmentación del mercado de trabajo, que devino 
también en una mayor debilidad del sistema social y político-institucional 
(Schuster y Pereyra, 2001; Svampa, 2003, 2004; Battistini, 2002; citados 
en Salvia, 2005).

Después de la crisis del año 2001-2002 se observó una rápida reacti-
vación económica con creación de empleos, permitiendo una reducción de 
los indicadores de desempleo, pobreza e indigencia que contrasta con los 
niveles anteriores a la crisis, pero que se relativizan cuando la comparamos 
con los indicadores de mediados de los 90. Respecto al empleo, si bien 
después de la crisis del 2002 se fueron creando nuevos puestos de trabajo, 
ello no ha redundado en una mejor calidad de acceso al empleo. El empleo 
precario se ha mantenido en niveles históricamente altos alcanzando en el 
conurbano bonaerense, un 34,8% de los asalariados para el segundo se-
mestre de 2011 (EPH-Indec, segundo trimestre del 2011). 

Respecto a los niveles de pobreza existentes para 2013 las mediciones 
varían, entre las del Observatorio de la Deuda Social que ubica la tasa de 
pobreza alrededor del 27% de la población8, las que ubican el nivel de po-
breza en torno al 17% de la población9 y las más bajas del Indec. Tomando 

(8) Observatorio de la Deuda Social de la Universidad Católica Argentina.
(9) Informe de Coyuntura Nº 16. Centro de investigación y formación de la República 
Argentina. Cifra/CTA.



130 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

cualquiera de los dos niveles de pobreza señalados, observamos una baja 
sustancial en torno al peor momento de la crisis de 2002, cuando la pobreza 
afectaba al 58% de la población, pero esa mejora se relativiza cuando la 
comparamos con el 26,7% observado a fines de los años 90. Al respecto, 
Salvia sostiene que 

(...) el supuesto teórico central que se sigue poniendo a prueba es que la 
heterogeneidad estructural, la segmentación de los mercados y la emer-
gencia de sectores económicamente marginales al modelo de acumula-
ción, lejos de disiparse, continúan siendo patrones relativamente inva-
riables en la actual etapa económica post-devaluación (Salvia, 2013: 2).

Por lo tanto, si bien es cierto que este modelo ha propiciado una caída 
de la tasa de desocupación y una relativa mejora de las condiciones labo-
rales para ciertos sectores sociales, no es menos cierto que no ha alterado 
sustantivamente ni la heterogeneidad sectorial, la segmentación laboral ni 
la emergencia de sectores marginales a las relaciones sociales de produc-
ción dominantes (Salvia, 2007).

2. La relevancia explicativa de las nociones          
de espacio social, capital cultural y hábitus

Las nociones de espacio social, capital cultural y hábitus nos permiten 
un marco general para el análisis y cobran relevancia explicativa si vamos a 
tomar en cuenta la doble estructuración social que implica la problemática 
de las desigualdades en la percepción del mundo de los jóvenes. Bourdieu 
señala que la percepción del mundo es el producto de una doble estructu-
ración social. Así, por un lado, podría considerarse objetiva en función de 
las propiedades y posiciones de los jóvenes, y por el otro, a partir de los 
esquemas internalizados de percepción y apreciación disponibles por los 
jóvenes en un momento dado, la estructuración social puede considerarse 
subjetiva. A su vez, la doble estructuración social es la resultante de luchas 
simbólicas anteriores y expresa un determinado estado de las relaciones de 
fuerzas (Bourdieu, 1998).

Otro concepto de carácter amplio que tomamos de Bourdieu para ana-
lizar las desigualdades en función de las diferentes posiciones relacionales 
de los jóvenes, es el de espacio social, el cual puede ser pensado como un 
“mapa social” construido desde un punto de vista sociológico. El espacio 
social es definido como el conjunto global de relaciones sociales estructu-
radas y estructurantes entre individuos que presentan diferentes posicio-
nes relacionales. Esta distinción relacional entre posiciones diferenciadas 
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está basada en la desigual distribución de recursos específicos con los que 
los individuos cuentan para llevar adelante sus prácticas cotidianas. 

Estos recursos en definitiva son formas de distribución del poder, en-
tendido como la capacidad de poder “disponer de” y por lo tanto de poder 
“imponer a” de forma legítima. Estos poderes son acumulables mediante 
las competencias entre los individuos involucrados. Esta idea de luchas o 
competencias por la acumulación de poder le permiten a Bourdieu entender 
a esas formas de poder como capitales. Lo que estructura al espacio social 
es, entonces, la desigual distribución de capitales, acumulados mediante 
la competencia o lucha entre distintos individuos que ocupan posiciones 
diferentes, desiguales y distinguidas.

El concepto de capital en Bourdieu, como estructurante del espacio 
social, deviene un recurso que está desigualmente distribuido entre los 
diferentes individuos determinando sus posicionamientos sociales. Ese 
recurso que permite disponer e imponer y es acumulable a través de la 
competencia entre los diferentes integrantes del espacio social. Por lo que 
la división entre los individuos no está planteada en términos de posesión 
o desposesión del capital, sino de diferentes grados de posesión.

Bourdieu reconoce la existencia de diferentes tipos de capital a los 
que denomina económico, cultural y social y que constituyen globalmen-
te el “capital simbólico”. Por lo tanto, las distinciones entre posiciones 
van a estar determinadas tanto, por el volumen de capital global que di-
chas posiciones presenten, como también por la estructura o composición 
de ese capital global, pudiendo tener preeminencia un tipo de capital por 
sobre otros. 

Para Bourdieu: 

(...) es posible construir un espacio cuyas tres dimensiones fundamentales 
estarían definidas tanto por el volumen del capital, como por su estructura 
y la evolución en el tiempo de estas dos propiedades (puestas de mani-
fiesto en la trayectoria pasada y potencial en el espacio social) (Bourdieu, 
1998: 113). 

Distinguiendo las clases sociales en relación a sus respectivos capita-
les, Bourdieu señala dos tipos de diferencias: 

Las diferencias primarias, aquellas que distinguen las grandes clases de 
condiciones de existencia, encuentran su principio en el volumen glo-
bal del capital como conjunto de recursos y poderes efectivamente utili-
zables, capital económico, capital cultural, y también capital social: las 
diferentes clases (y fracciones de clase) se distribuyen así desde las que 
están mejor provistas simultáneamente de capital económico y de capital 
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cultural hasta las que están más desprovistas en estos dos aspectos (Bour-
dieu, 1998: 113). 

A su vez, a esta diferenciación primaria basada en desiguales distribu-
ciones de capital global la complementa una segunda distinción basada en: 

(...) las diferencias secundarias que, dentro de cada una de las clases de-
finidas por el volumen global de su capital, separan distintas fracciones 
de clase, definidas por unas estructuras patrimoniales diferentes, es decir, 
por unas formas diferentes de distribución de su capital global entre las 
distintas especies de capital (Bourdieu, 1998: 114).

Las desigualdades sociales son relativas, relacionales y, si bien la desi-
gual distribución de los recursos económicos tiene una relevancia central 
para entender la problemática, debemos añadir otras formas de desigualda-
des. En este punto cobra especial importancia la noción de “capital cultural”. 

Bourdieu sostiene que las sociedades modernas están estructuradas 
fundamentalmente por el capital económico y el capital cultural. Las des-
igualdades sociales se explican principalmente por la desigual apropia-
ción de estos capitales. De esta manera el capital cultural, ya sea en su 
condición de capital incorporado, objetivado o institucionalizado, pasa a 
ser considerado por Bourdieu como “el otro gran principio estructurador 
estructurante”.

La desigual acumulación de estos recursos genera posiciones sociales 
diferentes, desiguales y distintivas, a partir de las cuales se establecen 
principios de visión y división que determinan objetivamente las condi-
ciones y los estilos de vida de los individuos. A su vez, estas determina-
ciones objetivas se internalizan, tornándose subjetivas a través de meca-
nismos de traducción que Bourdieu denomina hábitus. Estos mecanismos 
se constituyen en esquemas de disposiciones para la acción (durables y 
transferibles), que operan como una “estructura estructurada” y a la vez 
como “estructura estructurante”. Los hábitus se constituyen en principios 
generadores de prácticas y representaciones, que permiten suturar la dis-
tancia entre el posicionamiento social y la percepción del individuo (Bou-
rdieu, 1998). Por lo tanto: 

(...) a cada clase de posición corresponde una clase de hábitus y a través 
de éstos hábitus y de sus capacidades generativas, un conjunto sistemáti-
co de bienes y de propiedades, unidos entre sí por una afinidad de estilo. 
El hábitus es ese principio generador y unificador que retraduce las carac-
terísticas intrínsecas y relacionales de una posición en un estilo de vida 
unitario, es decir un conjunto unitario de elección de personas, de bienes 
y de prácticas (Bourdieu, 1997: 19). 
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Por lo tanto, los estilos de vida son productos sistemáticos de los 
hábitus distintivos que “percibidos en sus mutuas relaciones según los 
esquemas del hábitus”, devienen sistemas de signos socialmente califica-
dos (como “distinguidos”, “vulgares”, etc.) (Bourdieu, 1998: 172). 

De esta forma las desigualdades sociales son el resultado no sólo de 
las condiciones objetivas, sino también de las perspectivas subjetivas que 
operan como principios de visión y división, reduciendo de esa manera 
lo posible a lo probable y hasta a lo deseable, estableciendo distinciones 
relacionales que permiten sostener y reproducir las desigualdades en las 
prácticas sociales cotidianas.

3. ¿Una “nueva cuestión juvenil”?

A partir de las fuertes transformaciones del mundo del trabajo y el 
incremento de las desigualdades socioterritoriales, podemos hablar de una 
“nueva cuestión juvenil” que añade nuevas problemáticas al ya de por sí 
difícil tránsito a la vida adulta y que surge sobre “la crisis de dos de los 
principales sostenes de transmisión de la cultura adulta legitima: la educa-
ción y el empleo” (Miranda, 2007: 40). 

Sin embargo, esta transmisión y transición no es homogénea sino que 
está determinada por las desiguales posiciones sociales en las que se transi-
ta la juventud. Retomando a Bourdieu, si a las diferentes posiciones socia-
les corresponden diferentes hábitus distinguibles y si a su vez las desigual-
dades han operado fragmentando y heterogeneizando el espacio social, es 
esperable que esos procesos hayan contribuido al mismo tiempo a hetero-
geneizar y desigualar aún más a los jóvenes, operando de forma disruptiva 
sobre la supuesta homogeneidad de “la juventud”. 

En este sentido es interesante el aporte de Margulis (2009), al sostener 
que el concepto de juventud: 

(...) alude a la identidad social de los involucrados. Toda identificación es 
relacional, por lo tanto hace referencia a un sistema de relaciones. En este 
caso a las identidades de ciertas clases de sujetos en el interior de sistemas 
de relaciones articuladas (aunque no exentas de antagonismos) en dife-
rentes marcos institucionales (familia, escuela, fábrica, partido político, 
etc.) (Margulis, 2009: 105).

En este marco, resulta difícil pensar a la juventud en un sentido singular, 
como dotada de uniformidad y convendría considerar que “no hay juventud, 
sino juventudes”. Se trata más bien de una construcción socio-histórica que 
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depende de diferentes variables más allá de la edad y el sexo (la diferencia-
ción social y la generación entre otras). Margulis prosigue sosteniendo que 

Existen distintas maneras de ser joven en el marco de la intensa heteroge-
neidad que se observa en el plano económico, social y cultural. No existe 
una única juventud, sino que en la ciudad moderna las juventudes son 
múltiples, variando en relación con características de clase, el lugar donde 
viven, la generación a la que pertenecen, y la diversidad y pluralismo que 
han sido consecuencia de los estallidos culturales de las últimas décadas, 
abarcando sus comportamientos, referencias identitarias, lenguajes y for-
mas de sociabilidad (Margulis, 2009: 106).

Esto tiene vital importancia a la hora de analizar la entrada de estos jó-
venes a las diferentes dimensiones de la vida adulta, en particular al mundo 
del trabajo en las condiciones de desigualdad existentes, presentándose el 
futuro, en la mayoría de los casos, como sumamente incierto y carente 
de modelos e incluso de sentidos. Las pautas seguidas por generaciones 
anteriores, los caminos hacia el futuro que perduran en los imaginarios 
familiares ya no se presentan eficaces en un contexto sumamente distinto 
(Margulis, 2009).

4. Los vínculos desiguales de los jóvenes            
con el mundo del trabajo

Aquel modelo societal analizado por Germani, donde existía una con-
figuración social que permitió a varias generaciones de jóvenes un cierto 
grado de movilidad social, se ha ido erosionando en el tiempo, dando lugar 
a una sociedad que fue perdiendo homogeneidad y estabilidad a partir de la 
integración educativa y laboral. Las nuevas generaciones de jóvenes, aun 
teniendo mayores credenciales educativas promedio, no acceden a oportu-
nidades de acceso plenas ni a condiciones de estabilidad laboral, lo que se 
profundiza a partir de los niveles de desigualdad existentes en el caso de 
los sectores juveniles más postergados (Salvia y Tuñón, 2012).

Desde mediados de los años 70, el mundo del trabajo sufrió profun-
das mutaciones y la lógica del empleo estable que había caracterizado a 
los mercados en la época de la estandarización y la producción de masa 
fue perdiendo terreno (Wehle, 1999). En ese contexto, aparecieron nuevas 
desigualdades con una estructura social más empobrecida y fragmentada a 
partir de dos economías diferenciadas en el seno de la sociedad argentina: 
a) un polo económico dinámico integrado a mercados mundiales e inter-
nos de elevada renta; y b) una economía informal heterogénea e inestable 
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apoyada en reglas de reciprocidad y obligada a estrategias de subsistencia 
(Salvia, 2005).

El trabajo informal y las ocupaciones marginales junto con los contra-
tos de trabajo precarios y no declarados fueron segmentando el mundo del 
trabajo. Los procesos de descomposición del mundo del trabajo profun-
dizaron el clivaje entre los jóvenes, generando múltiples, heterogéneas y 
desiguales juventudes.

En efecto, el empeoramiento de los mercados de trabajo y de las con-
diciones laborales ha repercutido profunda pero desigualmente en las 
múltiples juventudes, siendo los jóvenes el segmento social que presenta 
mayores niveles de desocupación, salarios más bajos y/o inserciones la-
borales sumamente precarizadas. Entre los jóvenes se hicieron visibles las 
diferencias en las oportunidades de acceso a la educación y al empleo, los 
diversos grados de calidad de esos accesos y las diferentes oportunidades 
de sostenerlo en el tiempo (Jacinto, 2008). 

En síntesis, el impacto que tienen las diversas formas de la desigual-
dad sobre la heterogeneidad juvenil y sus inserciones laborales desiguales, 
ejerce una influencia central en las oportunidades diferenciales de acceso 
al empleo y en la posibilidad de mejorar dicho acceso o por lo menos con-
servarlo. Jacinto (2010) sostiene al respecto que esto se constituye en un 
problema que las ciencias sociales deben abordar, ya que en tiempos de 
pleno empleo el paso de la educación al trabajo era exactamente eso, solo 
un paso, la inserción no era un problema. 

El pasaje de la juventud a la adultez se caracterizaba como la salida del 
hogar de origen y la asunción de responsabilidades laborales. Pero, mien-
tras una parte minoritaria de los hogares logró, en los años 90, consolidar 
sus posiciones privilegiadas o constituirse en “nuevos ganadores”, según 
lo señala Svampa (2010), otra parte mayoritaria se ha visto despojada de 
sus recursos y posibilidades, teniendo serias dificultades para sostener sus 
posiciones sociales o viéndolas degradadas y fragmentadas.

Al crecer la presencia de grupos sociales que han sido marginados so-
cialmente, se fueron perdiendo tanto la reproducción como la movilidad 
social, que funcionaban a través de las mediaciones de socialización e in-
tegración social (Jacinto, 2010). 

Así, como resultado del desempleo de las últimas dos décadas del siglo 
XX, en aquellos hogares donde aumentaron las situaciones de marginación 
social de las generaciones anteriores, se vieron profundamente afectadas 
las formas tradicionales de la reproducción familiar vía el mercado laboral 
y la integración social de los jóvenes de esos hogares.



136 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

Esos sectores que han sido excluidos y marginados socialmente fue-
ron constituyendo lo que José Nun conceptualizó como “masa marginal” 
al considerar que estamos en presencia de grupos sociales que han sido 
marginados del sistema a causa del propio capitalismo, más allá de sus 
voluntades. José Nun contrapone a estos sectores marginales y segregados 
que conforman dicha masa marginal con aquellos que conformaban lo que 
Marx denominó como “ejército industrial de reserva”. Dado que el ejército 
industrial de reserva está “dentro” del sistema, que es superpoblación rela-
tiva que cumple funciones específicas, y que tiene ciclos de flujo y reflujo 
(que están determinados por los ciclos del capital), en el caso de la masa 
marginal estaríamos en presencia de población sobrante, que no cumple 
función alguna, que no produce ni consume, que tampoco actúa sobre el 
flujo y reflujo ni sobre los niveles salariales, siendo considerada ya no como 
superpoblación relativa sino como superpoblación en términos absolutos, 
exceso de población que literalmente le “sobra” a este sistema (Nun, 1969). 

La reproducción de la segmentación existente en el mundo del trabajo 
se tradujo en una ampliación de las distancias sociales entre las diferentes 
posiciones y sus correspondientes hábitus, lo que retroalimenta a su vez la 
desigualdad de oportunidades o posibilidades de acumulación de capitales 
como sostiene Bourdieu. 

En ese contexto de desigualdades en el espacio social, los jóvenes se 
encuentran en diferentes situaciones laborales. A modo ilustrativo seña-
lamos cinco grupos que marcan diferentes espacios sociales. El primero 
incluye al grupo de los jóvenes con trabajo y un ingreso regular que en 
general provienen de las clases altas y medias altas. En otra situación po-
demos ubicar a los jóvenes de clase media con trabajo y un ingreso regular, 
pero que no les permite alcanzar un mejor nivel de vida. Los sistemas de 
protección social no los protegen totalmente de los riesgos de caer en la 
pobreza como consecuencia de la pérdida del empleo, divorcio, problema 
de salud o fallecimiento. El tercer grupo concierne a los jóvenes con em-
pleo precario y con incapacidad para asegurarse un ingreso regular que le 
permita tener derechos para acceder a los sistemas de protección social. 
El cuarto grupo es el que se encuentra más expuesto a las situaciones de 
marginalidad social y que puede plantearse estrategias de subsistencia en 
los límites de la legalidad, concentrando las mayores dificultades: falta de 
empleo o empleos muy precarios con ingresos irregulares o inciertos y 
siempre muy bajos. Un quinto grupo de jóvenes que se encuentran en si-
tuaciones de marginalidad social y que pueden desarrollar actividades o 
trabajos extralegales.
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5. Los jóvenes y la segmentación                          
del mercado de trabajo 

A partir de un contexto de múltiples desigualdades y juventudes la pro-
blemática de la inserción laboral de los jóvenes adquiere una complejidad 
impensada en otros tiempos. Diversos autores como Miranda, Jacinto, Sal-
via, Battistini, Longo o Pérez trataron profundamente esta problemática. 

Battistini observa la heterogeneidad juvenil relacionando la segmenta-
ción existente en las vinculaciones entre los diversos jóvenes y el mercado 
del trabajo. Mientras que en los años 60 el mercado del trabajo era bastante 
más homogéneo y tenía delimitaciones más claras, a partir de las transfor-
maciones de las últimas décadas, la delimitación se ha vuelto más difusa y 
su composición mucho más heterogénea y segmentada, lo que torna más 
compleja la situación laboral en el caso de los jóvenes. Battistini elabora 
una escala en función de los desiguales accesos al mundo del trabajo. En lo 
más alto de la escala ubica los empleos mejor pagos y con más perspecti-
vas de progreso social, al que acceden jóvenes altamente calificados y con 
redes de contactos que les permiten estar al tanto de nuevas oportunidades 
laborales que les permitan continuar su desarrollo profesional. Por debajo 
encontramos a aquellos jóvenes que ocupan puestos en grandes empresas 
(muchas de ellas multinacionales), desempeñando tareas calificadas y te-
niendo condiciones de vida y hábitos de consumo que los asemejan a los 
sectores de clase media alta.

Un escalón abajo encontramos muchos jóvenes cuyo origen social es 
de clase media y que ocupan puestos de menor rango en el sector público o 
privado. El ingreso salarial, las condiciones de inserción laboral, las tareas 
realizadas y sus hábitos de consumo y vinculaciones sociales son suma-
mente variadas, haciéndose difícil el hablar de homogeneidad de compor-
tamientos económicos y socio-culturales de este sector. 

Por debajo de estos jóvenes encontramos a otros sectores que desem-
peñan tareas similares a las desempeñadas por el tradicional obrero indus-
trial y que hoy son “re-nominados” como operadores. Algunos más califi-
cados que otros tienen también grados de heterogeneidad en función de sus 
pautas de comportamientos.

Finalmente, aquellos sectores juveniles que se encuentran insertos la-
boralmente pero en condiciones sumamente precarias, con ingresos que 
en muchos casos no alcanzan la línea de pobreza, con condiciones de 
vida sumamente deterioradas y con una gran rotación laboral producto de 
los vaivenes del mercado laboral. Junto a estos, encontramos a aquellos 
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sectores que subsisten realizando diversas changas y a los que se encuen-
tran estructuralmente desocupados y los que viven del cirujeo (Battistini, 
2012).

Complementando esta segmentación con una perspectiva dinámica 
Salvia considera que

En este marco, si bien los trabajadores calificados logran por lo general 
mejores condiciones de inserción laboral (…) una parte sufre la caída en 
el sector informal de menor productividad, lo cual incrementa la compe-
tencia en el mercado secundario (y terciario) de subsistencia, agravando 
aún más la desprotegida situación económico-ocupacional de la pobla-
ción que depende de la economía informal (…) en la que se refugian los 
sectores sumergidos en la pobreza, excluidos de la seguridad social y de 
los mecanismos de información, educación, integración social y ciudada-
nía (Salvia, 2013: 14).

La dificultad de los jóvenes para acceder a empleos de calidad en el 
mercado laboral, tiene múltiples causalidades y tampoco se puede resol-
ver tomando en cuenta solo el crecimiento económico o las credenciales 
educativas. Pérez (2010) señala que la desigualdad social existente, al no 
estar orientada por un cambio cualitativo, no puede ser resuelta a partir de 
la capacitación laboral, de mayores credenciales o de la capacitación en 
la búsqueda de empleo que suelen ser las principales orientaciones de las 
políticas públicas desarrolladas en los últimos tiempos. Observando que  

(...) la tasa de desocupación de los jóvenes de clase obrera con estudios 
secundarios completos era un 38.8% mayor a la de los jóvenes de clase 
media con igual nivel de estudios en mayo de 2003. 

Pérez analiza cómo diferentes segmentos juveniles que pueden tener 
credenciales educativas similares presentan tasas de desocupación diferen-
tes (Pérez, 2010: 148). Esto refuerza la idea de que la posición social de 
origen repercute sobre la condición de la calidad de la actividad laboral de 
los jóvenes y pone en duda el efecto igualador que la educación de por sí 
sola puede llegar a tener.

Salvia sostiene que 

(...) el problema al que nos enfrentamos no parece venir del campo sim-
bólico sino del campo estructural (…) el desarrollo capitalista argentino 
continúa siendo dependiente de una división internacional del trabajo y de 
patrones internos de concentración y distribución del ingresos que hacen 
imposible que el conjunto de su población logre participar del desarrollo 
económico y de un sistema de integración social (Salvia, 2013: 17).
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Si bien los recursos de capital cultural que pueden adquirir los jóvenes 
pueden tener alguna incidencia en su inserción laboral, esta última no se 
puede desligar de los procesos de restructuración económica de los años 
90 y sus consecuencias sociales son profundamente desigualadoras en el 
espacio social. 

6. Los jóvenes y la marca de las                           
desigualdades socioterritoriales 

Las transformaciones del espacio social se traducen al nivel de los te-
rritorios donde se realizan, en definitiva, las prácticas sociales concretas. El 
territorio como espacio geográfico socialmente jerarquizado fue analizado 
por Bourdieu quien 

(...) para explicar mejor las diferencias de estilo de vida entre las distintas 
fracciones de clase –y particularmente en materia de cultura– sostiene 
que habría que tener en cuenta su distribución en un espacio geográfico 
socialmente jerarquizado (Bourdieu, 1998: 120). 

Si bien las transformaciones estructurales han impactado sobre el con-
junto del espacio social, sus consecuencias han afectado de modo desigual 
a los diferentes sectores sociales y sus territorios.

El territorio no es sólo una sustancia portadora de recursos y pobla-
ciones, sino que deviene en una categoría densa que presupone un espacio 
geográfico y cultural que es construido a través de procesos de apropia-
ción-territorialización, propiciando la formación de identidades-territoria-
lidades que están inscriptas en procesos que son dinámicos y mutables10. 
Wahren sostiene que los territorios: 

(...) se conforman como espacios geográficos, pero a la vez como espacios 
sociales y simbólicos, atravesados por tensiones y conflictos. El territorio 
aparece dotado de sentidos políticos, sociales y culturales (Wahren, 2011: 1).

¿De qué forma impactan las desigualdades sociales sobre el espacio 
social y específicamente sobre los territorios? Esta pregunta ha buscado 
ser respondida desde diferentes perspectivas. Por un lado encontramos la 

(10) Schneider y Tartaruga (2006) definen como territorio a todo “espacio delimitado y 
determinado por y a partir de relaciones de poder que definen así un límite y que opera 
sobre un sustrato social referencial. Por tanto, el territorio (como construcción cultural) es 
definido por las relaciones sociales que se establecen, las cuales son dinámicas y pueden 
implicar conflictos que pueden ser manifiestos o mantenerse en estado de latencia” (Schnei-
der y Tartaruga, 2006: 20).



140 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

perspectiva que suele hablar de “polarización social”, “dualización so-
cial” o “ciudad dual”, y por el otro, una visión crítica de este enfoque, 
abonada por diversos autores como Marcuse, Waqcuant, Salvia y Svam-
pa entre otros.

La perspectiva de la “polarización social” parte de una dualización 
del mercado de trabajo, estableciendo mercados primarios y secundarios 
y a consecuencia de esto, una jerarquización en la distribución territorial. 
Esta distribución territorial materializa el proceso de polarización social, 
donde una porción de la población logra mantenerse incluida accediendo 
a empleos bien remunerados y de calidad (junto a recursos socio terri-
toriales desigualmente distribuidos), mientras que la otra porción ma-
yoritaria queda excluida de esa posibilidad. La coexistencia tensionada 
entre dos lógicas espaciales amenazaría con erosionar la integración del 
espacio social, a partir del establecimiento de espacios de inclusión por 
un lado, y de exclusión por el otro (Castells, 1996). 

La crítica a este enfoque considera que simplifica las consecuencias de 
las transformaciones estructurales. Ya que, si bien existen situaciones pola-
res, entre éstas se encuentra una diversidad de situaciones sociales interme-
dias, que tienen que ser problematizadas. En este sentido, cobra centralidad 
la concepción de heterogeneización social, donde diferentes fragmentos 
sociales coexisten de forma inarmónica en el espacio social compuesto por 
diferentes partes socio-espaciales diferenciadas y desigualadas. 

Así como planteamos que el espacio social se fue constituyendo en 
un cúmulo de posiciones desiguales y heterogéneas, siguiendo a Gabriel 
Álvarez, podemos sostener que los territorios se fueron componiendo de 
“múltiples territorios” en los que el espacio y el tiempo se entrecruzan lo-
grando divisiones tanto verticales como horizontales y ello “conduce a que 
no sólo se divida el espacio en función de las variables socioeconómicas 
de sus habitantes sino también en función de la relación con otros grupos 
sociales” (Álvarez, 2009: 20).

Podemos ver que existe cierta complementariedad entre ambos en-
foques. El primero reconoce que han habido procesos que implicaron un 
aumento de la polarización social y la desigualdad entre ricos y pobres, 
mientras que la segunda perspectiva se centra más en el análisis de los gri-
ses que se desprenden de ambos polos o extremos, poniendo en discusión 
la idea de que no existen lazos y canales de comunicación entre el polo 
incluido y el polo excluido, sosteniendo que las transformaciones impactan 
de diverso modo en los territorios, estableciendo grados de heterogeneidad 
social y espacial. 
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Si nos situamos en el territorio del denominado “conurbano bonaeren-
se”11, donde las huellas de las transformaciones socio-territoriales han sido 
contundentes, encontramos algunos ejercicios de articulación de estas dos 
perspectivas. En los trabajos de Maristella Svampa se analizan estos cam-
bios a partir de una “nueva cartografía marcada por una creciente polariza-
ción entre ganadores y perdedores”, que comienza a observarse con nitidez 
ya a mediados de los años 90, afectando tanto a las clases altas como a las 
bajas y en particular a los vastos sectores denominados de clase media, que 
experimentaron procesos de dualización, pero también de heterogeneiza-
ción y fragmentación, echando por tierra la idea de una clase media fuerte 
y culturalmente homogénea (Svampa, 2000). Podemos ver que desde esta 
perspectiva se reconoce la dualización social, al tiempo que se rescata que 
junto a estos procesos, se desarrollan otros que tienden a la heterogeneidad 
estructural y a la fragmentación y segmentación social, estableciendo así 
una escala de situaciones intermedias entre ambos polos duales. Asistimos 
a lo que muchos urbanistas suelen mencionar como desplazamiento de un 
modelo de “ciudad abierta”, básicamente europeo, centrado en la noción 
de espacio público y en valores como la ciudadanía política y la integra-
ción social, a un régimen de “ciudad cerrada”, según el modelo norteameri-
cano, marcado por la afirmación de una ciudadanía “privada”, que refuerza 
la fragmentación social (Svampa, 2000: 13).

Retomando la perspectiva teórica de Bourdieu, podríamos observar 
cómo diversos procesos de heterogeneización social han llevado a modificar: 

(...) los modos de simbolizar el espacio barrial, sus límites y su entorno, 
por parte de sus habitantes, como las interacciones, en tanto redes de re-
laciones en las que los habitantes de la unidad territorial se encuentran 
insertos (Segura, 2006). 

Esto refleja lo que Wacquant denominó como “una separación de mun-
dos vividos” antes que de “sistemas sociales”, en tanto remite fundamen-
talmente a: 

(...) las experiencias y relaciones concretas de sus ocupantes, y no tanto a 
los lazos subyacentes que los anclan con firmeza al conjunto metropolitano, 
aun cuando sea bajo la modalidad de la exclusión (Waqcuant; 2001: 39). 

(11) Se denomina conurbano bonaerense al territorio que está comprendido por los partidos 
que rodean a la ciudad de Buenos Aires, manteniendo una cierta continuidad de la trama ur-
bana. Este territorio se encuentra constituido por 24 partidos tradicionales que conforman ese 
gran conjunto urbano. A su vez, a estos partidos se han venido agregando 6 partidos que se fue-
ron integrando a dicho territorio, en diferente grado, a partir de procesos parciales de urbani-
zación, ampliando la “mancha urbana” y conformando lo que se denomina actualmente como 
“Aglomerado Gran Buenos Aires” (en los casos de Pilar, Escobar, Cañuelas o San Vicente).
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Un último elemento que queremos destacar es que estos impactos terri-
toriales podrían ya actuar, no como consecuencia sino como causa activa, 
obturando mayores grados de cohesión e integración social, aumentando 
la segregación en términos objetivos o estructurales, como también subje-
tivos o de autosegregación, e incrementando por lo tanto las desigualdades 
sociales existentes que se constituyen en desigualdades territoriales (Álva-
rez, 2006: 49; Salvia, 2005, 2007; Salvia, Comas y Stefani, 2007).

En lo que refiere en los términos de Bourdieu, a los determinantes ob-
jetivos (posiciones sociales), y a los subjetivos (disposiciones para la ac-
ción), surgen múltiples desigualdades o dimensiones de la desigualdad, 
tanto generacionales (entre adultos y jóvenes). Como aquéllas que se en-
cuentran al interior de los propios jóvenes, ya sea en términos de acceso 
diferencial al mundo del trabajo y a la posibilidad desigual de acumulación 
de capitales, como a las que refieren a las desiguales oportunidades de 
accesos a recursos territoriales y al propio acceso a los diversos territorios.

Estas diferencias, retomando a Bourdieu, también se observan en el 
plano de la “subjetivización de las posiciones objetivas” es decir, en la 
conformación de los diversos hábitus distinguibles.

7. Las expectativas que ofrecen las desiguales 
posiciones sociales y su impacto en las subjetivida-
des juveniles

Miranda observa una correspondencia entre los condicionantes estruc-
turales (determinaciones objetivas para Bourdieu) y los condicionantes 
subjetivos o tomas de disposiciones para la acción, al sostener que

(...) aquellos jóvenes pertenecientes a grupos de mayor capital económico 
tienden a postergar su ingreso al mercado laboral, priorizando su mayor 
nivel educativo y modificándose la percepción de las edades socialmente 
deseables de ingreso al mercado de trabajo entre los grupos de mayor nivel 
adquisitivo. Mientras que aquellos jóvenes que por diversos motivos de-
ben ingresar a la actividad económica se enfrentan a la desocupación y/o a 
ocupaciones precarias y de escasa calificación (Miranda, 2007: 169-170). 

Por lo tanto no sólo tenemos que analizar lo que sucede en términos de 
acumulaciones de capitales y formas de inserción laboral, sino también en 
términos de los sentidos, significados y motivos por los cuales los jóvenes 
deciden insertarse o, por el contrario, posponer dicha inserción para priorizar 
otras cuestiones. Cabe destacar el análisis de Jacinto, quien profundiza en 
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torno a la consideración que los jóvenes tienen de un buen empleo, destacan-
do no sólo el tipo de contratación o el salario y la posibilidad de obtener ma-
yores ingresos, sino también otros aspectos valorados, como la calidad de las 
relaciones sociales al verse ampliados los espacios de intercambio, socializa-
ción y reconocimiento, la capacitación, la organización del tiempo de forma 
de poder compatibilizar el empleo con otras actividades no laborales, entre 
otros atributos. Estas expectativas tienen incidencia en las trayectorias labo-
rales y en el sentido de las mismas (sentido que se construye precisamente 
a partir de diversas experiencias en el mundo del trabajo) (Jacinto, 2005). 

Al análisis estructural es necesario añadirle un enfoque que rescate el 
estudio de las subjetividades que los jóvenes construyen, complejizando el 
abordaje de la inserción laboral juvenil. 

Desde una relación dinámica, de mutua determinación, entre las condi-
ciones estructurales por un lado y las percepciones, representaciones, mo-
tivaciones y expectativas subjetivas por el otro, Longo (2012) sostiene que 

(...) la inserción en el trabajo se construye a partir de la configuración de 
dimensiones objetivas y subjetivas, materiales y simbólicas, estructurales 
y biográficas. Dicha configuración implica la actualización de recursos 
sociales, económicos y educativos heredados y adquiridos, representacio-
nes sociales, proyecciones personales y decisiones frente a oportunidades 
y las limitaciones del contexto (Longo, 2012: 332). 

Este autor tiene una posición crítica respecto al estudio de las trayec-
torias juveniles que suelen ser estudiadas a partir de variables objetivas 
como el origen social, el sexo o el nivel educativo, dejando de lado otras 
variables simbólicas y subjetivas que tienen fuerte pertinencia explicativa. 

Respecto a las expectativas de los jóvenes, señala que junto a las des-
igualdades estructurales y las desigualdades de sentidos y representacio-
nes, se ha desarrollado: 

(...) una estructura desigual de anticipaciones del futuro que está asociada 
a una estructura desigual de las condiciones de existencia y de oportuni-
dades que repercutirán sobre las prácticas de inserción laboral (Longo, 
2012: 333). 

La perspectiva de futuro es sumamente importante a la hora de evaluar 
las inserciones laborales y los sentidos de las mismas, ya que la planifica-
ción aparece como un mandato social donde los jóvenes son incitados a 
realizar elecciones que se esperan durables y que pueden estar dirigidas, 
entre otras, al tipo de inserción laboral, la elección de una actividad espe-
cífica, una formación orientada a un desarrollo profesional, la evolución de 
la actividad profesional actual. 
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A partir de la transmisión de los hábitus, heredados por sus posiciona-
mientos sociales de origen, surgen en los jóvenes diferentes expectativas. 
Las expectativas se desarrollan a partir de los esquemas de disposición 
adquiridos y sus propias afinidades electivas y tomas de posición para la 
acción, lo que adquiere el carácter de mandato, o como mencionaba Bour-
dieu, elegir a partir de esquemas no electivos (Bourdieu, 1998). 

En este punto es necesario recordar que los hábitus permiten reducir 
lo probable a lo posible y hasta a lo deseable, de forma tal de poder com-
patibilizar de la mejor manera, las determinaciones que surgen de los po-
sicionamientos sociales con las motivaciones o expectativas que se buscan 
realizar. Dicho de otra forma, intentar compatibilizar lo que se quiere y lo 
que se puede, estableciendo lo que Longo denomina “diferentes campos 
de futuros imaginables” que son desiguales y expresan las diversas formas 
de desigualdad que atraviesan constitutivamente a los jóvenes. Señala que 

El posicionamiento de los jóvenes respecto a la actividad laboral y las 
formas de anticiparse al futuro (anhelos, proyectos, planes, etc.) parecen 
tener un rol clave debido a que vuelven explícitos los campos de posibles 
imaginables por los sujetos en su contexto. Estos campos de posibles con-
dicionan las acciones de los jóvenes, a las vez que están condicionados por 
las desigualdades sociales de origen de trayectorias (Longo, 2012: 332). 

En este sentido, las transformaciones estructurales impactaron profun-
damente en los esquemas de anticipación de futuros. En los análisis de 
Germani, podíamos observar que a partir de mayores niveles y creden-
ciales educativas y mejores condiciones de acceso al mercado laboral, se 
posibilitaba estabilidad y oportunidad de proyecciones de largo plazo aso-
ciadas a procesos de movilidad social ascendente, donde los jóvenes cons-
truían expectativas vinculadas a una progresiva mejora de sus condiciones 
de vida y de reproducción. El creciente desarrollo y peso de los sectores 
medios le permitía señalar a Germani  

(...) la formación de una clase media, cuyo carácter desde el punto de vista 
de su composición, modo de vida, actitudes y aspiraciones, (…) se orien-
tó –en los descendientes de una primera generación empresarial– hacia 
otras formas de actividad, particularmente las profesiones liberales y los 
empleos (Germani, 2010: 226-227). 

Aquella estructura socioeconómica, que tenía al trabajo como el gran 
articulador social y a la educación como medio de acceso a los procesos 
de movilidad social ascendentes, dio paso a una nueva, donde a pesar de 
las mayores credenciales educativas promedio, las posibilidades de rela-
tivo progreso y mejora de las condiciones de vida son para la mayoría de 
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los jóvenes bastante escasas. Estas desigualdades sociales y la profunda 
heterogeneización social (que impacta en particular en los nuevos jóvenes) 
han alterado sustancialmente los esquemas constructores de expectativas y 
anticipaciones de futuro.

En lo referente a los plazos múltiples, queda claro que no es lo mismo 
realizar proyecciones a corto, mediano o largo plazo, por lo que los jóvenes 
pueden tener diferentes proyecciones según el plazo y tener, por lo tanto, 
diferentes relaciones respecto a dicho futuro. Respecto a la diversidad de 
proyecciones laborales (que se articulan con los múltiples plazos de futuro) 
Longo las organiza en cuatro tipos: 1) “trabajos transitorios” o changas, 2) 
“trabajos buscados”, 3) “empleos inevitables” y 4) “buenos empleos” que 
se van articulando a lo largo de un futuro a corto, mediano y largo plazo 
(Longo, 2012: 340-341).

Esta diversidad de estructuras de anticipaciones de futuro, profunda-
mente desiguales nos abre otra dimensión analítica para abordar la com-
pleja relación entre desigualdades y jóvenes, que si bien tienen especial 
relevancia respecto a sus vinculaciones con el mundo del trabajo y sus 
formas de inserción laboral, no se restringen a la actividad económica sino 
que afecta a todas las dimensiones de la vida social. 

En esa distancia relativa que existe entre lo que se quiere y lo que se 
puede, que busca ser suturada a partir de los mandatos sociales está la 
cuestión de la desigualdad de temporalidades socialmente aceptadas, es 
decir de los diferentes usos que los jóvenes realizan de sus tiempos libres, 
en oposición a los tiempos de trabajo. 

El tiempo libre, desde esta perspectiva, en contrapartida con el tiempo 
de trabajo es visto como tiempo de goce y distracción, es tiempo no cul-
poso, tiempo dedicado a la maduración social y que es socialmente acep-
tado en cuanto paréntesis o puesta en pausa de los mandatos sociales. Sin 
embargo, en el contexto de profundas desigualdades mencionadas, éste 
también se constituye en un elemento desigualador de las múltiples y hete-
rogéneas juventudes. Margulis plantea que 

(...) el tiempo libre resultante del desempleo, es el tiempo de la no inser-
ción, de la exclusión, del no lugar social, es tiempo vacío, sin rumbo ni 
destino, tiempo ocioso no avalado socialmente. Los jóvenes de sectores 
populares y progresivamente muchos provenientes de sectores medios 
que no encuentran trabajo, no estudian y no tienen dinero, pueden dispo-
ner de mucho tiempo libre pero se trata de un tiempo de otra naturaleza: 
es el tiempo penoso de la exclusión y del desprecio hacia su energía y 
potencial creativo (Margulis, 2009: 109).
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En este contexto miles de jóvenes no estudian ni trabajan, tienen tiem-
po libre, pero no el que la sociedad legitima, avalado por el esfuerzo y la 
formación profesional sino que, como sostiene este autor, es un tiempo 
desolado, sin objeto, propio del desempleo y la falta de inserción. Margulis 
concluye: 

Muchos jóvenes de hoy, a diferencia de los de décadas anteriores, no se 
constituyen en actores activos de la protesta social o de la transformación 
política. Muchos son jóvenes más desencantados, más escépticos, menos 
comprometidos con grandes proyectos sociales y si bien pueden ser con-
testatarios respecto al pasado y de las generaciones que los precedieron, 
las rebeldías se manifiestan fundamentalmente en el nivel de lo estético y 
en el plano de los signos (Margulis, 2009: 116).

Conclusiones

El espacio social no sólo repercute en las posibilidades concretas de los 
jóvenes de acceso a un empleo (con desiguales condiciones de empleabi-
lidad y de mantenimiento de dicho empleo) sino que además, incide sobre 
sus perspectivas particulares y en sus capacidades de proyección. 

Como hemos visto a lo largo de este trabajo, en las últimas décadas se 
produjo un fuerte aumento de las desigualdades sociales. Ello se tradujo 
en una regresiva distribución de los recursos que estructuran el espacio 
social. Una minoría logró acumular diferentes tipos de capitales a costa de 
una mayoría que vio reducidas sus posibilidades, o que incluso enfrentó 
procesos de despojo de acumulaciones pasadas y el desarrollo de nuevas 
carencias. Estas modificaciones objetivas tuvieron a su vez un correlato o 
traducción en el terreno de las subjetividades, conformando modificacio-
nes en los hábitus, de forma tal que se fueron modificando los significados, 
los sentidos y las proyecciones de futuros posibles. 

A modo de consideraciones finales, un primer elemento que queremos 
destacar es el carácter combinado de polarización y heterogeneización so-
cial que se ha venido gestando en los últimos tiempos en nuestros país, 
fundamentalmente en el caso del conurbano bonaerense, y que imprime 
huellas muy profundas sobre los jóvenes. Al tiempo que las brechas entre 
ricos y pobres han tendido a exacerbarse, se pueden observar entre ambos 
polos una escala de grises, donde diversos segmentos sociales se han ido 
fragmentando, siendo particular el caso de la antigua clase media por el 
peso que supo tener en el modelo societal anterior. Como sostiene Margu-
lis, esto determina con fuerza a los jóvenes ya que las pautas que signaban, 
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en el modelo social anterior, los caminos hacia el futuro y que aún per-
duran en los imaginarios familiares, se van presentando como ineficaces 
para enfrentar un contexto mucho más inestable e incierto que el ofrecido 
a los jóvenes en décadas anteriores. Se torna muy difícil sostener lo que 
Bourdieu mencionaba como esquemas de disposiciones durables (que de-
vienen en mandatos sociales), en escenarios mucho más turbulentos, donde 
la búsqueda por armonizar de la mejor manera lo posible y lo deseable 
termina volviéndose, en estos contextos, una tarea prácticamente titáni-
ca para la gran mayoría de los jóvenes, modificando sustantivamente sus 
vinculaciones con el mundo del trabajo, y los sentidos y significaciones 
que dichas juventudes pueden establecer al respecto. Esto se agrava cuan-
do indagamos la cuestión en relación a las desigualdades que los jóvenes 
ya traen incorporadas desde su lugar de origen (que implican posiciones 
sociales de origen profundamente desigualadas). Y, ello en relación a los 
diferentes accesos a bienes, servicios y oportunidades que se distribuyen 
desigualmente en los territorios en los que se inscriben las prácticas de los 
jóvenes en relación a los desiguales accesos al mundo del trabajo.

Otro elemento que queda abierto y como una posible línea de investi-
gación tiene que ver con la manera en que perciben los jóvenes su situación 
en el mundo, cuáles son sus “campos de futuros posibles” y cuáles son 
las tendencias de estas diferentes juventudes, respecto tanto al cambio o 
conservación de su situación presente, como a los grados de resignación/
parálisis o esperanza/activismo con que estos jóvenes proyectan sus futu-
ros imaginables.

Finalmente, un tercer aspecto para considerar y poner en debate tiene 
relación con las diferentes estrategias que se proponen para entender y 
resolver estas problemáticas. 

Algunos enfoques abordan la cuestión desde la perspectiva de la me-
ritocracia, profundamente individualista, donde cada joven debe resolver 
sus obstáculos a partir del mérito, omitiendo cualquier referencia a las des-
igualdades sociales que condicionan el desarrollo de esos jóvenes diversos. 
Otros enfoques reconocen a los jóvenes como víctimas de estos procesos 
sociales y construyen diversas estrategias de resolución de estas proble-
máticas, retomando algunas características del modelo societal anterior, 
como la mayor presencia del Estado para garantizar los derechos sociales 
y laborales, un mercado de trabajo que presente mejores posibilidades para 
la mayoría de los jóvenes, políticas públicas que intenten atenuar las for-
midables brechas desigualadoras existentes, otorgar mayores credenciales 
y capacitaciones, etc. Las perspectivas de resolución de estos enfoques, si 
bien son sumamente superiores a la perspectiva de corte más individualista 
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o meritocrática, enfrentan una serie de límites o deficiencias que queremos 
señalar. Por un lado, se apoyan en una perspectiva casi idílica del pasado, 
aunque sin considerar que ese pasado al que se proponen retornar o que to-
man de modelo, supo entrar en crisis y que las problemáticas que intentan 
resolver son consecuencias, precisamente, de las formas de resolución de 
esa crisis. Junto a ello se pierde de vista que ese modelo societal, al que 
toman de ejemplo se sostuvo mientras hubo niveles de crecimiento y de-
sarrollo que permitieron mantener los pactos sociales a partir de una cierta 
distribución del ingreso, pero cuando el ciclo de acumulación del capital 
cambia de signo y los indicadores comienzan a deteriorarse, ese modelo 
rápidamente entra en crisis con el correspondiente rebrote de las conflic-
tividades sociales que terminan desbordando cualquier intento de pacto o 
alianza de clases. 

De este desarrollo teórico extraemos una serie de consideraciones im-
portantes. Por un lado, las desigualdades no pueden ser pensadas solo en 
términos socioeconómicos, sino que hay una dimensión cultural que no 
puede quedar afuera a la hora de realizar un abordaje sobre esta cuestión. 
Tampoco podemos subestimar o dejar de lado los determinantes subjetivos 
que, aunque se desprenden de las diferentes posiciones objetivas constitui-
das por la desigual distribución de capitales, tienen su propia autonomía 
relativa y operan, a su vez, sobre los determinantes objetivos.

Los determinantes subjetivos del malestar social que se produce entre 
los jóvenes de clases populares que no pueden incorporarse a la sociedad 
de consumo, genera situaciones de desarraigo y un sentimiento de priva-
ción, de encontrarse –sin quererlo– privados de sus expectativas de futuro 
y también de su identidad en una sociedad que no busca incluirlos. Ese 
desarraigo social que se genera en una sociedad donde muchos jóvenes 
no logran su inserción laboral, produce en ellos una búsqueda hacia otras 
opciones identitarias, creando nuevos espacios sociales con arraigo terri-
torial y generando signos de identidad y cambios en las estrategias de vida 
y reproducción social que no se encontraban en esa dimensión en épocas 
anteriores. Al respecto cabe preguntarse sobre el impacto que tienen las 
estrategias identitarias no legales de esos jóvenes sobre el territorio y ¿has-
ta qué punto esos jóvenes logran imponer sus estrategias en los territorios 
que habitan?

Ello nos estimula a realizar otras preguntas: 

¿Cómo construyen los diversos jóvenes sus sentidos del trabajo? ¿Cuá-
les son esos sentidos? ¿Cuáles son las razones o motivaciones para traba-
jar? ¿Cómo construyen anticipaciones de futuro cuando sus condiciones 
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de existencia son profundamente desiguales e inciertas? ¿Cuáles son las 
representaciones que estos jóvenes tienen respecto al mundo del trabajo? 
¿Cómo perciben ellos sus propias condiciones de existencia o las distan-
cias que existen entre lo que se quiere y lo que se puede? ¿Cuáles son las 
estrategias de inserción y coexistencia entre los jóvenes y el espacio social 
que los circunda?

Y finalmente es importante pensar: ¿Cuáles serían las políticas públi-
cas que podrían revertir la situación y reducir la vulnerabilidad social dis-
tinguiéndose de las acciones tradicionales solamente centradas en el asis-
tencialismo?

Bibliografía

ALVAREZ, G., Segregación urbana y otros ritmos de la ciudad en el partido de 
San Martín, Provincia de Buenos Aires. Instituto de Altos Estudios Sociales, 
Universidad Nacional General San Martin. 2009.

ANTUNES, R., Los sentidos del trabajo. Ensayo sobre la afirmación y la nega-
ción del trabajo. Buenos Aires: Ediciones Herramienta. 2013.

BATTISTINI, O. y MAUGER, G., La difícil inserción de los jóvenes de clases 
populares en Argentina y Francia. Buenos Aires: Ed Prometeo. 2012.

BECCARIA, L., ESQUIVEL, V. y MAURIZIO, R., “Empleo, salarios y equidad 
durante la recuperación reciente en Argentina”, en Desarrollo Económico, Nº 
178, Vol. 45, julio-setiembre 2005, Buenos Aires.

BOURDIEU, P., La distinción. Criterios y bases sociales del gusto. Buenos Aires: 
Editorial Taurus. 1998.

_____ Las razones prácticas. Sobre la teoría de la acción. Barcelona: Editorial 
Anagrama. 1997.

CASTELLS, M., “La sociedad red”, en La era de la información: Economía so-
ciedad y cultura, Vol. 1. Madrid: Alianza editorial. 1669.

GERMANI, G., La sociedad en cuestión. Antología comentada. Buenos Aires: 
CLACSO. 2010.

JACINTO, C. (comp.) La construcción social de las trayectorias laborales de 
jóvenes: políticas, instituciones, dispositivos y subjetividades. Buenos Aires: 
Teseo, IDES. 2010.

_____ “Jóvenes, precariedades y sentidos del trabajo”, en 7º Congreso Nacional 
de Estudios del Trabajo. Buenos Aires: Aset. 2005.

_____ “Los dispositivos recientes de empleo juvenil: institucionalidades, articula-



150 | Carlos Fidel y Alejandro Villar

ciones con la educación formal y socialización laboral”, en Revista de trabajo, 
Año 4, Nº 6. Buenos Aires. 2004.

LONGO, M. E., “Las representaciones sobre el futuro: ¿Un indicador de desigual-
dad de inserción laboral de los jóvenes?”, en La difícil inserción de los jóve-
nes de clases populares en Argentina y Francia, Battistini y Mauger. Buenos 
Aires: Ed Prometeo. 2012.

MARGULIS, M., Sociología de la cultura: Conceptos y problemas. Buenos Aires: 
Editorial Biblos. 2009.

MIRANDA, A., “La nueva condición joven: Educación, desigualdad y empleo”, 
en Fundación Octubre. Buenos Aires. 2007.

NUN, J., “Superpoblación relativa, ejército industrial de reserva y masa margi-
nal”, en Revista Mexicana de Sociología, Vol. 5, N° 2, México. 1969.

PÉREZ, P., “Jóvenes, estratificación social y oportunidades laborales”, Labora-
torio Nº24, 2011. http://www.catedras.fsoc.uba.ar/salvia/lavbo/textos/Lav-
bo24_8.pdf 

_____ “La inserción laboral de jóvenes urbanos en la Argentina post-Convertibili-
dad”, en Revista Atlántida. Universidad Laguna. Santa Cruz de Tenerife. 2010.

SALVIA, A., “Heterogeneidad estructural, desigualdad económica y globalización 
en América Latina”, en XXIX Congreso ALAS Chile: Crisis y Emergencias 
Sociales en América Latina. Santiago de Chile, 29 al 4 de Octubre de 2013.

_____“Consideraciones sobre la transición a la modernidad, la exclusión social y 
la marginalidad económica”, en Sombras de una marginalidad fragmentada, 
Capítulo 1, Miño y Dávila (eds.). Buenos Aires. 2007.

_____“Segregación y nueva marginalidad en tiempos de cambio social en la Ar-
gentina”, ponencia presentada en el 7mo. Congreso Nacional de Estudios del 
Trabajo, ASET, Buenos Aires. 2005.

SALVIA, A; COMAS, G Y STEFANI, F. (2007). “Ganadores y perdedores en los 
mercados de trabajo en la argentina de la post devaluación”, Ponencia presen-
tada en las IX Jornadas Argentinas de Estudios de Población (AEPA), Huerta 
Grande, Córdoba – 31 de octubre, 1º y 2 de noviembre de 2007. 

SALVIA, A. y TUÑÓN, I., “Oportunidades de inclusión social en los jóvenes en el 
Gran Buenos Aires (1974-2008)”, en Consudec. Buenos Aires. 2012.

SEGURA, R., “Segregación residencial, fronteras urbanas y movilidad territorial. Un 
acercamiento etnográfico”, en Cuadernos del IDES Nº 9. 2006. Buenos Aires.

SCHNEIDER, S. y PEYRÉ TARTARUGA, I., “Territorio y enfoque territorial: 
de las referencias cognitivas a los aportes aplicados al análisis de los proce-
sos sociales rurales”, en Desarrollo Rural. Organizaciones, instituciones y 
territorios, MANZANAL, NEIMAN y LATTUADA (comps.). Buenos Aires: 
CICCUS. 2006



Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 151

SVAMPA, M., “Clases medias, cuestión social y nuevos marcos de sociabilidad”. 
Revista Punto de Vista, agosto de 2000, N° 67. Buenos Aires.

_____Fragmentación espacial y nuevos procesos de integración social “hacia 
arriba”: socialización, sociabilidad y ciudadanía. Buenos Aires: Universidad 
Nacional General Sarmiento. Buenos Aires, Argentina. 2003.

SVAMPA, M. La sociedad excluyente. La Argentina bajo el signo del neolibera-
lismo. Buenos Aires, Taurus. 2005.

WAHREN, J., “Territorios insurgentes: La dimensión territorial en los movimien-
tos sociales de América Latina”. IX jornadas de Sociología, Facultad de Cs 
Sociales, UBA, Agosto 2011.

WAQCUANT, L., Parias urbanos. Marginalidad en la ciudad a comienzos del 
milenio. Buenos Aires: Manantial. 2001.

WEHLE, B., “Modelos de gestión de recursos humanos y nuevas competencias 
profesionales”, en “Unidad en la diversidad. Estudios laborales en los 90”, 
Bialakowsky (comp.), Revista Colección Sociedad, Nº 12. 2002. Buenos Ai-
res: Facultad de Ciencias Sociales-UBA-Eudeba.

_____“Trabajo, inclusión y exclusión social”, en Revista Nueva Sociedad, Nº 164, 
noviembre- diciembre 1999.

_____“El debate europeo acerca de las nuevas dimensiones de la pobreza y la 
exclusión social”, en Revista de Ciencias Sociales Nº 9, Universidad Nacional 
de Quilmes, diciembre, 1998. 





Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 153

Capítulo 7

Turismo, sustentabilidad y desa-
rrollo local. Cuatro dimensiones 

centrales de análisis
Alejandro Villar 

Introducción

El crecimiento del turismo que, tanto a nivel global1 como para el caso 
argentino, se viene produciendo en las últimas décadas, ha dado origen 
a un amplio debate en torno a las potencialidades que esta actividad tiene 
para generar desarrollo, más allá del impacto económico que produce. En 
este marco, este trabajo pretende presentar las principales dimensiones que 
permitan analizar esta compleja relación como elemento base para la elabo-
ración de estrategias de desarrollo local sustentadas en la actividad turística. 

Se trata, entonces, de una propuesta que entiende al conocimiento como 
un elemento para la transformación de la realidad. En efecto, en las ciencias 
sociales se pueden encontrar, por un lado, un enfoque que encuentra al

(...) conocimiento como representación, idea o bien simbólico que bus-
ca, antes que todo, comunicarse y obtener el reconocimiento de los de-
más productores al interior de las respectivas comunidades disciplinarias 
(Brunner y Sunkel, 1993: 10). 

Este tipo de conocimiento se destina, entonces, a los integrantes de lo 
que, en términos de Pierre Bourdieu, se denomina su propio campo inte-
lectual. Por el otro lado  

(...) el conocimiento como disposiciones y destrezas que permiten a su 
poseedor o actor un actuar informado, una práctica específica que es 
practicada y su utilización se halla determinada por una estructura de 

(1) Una visión general de este fenómeno se puede ver en los resultados de la decimonove-
na reunión de la Asamblea General de la Organización Mundial del Turismo OMT (2011), 
Tourism Towards 2030 (El turismo hacia 2030) disponible en: <http://dtxtq4w60xqpw.
cloudfront.net/sites/all/files/pdf/unwto_2030_ga_2011_korea_1.pdf>
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oportunidades que está siempre más próxima al polo de la acción –y de 
las decisiones– que al polo de la producción (Brunner y Sunkel, 1993: 10). 

En este caso el campo intelectual es puesto a prueba desde afuera a 
través de la demanda, tanto desde el sector privado como del gobierno. 
El conocimiento, por tanto, tiene que demostrar cierta “utilidad” para los 
actores que lo demandan, a la vez que la supuesta separación entre teoría 
y conocimiento pragmático es resuelta cuando, citando indirectamente a 
Marx, se plantea que “la cuestión esencial ha sido siempre cómo explicar 
al mundo social en orden a transformarlo” (Brunner y Sunkel, 1993: 15).

Finalmente, este trabajo está organizado en dos partes. En la primera 
se presentan los principales conceptos sobre los que se va a trabajar: éstos 
son el desarrollo local, el turismo y el territorio, para, en la segunda parte, 
proceder a analizar las cuatro dimensiones que se consideran centrales para 
poder establecer las condiciones en las que el turismo genera desarrollo en 
los territorios donde se desenvuelve. Estas son, la económica, la ambiental, 
la socio-cultural y la política.

1. Desarrollo Local, turismo y territorio 

1.1. El concepto de desarrollo local

En sus orígenes, después de la segunda posguerra, la problemática del 
desarrollo en América Latina se centró en la cuestión del camino que con-
duciría del subdesarrollo al desarrollo, con una clara hegemonía del pen-
samiento económico. El objetivo central era lograr incrementos sostenidos 
en el volumen de bienes y servicios generados por las economías de los 
países. El crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) per cápita era el 
instrumento privilegiado de las evaluaciones de los avances de los países 
en términos de bienestar. En esta hipótesis se asociaba la mayor produc-
ción de bienes a mayores ingresos y, por consiguiente, a una mayor utilidad 
o bienestar económico. La mayoría de los debates sobre las estrategias de 
desarrollo se orientaban a explicar la manera de acelerar el crecimiento de 
la producción de bienes y servicios. Una lógica consecuencia de estas teo-
rías era la convicción de que incrementos en el PIB per cápita sostenibles 
eran suficientes para disminuir la pobreza.

Pero, a fines de la década de los sesenta, se constató que generalmen-
te el crecimiento de la economía no daba lugar a mejoras de importan-
cia en las condiciones sociales de la mayoría de la población. Por esto, 
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alentada a nivel mundial por Naciones Unidas y en América Latina por 
la Comisión Económica para América Latina (CEPAL), se planteó una 
revisión de la concepción del desarrollo, en la que comenzaron a adquirir 
centralidad las cuestiones de las “condiciones” para lograrlo y los “efec-
tos” que generaba. 

De esta forma comienza a revelarse el carácter complejo y multidi-
mensional del desarrollo. Así, ligado a “las condiciones” se incorporó el 
análisis de las variables sociales, que tendrá dos líneas de trabajo. Por 
un lado, las cuestiones cualitativas sobre las condiciones sociales y cul-
turales para que se produzca desarrollo y, junto a esto, el surgimiento de 
los indicadores aplicados a las variables sociales, referidos, por ejemplo, 
al nivel educativo, la tasa de ocupación, la calidad de la infraestructura 
habitacional, etcétera.

Así, la sociedad, con sus fortalezas y debilidades, pasa de ser “obje-
to” del desarrollo (el desarrollo modernizará la sociedad y la política), 
para convertirse en “sujeto” de su propio desarrollo. Esta perspectiva 
dará lugar a la revalorización de las “potencialidades locales” para el 
desarrollo, savia indispensable que alimenta los conceptos de desarrollo 
endógeno, desarrollo territorial y desarrollo local. 

También es necesario reconocer a las corrientes críticas del desarrollo 
que desde diferentes enfoques señalan las contradicciones y limitaciones 
de este enfoque. Desde el marxismo, el ambientalismo y hasta la crítica 
feminista se presentan posiciones tendientes a generar un nuevo paradig-
ma que lo reemplace. Pero estas perspectivas también han contribuido al 
debate dentro del paradigma del desarrollo, generando la incorporación 
de la sustentabilidad ambiental y la inclusión y equidad social como ele-
mentos constitutivos de este concepto, alejándose de los enfoques desa-
rrollistas que entienden al crecimiento económico como la única alterna-
tiva de desarrollo2.

Ahora bien, desde este trabajo se entiende al desarrollo local como un 
proceso económico, político, social y territorial. Económico, en la medi-
da que es necesario un crecimiento de la producción y oferta de bienes y 
servicios por parte del sistema productivo. Es político puesto que es pro-
ducto de las relaciones de poder presente en un determinado territorio. 
Social en cuanto es el resultado de las relaciones sociales existentes, a 
la vez que tiende a generar cambios sociales. Finalmente, es un proceso 

(2) Se puede ampliar en los clásicos de Amin (1989) y Sen (1999) así como una revisión 
general en Munck (2010) y Carvajal Villaplana (2008).
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territorializado, ya que se presenta en un espacio geográfico determinado 
y en forma diferente en distintas regiones. 

A su vez, desde una perspectiva dinámica, es el producto de la acción 
y la interrelación del capital y el Estado, en el marco de una socidad deter-
minada en un territorio específico. Aquélla puede ser más o menos armóni-
ca, pero se encontrará desarrollo cuando se obtenga articulación sinérgica 
entre acción estatal y las fuerzas productivas que generen un crecimiento 
económico con impacto social, en términos de inclusión y mejora en la 
calidad de vida, respetando la diversidad cultural y garantizando la susten-
tabilidad ambiental.

Dentro del marco conceptual que debate al desarrollo, es relevante para 
el enfoque de este trabajo, abordar la perspectiva del desarrollo endógeno. 
En efecto, se trata de un proceso en que aquél se genera a partir de las 
fuerzas y recursos locales antes que de las inversiones externas, otorgán-
dole relevancia al territorio y sus recursos. Esta concepción se diferencia 
de la del desarrollo exógeno en la medida en que esta última se centra en 
la capacidad de los territorios, o centros turísticos en este caso, para atraer 
inversiones externas que generen empleo y, en el mejor de los casos, se 
articulen con empresas locales, forjando así una sinergia productiva. 

Pero, no se trata de modelos antitéticos que resultan en una suma cero. 
Por el contrario, es posible pensar en estrategias que alienten la inversión 
extralocal que se enmarquen en la estrategia local de desarrollo, y no sólo 
en la estrategia del crecimiento y control del mercado de las grandes em-
presas. Por lo tanto, lo relevante no es tanto el peso de la inversión externa, 
sino más bien su involucramiento en el sistema productivo local.

Así, para el caso del turismo es pertinente cuestionarse por las exter-
nalidades positivas que puede generar la radicación de grandes hoteles y 
la participación en el mercado local de los grandes operadores turísticos, 
puesto que el riesgo que aparece con claridad es el de generar una econo-
mía de enclave, que lejos está de ser un modelo de desarrollo en los térmi-
nos aquí presentados. El desafío, entonces, es combinar estas presencias 
con una estrategia local de desarrollo del destino turístico y procurar la 
articulación de estas empresas con las de tipo local que pueden proveer 
servicios de distinto tipo.



Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 157

1.2. El turismo

El turismo es un fenómeno polisémico que puede ser abordado desde 
distintas perspectivas. Por un lado, es una actividad que realizan las perso-
nas3 que, a su vez, genera una economía particular. Es, por tanto, un sector 
de la economía nacional y local. Pero sus efectos no se limitan a lo econó-
mico, sino que también generan impactos sociales, culturales, ambientales 
y hasta políticos, constituyendo un fenómeno sociocultural. Aquéllos no se 
circunscriben a la esfera social sino que también y a menudo de manera 
notoria, se producen en los entornos ecológicos, siendo, entonces un fe-
nómeno ambiental. Finalmente estos impactos se producen en territorios 
geográficos particulares, habitualmente definidos como destinos turísticos4, 
por lo que también tiene un aspecto espacial. 

Por otro lado, desde la perspectiva sistémica se plantea al turismo como 
un sistema integrado por distintos elementos, a saber: la demanda que se 
encuentra constituida por los turistas5; la oferta que está conformada por las 
empresas prestadoras de servicios (fundamentalmente el hospedaje, la gas-
tronomía, los entretenimientos); los operadores de mercado que, teniendo la 
función de relacionar la oferta con la demanda, son el transporte y las empre-
sas de turismo; el espacio geográfico que es donde se encuentran los atracti-
vos turísticos6, productos y se asienta la oferta así como desde donde se ge-
nera la demanda; la población residente que es aquélla que habita el destino 
turístico y que se relaciona con los turistas. Finalmente, el Estado que tiene la 
función de impulsar, facilitar, planificar y regular la actividad turística. 

Ahora bien, el turismo viene creciendo en forma sostenida desde hace 
décadas, a partir del denominado “turismo de masas organizado”. Éste se 

(3) La Organización Mundial del Turismo (OMT) que plantea que “El turismo comprende 
las actividades que realizan las personas durante sus viajes y estancias en lugares distintos 
al de su entorno habitual, por un período de tiempo consecutivo inferior a un año con fines 
de ocio, por negocios y otros” (OMT, 1998).
(4) Una clara presentación del tema de los destinos turísticos se puede encontrar en 
Wallingre (2009). 
(5) Para la OMT se trate de un visitante que es una persona que viaja a un destino principal 
distinto al de su entorno habitual, por una duración inferior a un año, con cualquier finalidad 
principal (ocio, negocios u otro motivo personal) que no sea la de ser empleado por una 
entidad residente en el país o lugar visitados. Un visitante (interno, receptor o emisor) se 
clasifica como turista (o visitante que pernocta), si su viaje incluye una pernoctación, o 
como visitante del día (o excursionista) en caso contrario. Vease: <http://media.unwto.org/
es/content/entender-el-turismo-glosario-basico#Turista> visitado 17.3.14.
(6) Entendido como “El objeto o acontecimiento capaz de motivar a un turista a abandonar 
su domicilio habitual para trasladarse a conocerlo o vivenciarlo” (Wallingre y Toyos, 2010).
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basa en el aprovechamiento de la economía de escala que le permite el 
manejo de grandes volúmenes de turistas7, que se concentran en forma 
bastante estacional en los destinos costeros conocidos como de sol y playa, 
donde no tienen relación con el medio social local. El manejo de este tipo 
de turismo está concentrado, principalmente, en los grandes tour operado-
res de capital multinacional que controlan el negocio de manera integrada8, 
concentrando la rentabilidad. Pero en el último tiempo viene surgiendo un 
nuevo tipo de turismo, conocido como “alternativo”, en el que el turista 
tiende a movilizarse por distintos intereses como los de tipo cultural, de 
contacto con la naturaleza y/o la búsqueda de nuevas experiencias. Este 
nuevo tipo se caracteriza por ser desconcentrado geográficamente, de baja 
escala, con tendencia a planificar el viaje a través de internet y utilizar dis-
tintos tipos de hospedajes y los medios de transporte locales, a la vez que 
es más respetuoso del medio ambiente natural y de las costumbres sociales 
de la población residente. 

De este entramado de aspectos, este trabajo propone un recorte particu-
lar basado en dos elementos centrales y concatenados: la sustentabilidad y 
el desarrollo local. En cuanto a la primera, el concepto de turismo sosteni-
ble surge como respuesta ante las externalidades negativas de tipo econó-
mico, social y ambiental que se han venido generando por el crecimiento 
de esta actividad en determinados destinos, y la consecuente búsqueda de 
soluciones para remediarlas o prevenirlas. 

En este sentido, se trata de plantear al turismo sustentable en el marco 
de la definición que aporta la Organización Mundial del Turismo (OMT): 

El turismo que tiene plenamente en cuenta las repercusiones actuales y fu-
turas, económicas, sociales y medioambientales para satisfacer las necesi-
dades de los visitantes, de la industria, del entorno y de las comunidades 
anfitrionas (OMT, 1998). 

De esta definición se desprende que la sustentabilidad de un destino 
turístico depende de tres dimensiones centrales; la ecológica, la económica 
y la sociocultural. La primera debe asegurar que el desarrollo turístico sea 
compatible con el mantenimiento de los procesos biológicos de sus entor-
nos. La segunda debe garantizar tasas de rentabilidad razonables a las inver-
siones de los actores económicos que permitan la expansión de la inversión 
y la creciente generación de empleo local, cada vez más calificado y mejor 

(7) La principal demanda se encuentra en los países desarrollados.
(8) Se trata de los “paquetes turísticos” que incluyen el traslado, el hospedaje y, eventual-
mente, las excursiones u otras actividades destinadas al divertimento del turista.
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remunerado. La tercera tiene que prever que esta actividad sea compatible 
con la cultura y valores de las poblaciones locales, preservando la identi-
dad de la comunidad (OMT, 1998)9. 

Ahora bien, en este trabajo se plantea la incorporación de la dimen-
sión política. En efecto, la sustentabilidad del turismo como instrumento 
de desarrollo es producto, como se dijo, de las relaciones de poder que se 
encuentran en un territorio determinado. Para esto es necesario tener en 
cuenta que, por un lado, éste no se encuentra concentrado sino que se ha-
lla desigualmente distribuido entre diferentes actores: fundamentalmente 
Estado (en sus distintos niveles de gobierno y poderes), empresarios, par-
tidos políticos, sindicatos, grupos mediáticos, congregaciones religiosas y 
organizaciones sociales. Por otro, aquellas relaciones pueden generar ten-
siones, conflictos, articulaciones o sinergias. Su gobierno, entonces, es una 
dimensión central para la sustentabilidad de la actividad turística. 

El segundo elemento es el desarrollo local. En efecto, el turismo se ha 
convertido en las últimas décadas en una estrategia de desarrollo en nume-
rosos países subdesarrollados y emergentes10. El impacto de esta actividad 
ha sido relevante en las cuentas nacionales y en el posicionamiento de 
estos países en el entramado del turismo internacional. Pero es importante 
preguntarse si el crecimiento económico que muestran estos indicadores 
permite reconocer que en estos países se ha generado desarrollo en los 
términos aquí planteados.

La respuesta, en general, no es positiva. Como ha sido advertido: 

(…) en los países poco desarrollados el turismo llega como última opción, 
como una desesperada apuesta ante el fracaso de los modelos anteriores. 
Si a lo anterior le sumamos la falta de ética de las empresas del mundo 
desarrollado que aprovechan al máximo un lugar con muchas bellezas 
naturales, mano de obra barata, y una falta de legislación que proteja esta 
riqueza, nos encontramos frente a lo otra cara del turismo, que es la de 
una verdadera actividad “minera” (Dachary y Arnaiz Burne, 2002: 84).

En este sentido, la CEPAL advierte sobre las consecuencias o externali-
dades negativas de este tipo de turismo, que afectan el entorno político, eco-
nómico y social de un país. A la vez que señala problemas de planeación y 
deficiencias en la gestión del turismo, así como la ausencia de concertación 

(9) En este marco, adquiere relevancia la capacidad de carga en tanto es uno de los meca-
nismos de gestión que permiten medir los impactos negativos del turismo. Para ampliar este 
concepto se puede ver OMT (1998).
(10) Particularmente en América Latina, el Caribe y el Sudeste Asiático y también en África. 
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entre los actores involucrados en su desarrollo. Destaca la falta de visión 
estratégica que antepone los beneficios a corto plazo sobre el desarrollo 
sostenible en el mediano y largo plazo, y la fragilidad o inexistencia tanto 
de los procesos participativos en la toma de decisiones como en la imple-
mentación de los planes de desarrollo del turismo. A su vez, que este tipo 
de turismo no establece vínculos entre las empresas prestadoras de servi-
cios turísticos, los visitantes y las poblaciones locales, generando proble-
mas sociales debido a la segregación originada. Sin embargo, el turismo 
de enclave, en algunos casos, puede evitar ciertos problemas de choques 
frontales cuando la cultura entre los visitantes y los habitantes locales es 
demasiado diferente, y prever paulatinamente el paso al desarrollo del 
turismo (Cepal, 2001).

En síntesis, este tipo de turismo, más emparentado con la economía de 
enclave, atenta contra la sustentabilidad ambiental, social y cultural. Tien-
de a desentenderse de los impactos ambientales mientras que los sociales y 
culturales se vuelven negativos al crecer la delincuencia, la prostitución y 
la venta de drogas como producto de una desigualdad creciente y cada vez 
más expuesta ente la población residente.

Se puede plantear, entonces, que este tipo de turismo no genera desa-
rrollo y, por lo tanto, no es el indicado para estrategias nacionales o locales 
de turismo. Para que aquella genere un auténtico desarrollo, en términos 
aquí planteados, es necesario tener en cuenta una serie de variables que 
se entrelazan en forma dinámica y compleja. Se tratan de las dimensiones 
económica, ambiental, la sociocultural y política del desarrollo. 

1.3. El territorio

Desde este trabajo se entiende al territorio como el resultado de pro-
cesos de construcción social de los propios agentes de desarrollo. De esta 
manera las características de cada uno de aquéllos son el resultado de las 
relaciones sociales, políticas y económicas de aquellos que operan en esos 
espacios en el que el Estado, en sus diversas manifestaciones jurídico-ins-
titucionales y niveles de gobierno, tiene el rol de impulsar, coordinar y 
apoyar los procesos que se generan en su interior. 

Ahora bien, el proceso de globalización ha generado grandes impac-
tos territoriales a lo largo del planeta produciendo un proceso por el cual 
los más dinámicos y competitivos se fueron incorporando a esta forma de 
expansión capitalista, mientras otros sufren las consecuencias de no poder 
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integrarse. En América Latina estos procesos, lejos de ser homogéneos, 
se encuentran en los distintos países, consolidando las desigualdades re-
gionales que caracterizan a la región. De esta manera, en un mismo país 
conviven territorios con elevados niveles de integración global, a partir de 
una economía local dinámica y competitiva, con otros que, por diferentes 
razones, quedan excluidos del proceso globalizador, pagando ese pecado 
con desempleo, violencia y expulsión de población. Los primeros casos 
tendieron a generar la falsa ilusión de que en un país se pueda contar con 
territorios desarrollados11 y otros atrasados y pobres sin que esto genere 
tensiones y conflictos. 

En este marco, el turismo, en tanto actividad económica, también viene 
generando reconfiguraciones territoriales en un proceso acelerado, particu-
larmente desde las últimas décadas del siglo XX. De esta manera, acompa-
ñando el proceso global, determinados territorios se convierten en destinos 
turísticos ya que el capital les encuentra potencial para la atracción de visi-
tantes y el desarrollo de la actividad económica. Así:

El turismo produce espacio y ordena patrones territoriales, organizando 
el espacio detectado como potencial turístico y moldeándolo según su 
propia lógica (...) (Sileo, 2012: 102). 

Ahora bien, el crecimiento del turismo alternativo llega para compleji-
zar el mapa territorial en la medida que incorpora como destinos a nuevos 
y heterogéneos territorios que poseen atractivos para este tipo de turismo. 
Así, se pueden señalar dos grandes tipos de territorios sobre los que el 
turismo impacta de manera particular, entre los que se encuentra una gran 
gama de grises. De un lado, los que se organizan alrededor de un centro 
turístico integrado a la globalización12, que generalmente tienen al turis-
mo como el motor de desarrollo o al menos como uno de éstos y cuentan 
con una importante presencia del capital trasnacional13. Del otro, aquellos 
que se orientan al turismo alternativo14 como una actividad económica, que 
incluso puede ser complementaria de otras de mayor tradición y presencia 
local, y en donde se destaca la presencia del capital local y, generalmente, 
una mayor participación del Estado. Estos últimos pueden estar integrados a 
la lógica global por el perfil de sus visitantes, pero en lo que se podría deno-
minar de baja intensidad y por fuera de los circuitos de los tour operadores. 

(11) Hasta el “desarrollo en una sola ciudad”.
(12) Se trata de grandes ciudades como México, Río de Janeiro o Buenos Aires, o aquellos 
centros con atractivos particulares como Cuzco, Machu Pichu o El Calafate. 
(13) Por ejemplo las playas caribeñas o del sudeste asiático.
(14) Centros de turismo rural, de naturaleza, de aventura, etcétera.
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2. Las dimensiones del análisis

La relación entre turismo, territorio y desarrollo local es sumamente 
compleja y multidimensional. Su abordaje, entonces, requiere de un primer 
proceso de selección y análisis de las diferentes dimensiones que conduzca 
a su comprensión, y que a su vez facilite el diseño de estrategias de inter-
vención que permitan que el turismo genere desarrollo en los territorios en 
los que se desenvuelve. En este apartado se procede a realizar esta tarea 
para la que se seleccionaron las siguientes dimensiones: económica, am-
biental, sociocultural y política.

2.1. La dimensión económica

Esta dimensión es central para una estrategia de desarrollo local que se 
sostenga en el turismo ya que, como se dijo, es necesario un crecimiento 
económico, que se genera a partir de la inversión tanto privada como públi-
ca. Sin éste no se crearán las condiciones para la distribución del ingreso y 
la generación de empleo, que constituyen los ejes centrales de la inclusión 
y la movilidad social. 

Para el análisis de esta dimensión se van a desagregar tres variables. 
Una, la referida a las principales contribuciones del turismo a la economía. 
Luego, la de los modelos de análisis de los entornos locales y, finalmente, 
la de la relación entre el turismo y el desarrollo endógeno.

 

2.1.1. La contribución del turismo a la economía

El turismo es una actividad que contribuye en forma directa, indirecta 
e inducida al crecimiento de la economía. Para su análisis se procederá a 
presentar descriptivamente a las principales variables.

Por un lado, participa en la generación del PIB nacional y de los terri-
torios en los que se desenvuelve15. Segundo, es una importante fuente de 
generación de empleo que puede ser directo (en las empresas prestadoras 
de servicios por ej. los hoteles), indirecto (en las empresas indirectamente 
relacionadas con el turismo, por ejemplo los comercios) e inducido (por 
la expansión de la economía que la actividad genera). En tercer lugar, es 

(15) Si bien se carece de información confiable y sistemática sobre la conformación y di-
námica de los productos brutos de provincias y municipios, esta situación solo invisibiliza 
una realidad económica que existe en los distintos territorios. 
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impulsor de la inversión pública en infraestructura general16, específica17 
y de soporte18. A ésta se debe adicionar la inversión privada que se realiza 
para la conformación de la oferta turística. En cuarto lugar, es relevante su 
participación en el sector externo ya que se lo considera una exportación 
por la atracción de divisas que genera el turismo internacional.

Asimismo, contribuye al ingreso del sector público ya sea a través de 
los impuestos directos generados, tanto en concepto de visas o tarjetas de 
turistas, de derechos de aeropuertos o amarre para los cruceros, como los 
generados por las empresas prestadoras de servicios (hoteles), y turísticas, 
y los indirectos que están relacionados con la dinámica y crecimiento de 
la economía que genera la actividad. A esto se suman las contribuciones 
de los empleados que trabajan en el sector, a las jubilaciones, seguros de 
salud, etcétera.

Finalmente, una variable relevante y particular del turismo son los gas-
tos directos que realizan los turistas en el destino. Aquellos se centran en el 
hospedaje, la gastronomía y las actividades que ofrecen diversos tipos de 
atracciones y divertimentos. Pero también, es pertinente considerar los que 
se realizan en el comercio, tanto en souvenir como bienes característicos 
de la localidad19, y en el transporte local. 

A estas variables es necesario incorporar la dinámica de la cadena de 
compras y gastos en bienes y servicios que la actividad genera. En primer 
lugar, a la que se produce entre las propias empresas turísticas. Por ejem-
plo, entre las agencias de turismo con los hoteles y empresas de excursio-
nes que, a su vez, pueden incorporar a personas que prestan servicios como 
los de guías, traductores, o alquiler de caballos, entre otros. 

A su vez, se genera una demanda de bienes a empresas no turísticas. Se 
trata de los distintos tipos de equipamiento (muebles, computadoras, audio, 
refrigeración, calefacción, vajillas, etc.) e insumos (papel, productos de lim-
pieza, textiles, etc.). A esto se suman los distintos tipos de servicios que las 
empresas del sector requieren, como los informáticos (mantenimiento de 
PC, internet, redes, etc.), de limpieza, mantenimiento, refacción, etcétera.

En este esquema, la construcción ocupa un lugar destacado, tanto 
de la mencionada infraestructura como en la conformación de la oferta 

(16) Como en el caso de carreteras.
(17) Como los centros recreativos.
(18) En áreas de transporte y comunicaciones.
(19) Los artículos de cuero para el caso argentino, las esmeraldas para Colombia o las 
prendas artesanales para una gran cantidad de países latinoamericanos. 
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(hoteles y otros tipos de hospedaje así como los emprendimientos gas-
tronómicos de diverso tipo). Esta actividad es reconocida por ser dina-
mizadora del empleo y la economía local, ya que requiere de la partici-
pación de planificadores urbanos, agrimensores, arquitectos, diseñadores 
de interiores, paisajista, constructores, corralones de materiales, etc.; 
movilizando a la industria del cemento, el vidrio, la madera, los plásti-
cos, etc. Finalmente, genera una demanda al entramado productivo de la 
agricultura, ganadería, pesca y la avicultura a la que se suma la industria 
alimenticia y de bebidas. 

El impacto inducido de la economía se produce por los gastos que ori-
ginan los empleados y empresarios turísticos locales que estimulan y/o 
tienden a generar otras actividades. En efecto, la generación de empleo 
dinamiza la demanda local de bienes y servicios generales a la vez que 
incrementa los ingresos del sector público. Ahora bien, estos impactos son 
menores cuando se trata de destinos cuya demanda se concentra en manos 
de los grandes tour operadores de capital multinacional que organizan los 
“paquetes turísticos”, que suelen incluir el transporte desde el lugar de resi-
dencia de los turistas, el alojamiento, gran parte de los alimentos y bebidas, 
los tours y el entretenimiento20, ya que el gasto de los turistas se canaliza 
a través de estas empresas que controlan directamente o subcontratan con 
empresas locales, reservándose la mayor parte de la renta. 

2.1.2. Los entornos territoriales y el turismo

El enfoque basado en los entornos territoriales se centra en las rela-
ciones y dinámicas que se generan, tanto entre las empresas como con el 
entramado de actores sociales, culturales e institucionales. 

Sintéticamente, se puede señalar que los distintos conceptos que se 
presentan a continuación provienen del “distrito industrial” marshalliano, 
que recupera una visión territorial de la economía señalando el valor del 
espacio en el que se desenvuelven las empresas que tienden a conformar 
un área de especialización que les otorga competitividad. Ésta, entonces, se 
relaciona con la sinergia que se genera en un territorio determinado en tér-
minos de tecnología, mercado de trabajo, servicios, relaciones industriales, 
apoyos del sector público, entre otros. 

(20) El caso de mayor concentración se encuentra en los “paquetes turísticos” llamados 
“todo incluido” que generan un bajísimo, cuando no inexistente consumo por fuera de lo 
abonado a la empresa que organizó el viaje, en particular en el caso de los complejos resorts.
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A partir de esta perspectiva se elaboraron tres conceptos en torno a 
la competitividad territorial y que, aunque en ocasiones se los trata como 
sinónimos, tienen algunas diferencias. En primer lugar, se puede mencio-
nar al Sistema Productivo Local (SPL) que orienta más su mirada al com-
portamiento del entramado de pequeñas y medianas empresas (Pymes) 
locales en términos de tamaño, densidad, organización sistémica, formas 
de redes y relaciones de colaboración y competencias. Es un concepto 
ligado al de desarrollo endógeno. El segundo es el de cluster, que se po-
pularizó a partir de los trabajos de Michael Porter en su libro “Ventajas 
competitivas de las naciones” (1991). Para este autor un cluster es un 
grupo geográficamente denso de empresas e instituciones conexas, per-
tenecientes a un campo concreto, unidas por rasgos comunes y comple-
mentarios entre sí. Sus dos características principales son, por un lado, 
el hecho de posibilitar el surgimiento de actitudes empresariales que per-
miten competir y cooperar en forma simultánea, y, por otro, permitir a 
cada miembro beneficiarse como si él mismo operase a una escala mayor 
o como si se hubiese asociado con otros sin sacrificar su flexibilidad. Se 
podría argumentar que la principal diferencia con el SPL es el lugar que 
este concepto le otorga a la gran empresa en tanto actor dinámico del 
territorio21. Finalmente, el concepto de milleu o milleux pone el acento 
en las capacidades innovativas del entorno local. No hace referencia sólo 
a esta capacidad que puedan tener las empresas sino que se centra en las 
del territorio, poniendo la mirada en los actores e instituciones locales22.

Así, más allá de estas diferencias, lo relevante de estas perspectivas es 
la visión que tienen del territorio con todas sus características. De esta ma-
nera, adquieren relevancia la disponibilidad y calidad de los factores pro-
ductivos del capital y el trabajo como los recursos naturales, sociales, cul-
turales e institucionales de un territorio junto a la diversidad e intensidad 
de las relaciones funcionales entre empresas, el contexto de competencia 
interna y externa en el cual se mueven, la exigencia de los consumidores y 
la complementariedad o no de las políticas públicas. 

Así, para entender el papel del turismo en la economía local se cuen-
ta con un marco dinámico y adaptado que permite captar tanto la multi-
plicidad de encadenamientos horizontales y verticales, como las relacio-

(21) Ejemplos de análisis de destinos turísticos con el enfoque de cluster se pueden ver los 
trabajos de Artesi, Liliana (2003a y b) sobre Ushuaia y el Calafate para el caso argentino y 
Moreira Filho, Mancildo Moreira; Prevot Nascimento, Rejane; Segre, Lidia Micaela Segre 
(2010) para el brasileño.
(22) Para ampliar este tema se puede ver Paz (2009).
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nes, directas o indirectas, de los factores que interactúan para conformar 
el conjunto de las actividades turísticas. Permite una comprensión de 
la dinámica del turismo y de los impactos positivos y negativos que se 
generan.

En este sentido, merecen particular atención las formas y dinámicas 
de los entornos para lo que es conveniente analizar el sistema de redes que 
opera en el territorio. Para esto se requiere analizar el tamaño, la extensión 
territorial, el comportamiento de los actores económicos en términos de 
competencia o cooperación, las formas de articulación en cuanto a las re-
des de intercambios (con sus distintas formas de integración), las redes de 
comunicación en el territorio y las formas en que las empresas se relacio-
nan con las organizaciones sociales.

Finalmente, entonces, se puede plantear que el entorno del entramado de 
empresas, actores e instituciones son elementos centrales para la competitivi-
dad como sustrato central para generar una economía sustentable. 

2.2. La dimensión ambiental

Los territorios son la base donde se despliega la actividad turística y, 
por lo tanto los recursos naturales que en aquéllos se encuentran constitu-
yen uno de los principales atractivos que le otorgan competitividad. Pero, 
a su vez, estos recursos naturales son sumamente vulnerables frente a la 
presencia y acción de los seres humanos, situación que se agrava en la 
medida que crece la actividad en ambientes frágiles, como islas pequeñas, 
bosques o sitios de características particulares como, por ejemplo, la An-
tártida o los glaciares.

En este sentido, se pueden encontrar una importante cantidad de de-
claraciones que abordan esta problemática. Así, a partir de La Cumbre 
de Río de Janeiro sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, se 
fueron produciendo otros encuentros de nivel mundial que generaron do-
cumentos y directrices para afrontar los principales problemas ambienta-
les23. Para el caso del turismo se destaca el mandato sobre el desarrollo 
sostenible del turismo de la Carta Mundial de Turismo Sustentable de 

(23) Se pueden señalar a La Agenda 21 para los viajes y el turismo (1996), La Conferencia 
de Berlín sobre la diversidad biológica y el turismo sustentable (1997), El Código Ético del 
Turismo de la OMT (1999), La Declaración de Djerba, Túnez, sobre cambio climático y 
turismo (2003), Los objetivos del milenio y el turismo (Nueva York, 2005), Río + 20 (2012) 
incluye un apartado sobre turismo sostenible.



Miradas y controversias del desarrollo territorial en Argentina | 167

Lanzarote, que fue elaborada en la I Conferencia Mundial para el Turismo 
Sostenible realizada en esa ciudad en 199524. Allí se plantean los princi-
pales ejes que hasta hoy rigen tanto el debate como las recomendaciones 
de estrategias y políticas. Sus aportes, lejos de limitarse a la dimensión 
ambiental25, plantean que el desarrollo sostenible es un proceso orientado 
que contempla una gestión global de los recursos, con el fin de asegurar 
su durabilidad, permitiendo conservar el natural y cultural, incluyendo 
las áreas protegidas y viendo al turismo como un relevante instrumento 
de desarrollo que puede y debe participar activamente en la estrategia de 
desarrollo sostenible.

De esta manera, resulta importante tener en cuenta el impacto actual 
y potencial que el turismo genera en el medio ambiente. Esto significa 
examinar el entorno físico con el objetivo de estimar su elasticidad y adap-
tabilidad. Los elementos más importantes son el suelo, la vegetación, el 
relieve, el paisaje, y la fauna que, a su vez, deben ser analizadas tanto en su 
capacidad de carga como en su relación dinámica26. 

El cambio climático es, en esta dimensión, uno de los problemas re-
levantes y de mayor preocupación global. En efecto, su impacto sobre el 
turismo es creciente puesto que se ve afectado por el incremento en las pre-
cipitaciones anuales e inundaciones y la frecuencia de las tormentas de tipo 
extremas. A esto se agrega el crecimiento del nivel del mar y del cauce de 
los ríos, que genera erosión en las playas, y el de la temperatura en regiones 
con climas fríos, que produce deshielos prematuros y retrocesos de glaciares 
y nieves eternas. Estas transformaciones impactan negativamente en el de-
sarrollo del turismo, ya que pone en riesgo la competitividad de los destinos 
más afectados, lo que ha generado un amplio debate y numerosos estudios27. 

En el mismo sentido, es necesario tener muy presente los impactos ne-
gativos que la actividad turística genera en su el medio ambiente local. Entre 
los más comunes se pueden mencionar a los desequilibrios ecológicos en la 

(24) <http://www.turismo-sostenible.org/docs/Carta-del-Turismo-Sostenible.pdf> Visitado 
el 17.3.14
(25) Plantea que en términos generales “El desarrollo turístico deberá fundamentarse sobre 
criterios de sostenibilidad, es decir, ha de ser soportable ecológicamente a largo plazo, viable 
económicamente y equitativo. Desde una perspectiva ética y social para las comunidades lo-
cales”. Además, hace referencia a la identidad local, la solidaridad y la colaboración de los dis-
tintos niveles del estado, la calidad de los servicios orientados a la satisfacción de los turistas, 
la participación de las ONGs, la necesidad de la investigación sobre la temática, el estímulo al 
turismo alternativo y sensibilizar a los actores del turismo sobre todos estos aspectos.
(26) Se puede ver Rubio Maldonado, Murad Robles y Rovira Sanroque (2010).
(27) Una revisión en Internet arroja una relevante, dinámica y rica muestra de estos estudios. 
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fauna y flora, la contaminación visual y acústica, la polución del aire, a los 
que se agregan los relacionados con los espacios urbanos como la fragmen-
tación urbana y regional y los problemas en los tratamientos de residuos 
tanto sólidos como líquidos que la masiva presencia del hombre genera28. 

Pero también es necesario señalar que la relación entre turismo y am-
biente ha generado la proliferación y fortalecimiento de políticas de pro-
tección de especies o territorios como el caso de los Parques Naturales. 

De esta manera, se puede plantear que la competitividad y la sustenta-
bilidad de un destino turístico se encuentran estrechamente ligadas y de-
penden de cómo se vaya resolviendo la tensión entre conservacionismo y 
explotación de esos recursos naturales. Entonces, las políticas, iniciativas, 
programas y proyectos, así como la gestión de los centros turísticos, de-
mandan enfoques y acciones que prevean y operen sobre este equilibrio, de 
modo de garantizar la sustentabilidad ambiental de los modelos de desarro-
llo local basados en el turismo, o en los esta actividad sobresale.

2.3. La dimensión social y cultural

Un proyecto local que tenga al turismo como un factor de desarrollo 
le debe otorgar a su sociedad y cultura un papel relevante. En este sentido, 
en primer lugar, se trata de analizar las características sociales y culturales 
de la población residente y como éstas se ven afectadas por la relación con 
los visitantes. En efecto, una de las características de turismo alternativo 
es, como se dijo, la búsqueda por parte de los turistas de un mayor contacto 
con la población y la cultura local. Este nuevo tipo de turista genera nuevas 
interacciones con la población que, a su vez, producen distintas reacciones. 
Se trata, entonces, de analizar los impactos que produce el encuentro de 
dos culturas, que en muchas ocasiones no se conocen entre sí o que tienen 
una visión simplista y estereotipada de la otra.

Así, los principales impactos positivos se centran en la revalorización 
de las tradiciones, costumbres y patrimonio histórico de la comunidad lo-
cal, en tanto se constituyen en un valor para los turistas29. Esto contribuye 
a revalorizar la imagen de su propia cultura, la preservación y/o revitali-
zación de las costumbres locales (artesanía, folklore, festivales, gastrono-
mía, etc.) y, eventualmente, a destinar mayores esfuerzos para sostener el 

(28) Para el caso argentino véase Fortunato (2005).
(29) Este tema se puede ampliar en Almirón, Bertoncello y Troncoso (2006) y Salleras 
(2011) para el caso particular de la Quebrada de Humahuaca.
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patrimonio cultural local30. Además, el contacto directo con personas que 
poseen otras pautas culturales, que muchas veces son muy diferentes en lo 
relativo a cuestiones como vestimenta, trato personal o costumbres sexua-
les, puede generar un proceso de comprensión y respeto a las diferencias 
en un marco de apertura y tolerancia de la población local. 

Pero este contacto también puede generar impactos negativos. Entre 
los más relevantes se pueden señalar, por ejemplo, a la prostitución que se 
genera en torno al turismo y el incremento del consumo y comercialización 
de drogas prohibidas. Desde otra perspectiva, se encuentra el riesgo de la 
desculturización, en la medida que se abandonan las costumbres y tradi-
ciones locales para abrazar las de los turistas que son consideradas más 
modernas y avanzadas. A lo que se suma la mercantilización de la cultura 
local que se manifiesta en modificaciones a las tradiciones para adecuarlas 
a las expectativas de los turistas. Finalmente, aunque no en forma extensi-
va, se puede llegar a la xenofobia. 

En este marco, una mención aparte merece el llamado “efecto demos-
tración” que supone que la presencia de turistas proveniente de países de-
sarrollados en aquellos que no lo son, generan impactos culturales positi-
vos en la medida que parte de la población los va aceptando y adoptando. 
Se podría citar como ejemplos a las libertades individuales y la igualdad de 
género. Pero, también se pueden generar falsas proyecciones y expectati-
vas por parte de parte de la población local, particularmente entre los jóve-
nes, que comienzan a vincularse con pautas de consumo que son difíciles 
de alcanzar con sus ingresos. En estos casos se generan frustraciones que 
suelen impactar negativamente en la relación con los turistas.

La segunda variable se centra en la cuestión de la equidad y la in-
clusión social. En efecto, la sustentabilidad social de un desarrollo local 
basado en el turismo demanda la generación de un proceso de inclusión y 
equidad social. Los elementos más relevantes de este aspecto son la gene-
ración de empleo, particularmente su calidad, y las condiciones para que 
los sectores menos favorecidos de la sociedad puedan realizar actividades 
económicas que les permitan mejorar su situación relativa. Se trata que 
se generen procesos de inclusión y movilidad social ascendente. En este 
punto son relevantes el tipo de modelo turístico y las políticas públicas que 
intervengan.

(30) En términos generales estos recursos no provienen de las dependencias públicas desti-
nadas al turismo sino, más bien, de las de cultura.
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2.4. La dimensión política

A las anteriores dimensiones, que se encuentran en las principales con-
cepciones sobre el desarrollo del turismo sustentable, aquí se propone in-
corporar a la dimensión política, que hace referencia a las relaciones de 
poder que se encuentran en un determinado territorio. Retomando lo plan-
teado anteriormente, es necesario tener en cuenta que aquél se encuentra 
desigualmente distribuido entre diferentes actores que lo ponen en relación 
para orientar el sentido del desarrollo de un centro turístico. 

El desarrollo local del turismo sustentable es, entonces, producto de 
un proceso permanente de toma de decisiones de los distintos actores in-
volucrados. Decisiones que generan cambios en las distintas dimensiones 
(económicas, culturales, sociales, ambientales y políticas) y que se afectan 
mutuamente. Consecuentemente, las características, el perfil y la orienta-
ción de un centro turístico no es resultado de los intereses de un actor en 
particular, sino que es producto de la particular dinámica de poder que en 
ese territorio se genere. Aquélla puede generar tensiones, conflictos, arti-
culaciones o sinergias, según los momentos y los casos. Su gobierno, en-
tonces, requiere catalizar, coordinar y mediar para resolver las tensiones y 
conflictos que la dinámica del entramado de poderes genera, convirtiéndo-
se en una dimensión central para la sustentabilidad de la actividad turística.

Pero, si como se dijo, el poder se encuentra desigualmente distribuido, 
también es posible identificar a los principales actores de este proceso. Se 
trata de los empresarios, determinadas organizaciones sociales y el Esta-
do. Los primeros se mueven impulsados por sus objetivos de generación 
de renta y ganancia, y pueden ser grandes, medianos o pequeños, como 
locales o no. Su participación en el escenario se centra en su capacidad 
de inversión y la consecuente generación de la oferta turística. En efecto, 
es esta última la que puede generar las condiciones necesarias para que, 
aprovechando un atractivo natural o cultural, se genere un destino turístico, 
llegando, incluso, a la creación de destinos planificados31. 

Las organizaciones sociales relevantes son aquéllas que cuentan con 
los recursos suficientes como para ser protagonistas de las principales de-
cisiones. En general se trata de las de tipo ambientalista o cultural que, 
guiadas por sus objetivos institucionales y políticos, intervienen en la are-
na de disputa por la dirección y perfil del desarrollo turístico del territorio 
en el que operan.

(31) Un ejemplo de desarrollo turístico planificado por el sector privado es el complejo Las 
Leñas en Mendoza, Argentina.
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El tercero es el que posee la capacidad institucional y jurídica para 
orientar el sentido del desarrollo. Ahora bien, reconociendo la presencia de 
los diferentes actores, es el Estado el que cumplirá un rol central en el de-
sarrollo de un centro turístico, en tanto es el único que posee la legitimidad 
y capacidad para proponer una estrategia y, a su vez, liderar un proceso a 
través del cual, con participación y articulación, le otorgue un sentido y 
dirección sustentable al turismo, en el macro de un proceso de desarrollo. 

En efecto, sin una estrategia pública que lo oriente se corre el riesgo de 
que el modelo turístico sea establecido por el gran capital o los empresarios 
locales, sin tener en cuenta las condiciones de sustentabilidad aquí plan-
teadas, afectando el entorno ambiental, la cultura y tradiciones, así como 
generando impactos negativos en la economía y la sociedad local.

Por lo tanto, en esta dimensión adquiere centralidad el papel del Esta-
do que posee las siguientes funciones para orientar este proceso: orientar, 
estimular, regular y controlar al desarrollo turístico en el marco de sus 
competencias territoriales32. 

Así, la orientación del tipo de desarrollo turístico de un destino depen-
de, fundamentalmente, de contar con una visión y una estrategia viable. 
En efecto, cualquiera sea el camino escogido, se requiere que se posea una 
dirección. Esto demanda, a su vez, una visión integral del territorio, de sus 
potencialidades y del lugar del turismo en las estrategias de desarrollo. 
Éstas deben ser elaboradas de manera participativa de tal forma que obten-
gan legitimidad social y la mayor representatividad posible33. A su vez, es 
necesario que se exprese en la agenda de gobierno y se aplique a través de 
políticas públicas concretas. 

La estrategia de desarrollo turístico de un destino puede ser directa, a 
partir del modelo planificado34, o también explícita y formalizada a partir 
de un plan estratégico. Ahora bien, la experiencia demuestra que muchos 
de los planes estratégicos quedan reducidos a documentos y buenas in-
tenciones. Por lo tanto, el análisis de esta variable no debe conformarse 
con el estudio de los procesos generados para su diseño y aprobación ni 
con la constatación de la formalización de las políticas escogidas. Por el 

(32) Es muy importante recordar que, particularmente en los países con una organización 
federal, cada nivel del Estado (Nación, Provincia o Estado dependiendo de los casos y mu-
nicipio) tienen diferentes atribuciones y competencias legalmente establecidas.
(33) La quimera de obtener la satisfacción de todos los actores no debe pretender unanimi-
dad ni detener la búsqueda de los consensos más amplios posibles.
(34) Se puede mencionar a Playa Dorada en República Dominicana o Cancún en México. 
Para ampliar véase Wallingre (2009).
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contrario, se requiere de un estudio de los procesos de implementación y 
sus resultados. 

Dentro de la capacidad estatal de guiar la orientación del desarrollo 
se encuentra también la de estimularlo a partir de la inversión pública en 
centros turísticos que requieren de ésta para crecer35, de las estrategias de 
promoción tendientes a generar la internacionalización y el crecimiento 
de la demanda, o a partir de estímulos fiscales como la devolución del 
impuesto al valor agregado (IVA) que algunos estados nacionales aplican a 
las compras realizadas por los turistas.

Por otro lado, el Estado es el único que posee la atribución legal para 
regular y controlar la actividad de los demás actores. Control y regulación 
que se pueden dar sobre los turistas en los aspectos migratorios36 y sani-
tarios37, e incluso hay casos en los que se procura desestimular el arribo 
de determinados visitantes por considerar que pueden afectar al perfil de 
turismo que se quiere desarrollar38. A su vez, se aplica sobre las empresas 
que trabajan en el sector, ya sea a través del poder de policía39 como de 
las normas fiscales y laborales. Una mención aparte merece la regulación 
que se aplica sobre la utilización del suelo40 por su impacto en el mercado 
inmobiliario y la consecuente distribución de renta que genera. En esta 
misma atribución se pueden mencionar a las normas y marcos regulatorios 
que tienden a la protección del medio ambiente41 y el patrimonio arquitec-
tónico, histórico o cultural. 

Finalmente, es imperioso tener en cuenta que estas atribuciones suelen 
estar atravesadas por numerosos intereses que generan conflictos. Entre 

(35) Los casos de Ushuaia y El Calafate en el sur de la Patagonia argentina son dos claros 
ejemplos en los que la inversión pública directa mediante la que se construyeron sus nuevos 
aeropuertos permitió constituirlos como destinos internacionales. 
(36) La decisión de exigir visas a los ciudadanos de la Unión Europea tomada en su mo-
mento por los Estados Unidos de Norteamérica genero las protestas del sector turístico de 
ese país porque se redujo el flujo de turistas europeos.
(37) Por ejemplo en la exigencia de poseer determinadas vacunas.
(38) Un ejemplo de este caso se puede encontrar en la Ordenanza Municipal Nro. 4.367/01 
de la Municipalidad de San Martín de los Andes que estableció una tasa por estudiante que 
se aloje en la ciudad con el claro, aunque no explícito, objetivo de desalentar el turismo 
estudiantil que, a los ojos del gobierno local, podía afectar el perfil de alto ingreso que 
caracteriza al turista de ese destino patagónico. La ordenanza se puede consultar en <http://
www.sanmartindelosandes.gov.ar/rcrs/r_pag/306/ord_4367_01.pdf. > Visitado el 17.3.14.
(39) Entendido como la capacidad para habilitar e inspeccionar establecimientos comerciales.
(40) Se trata de la zonificación y habilitación para determinadas actividades reguladas.
(41) Como los parques naturales protegidos.
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los más comunes se encuentran los ambientales, en torno a la utilización, 
comercialización y conservación de los recursos naturales. Los de tipo in-
mobiliario y de tierras, a partir de compras, expropiaciones, asentamientos, 
etc.42, y los referidos a la zonificación turística que impacta en el valor de 
las propiedades. A esto se suma la cuestión de la radicación de determina-
das empresas, como casinos o grandes hoteles, y la venta ambulante o ca-
llejera. Finalmente, también se producen conflictos en torno al impacto que 
otras actividades económicas generan sobre el turismo, como la radicación 
de empresas contaminantes43. 

Este complejo escenario permite plantear que para garantizar la sus-
tentabilidad política de un destino turístico se deberá gobernar la tensión 
que la desigual distribución de poder produce en la definición del rumbo, 
así como equilibrar la distribución de cargas y beneficios que genera el 
desarrollo de un centro turístico.

A modo de cierre 

En este trabajo se han presentado en forma analítica las principales 
variables que dan forma a la sustentablidad que demanda la actividad turís-
tica para generar desarrollo local. Pero la combinación de aquéllas en cada 
uno de los casos genera una gran complejidad que demanda un abordaje 
multidisciplinar de estos procesos. Así, la adecuada lectura de cada reali-
dad demanda una mirada integral con el fin no sólo de comprenderla, sino 
con el objetivo de transformarla. 

Ahora bien, también es central tener en cuenta que la sustentabilidad 
de un proyecto de desarrollo local que se base en el turismo se juega cen-
tralmente en las relaciones de poder que mantengan el Estado y el sector 
empresarial. En efecto, el eje central de esta dimensión se encuentra en la 
capacidad que el Estado –en tanto que posee la legitimidad y legalidad para 
generar y conducir estrategias que contemplen los intereses y necesidades 
de la sociedad en su conjunto– posea para encauzar y, eventualmente, limi-
tar los intereses del capital, que se mueve con su propia lógica centrada en 
la ganancia y la renta. 

(42) Se puede ver Pérez Ramírez, Zizumbo Villarreal y Monterroso Salvatierra (2009).
(43) Para el caso argentino se pueden mencionar a los conflictos por la radicación de las 
pasteras sobre el río Uruguay o el intento de iniciar una explotación minera en Esquel.
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