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RESUMEN

La presentacion tiene por objeto exponer el trabajo que conduce el Gobierno Nacional de
la Republica Argentina en pos de la construccién de un territorio adecuado al modelo de
desarrollo con inclusién social, el cual tiene como claves la integracion regional, la
diversificacion productiva y el fomento del consumo interno. Se expone, en primer lugar,
una sintesis del patrén historico de desarrollo del territorio, de las inversiones en
infraestructura que lo construyen y del papel subordinado de la planificacion. En segundo
lugar, se resume el proceso de produccion del Plan Estratégico Territorial (PET) -su
alcance y principales logros- y en tercer lugar, en el contexto de la segunda etapa de
desarrollo del PET, se exponen los avances que se han realizando dirigidos a lograr una
mayor integracion entre la planificacion y las inversiones en el territorio, entre las que se
encuentran las infraestructuras y los equipamientos de transporte.

1. INTRODUCCION

La pregunta que enmarca esta ponencia -qué tan bien estan integradas la planeacion del
territorio y la del transporte-, sugiere hacerse una segunda: ¢De qué modelo de territorio
hablamos o en qué vision del territorio estamos pensando? Ya que de la preexistencia de
esa vision -explicita o no explicita- dependera también codmo evaluemos dicha integracion.

Este criterio se basa en entender que el modelo territorial es la materializacion espacial
del proceso de produccién del territorio que la sociedad realiza y, como tal, expresion
visible de los conflictos y oportunidades inherentes a su estilo de desarrollo. Una
produccion que es resultado de la articulacion de procesos sociales, politicos, econémicos
y culturales que modifican los subsistemas naturales. Supone, por tanto, entender que las
inversiones en infraestructuras que pautan el patron organizacional del territorio heredado
fueron tomadas a lo largo de la historia por actores que condujeron su estilo de desarrollo.
Y que, en tal sentido, fueron planificadas -sea por decisores de hecho o de derecho-, en
tanto que la practica de la planificacién estratégica, no ha sido siempre materia publica
sino que, por el contrario, ha tenido un histérico anclaje en la esfera privada.

Desde esta Optica, observaremos en primera instancia el vinculo del binomio
planificacién-infraestructuras en el territorio argentino heredado, para relatar en segunda
instancia cuales son las pautas de la nueva légica sobre la que se asienta el proceso de
planificacién territorial iniciado en la Republica Argentina, a partir del cambio de
lineamientos estratégicos del gobierno que comienza en el afio 2003.

2. EL TERRITORIO HEREDADO

El patron histérico de organizacion de territorio argentino evidencia el estrecho vinculo
gue existe entre su proceso de produccion y las relaciones de poder que lo determinaron
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en tanto sistema social. Una logica que estuvo pautada por la valorizacidén del territorio
segln su vocacion como productor de las materias primas requeridas por el poder
hegemonico de cada periodo y que supuso que la inversidn en infraestructura fuera
funcional a las necesidades de cada modelo de acumulacion.
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A excepcion del modelo caracteristico de la América precolonial, los sucesivos modelos
fueron resultantes de la demanda de la economia internacional, determinando tanto su
organizaciéon politica y espacial como la valorizacion social de los recursos naturales.
Durante el periodo colonial, el territorio exhibié un modelo de organizacién con centro en
el actual Noroeste Argentino y su estructura socio productiva estuvo estrechamente ligada
al comercio con el Alto Perld, polo regional de la época. Con posterioridad a la
independencia de la corona espafiola, el pais libr6 una guerra interna que confrontd un
modelo basado en el desarrollo de las economias regionales contra el de la ciudad-puerto
exportadora de la produccion agraria pampeana. El triunfo de este ultimo comenzé a
configurar el segundo modelo territorial caracterizado por la concentracién de poblacién,
recursos e inversiones en la Region Pampeana, particularmente en torno a Buenos Aires.
Modelo que se desarrollé vigorosamente durante el primer cuarto del siglo XX, cuando el
pais se comport6 como abastecedor de carnes y granos del Imperio Britanico. Se
establecio un sistema extensivo de explotacién agropecuaria, se proveyo la mano de obra
necesaria mediante la politica de inmigracibn masiva proveniente de Europa y, con
capitales ingleses, se construy0 la extensa red de transporte ferroviario, con cabecera en
la ciudad de Buenos Aires, que estructur6 el territorio nacional. El tercer modelo comienza
a prefigurarse a partir de la crisis de 1930 y tiene su expresion mas madura a mitad del
siglo XX con el advenimiento del peronismo, cuando el Estado adopta una politica de
industrializacion sustitutiva de importaciones, basada en la preeminencia del mercado
interno. Mas alla del esfuerzo de este periodo, asi como del posterior desarrollismo, en
materia de inversiones de fomento al desarrollo de otras regiones del pais, éste mantuvo
una organizacion estructuralmente dependiente de Buenos Aires. Esta realidad se
agudiza durante el ultimo cuarto de siglo, cuando la integracion al mercado global se
realizé en el marco de los postulados del neoliberalismo. Desde el punto de vista territorial,
el proceso de globalizacion, asi como adecud parte de las estructuras productivas a las
demandas contemporaneas, enfatizdé los desequilibrios heredados y la configuracion
espacial centralista e inequitativa, en la medida en que las inversiones en infraestructura y
equipamiento, pautadas por el mercado, se concentraron en las regiones



econdmicamente mas competitivas, abandonando literalmente a las regiones
consideradas econémicamente inviables.

Si analizamos la organizacion territorial de los paises de América del Sur, podemos
observar en todos los casos estructuras similares. Sobre el proyecto de los libertadores
sudamericanos, que proponia la soberania de la region basada en la union continental
con industrializacion, triunfé el de los intereses ligados a las metropolis dominantes,
configurandose territorios tributarios de ciudades-puerto, cabeceras del comercio exterior
de distinto tipo de produccién primaria. Este patrén de organizacion implico que el
desarrollo de las infraestructuras fuera el estrictamente necesario para transportar los
bienes de exportacion, es el que explica las dificultades de conectividad intrarregional con
las que hoy se enfrenta el desafio de la integracion regional sudamericana.

En lo que respecta a las iniciativas de planificacion del territorio llevadas a cabo por los
gobiernos nacionales, los antecedentes que existen durante el siglo XX son pocos y de
una discontinuidad asociada a la inestabilidad institucional del pais. El Segundo Plan
Quingquenal del gobierno peronista, con perspectiva de aplicacion entre los afios 1953-
1957, es el que presenta un mayor grado de consolidacion, tanto desde del punto de vista
de sus contenidos como del metodoldgico. A partir del derrocamiento del gobierno en el
afio 1955, comienza un periodo de inestabilidad politico-institucional que concluye en el
afio 1984. Durante el mismo tienen lugar tres iniciativas -dos de gobiernos dictatoriales y
fuertemente ancladas en la seguridad nacional y una tercera del corto gobierno
democratico de 1973. Por razones vinculadas a la historia de la institucionalidad argentina,
ninguna de estas propuestas supero la fase declamatoria ni llegé a fundar plataformas de
acumulacion politica y de conocimiento que orientaran democraticamente los procesos de
toma de decisiones del Estado. Esta dinamica se ve afianzada en adelante cuando,
acompafiando la crisis de la planificacion iniciada en la década del '80, es el planeamiento
territorial “de hecho” el que pauta las transformaciones del territorio, vinculado a procesos
de inversion publica y privada determinados por los intereses del mercado.

Este contexto historico explica que la dotacién de infraestructura y equipamiento que
acompanfo los ciclos de crecimiento econémico de la Argentina haya sido gestionada en
forma discontinua y basada en proyectos disociados y que ello haya provocado la
sobreutilizacion o subutilizacion de recursos naturales, asi como la generacién de
conflictos ambientales y socioterritoriales. Sobre esta impronta, el proceso de
globalizacion, que trajo aparejado una notable adecuacion de las estructuras productivas
a las demandas contemporaneas, trajo también aparejada una notable ruptura social
expresada en la ampliacion de la brecha entre indicadores de la calidad de vida de los
habitantes ricos y pobres del pais. Esta situacion -expresion univoca de la relacién no
lineal entre crecimiento y desarrollo— provoc6 a nivel territorial la agudizacién de sus
problemas historicos: se amplié la brecha que separaba las areas dinamicas y las areas
marginales; desaparecieron las incipientes relaciones de complementariedad entre
regiones y se agudizé un proceso de urbanizacion anarquico en torno a las grandes
ciudades.

3. PLAN ESTRATEGICO TERRIORIAL — ARGENTINA 2016 (PET) / AVANCE |

En el afio 2004 se crea la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Puablica,
dependiente del ministro de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios,
sintetizando sus misiones y funciones la decisiébn de gobierno nacional de retomar la
planificacion territorial como politica de Estado. En el mismo afio se produce un primer
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documento denominado “Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial”,
cuyos contenidos sientan las bases para avanzar en un proceso de planificacion territorial
asentado en una nueva vision del territorio nacional. Plantea fundamentos centrados esta
vez en la voluntad de promover el desarrollo con equidad e inclusién social como pilares
de un nuevo patrén de organizacion del territorio. Asimismo, dando cuenta de la
organizacion federal del pais, propone la puesta en marcha de un plan estratégico
territorial que debera contar con los gobiernos provinciales como actores fundamentales
en su realizacion. Cabe destacar la importancia de esto Ultimo: los gobiernos provinciales
precedieron al gobierno nacional y desde la primera Constitucion Nacional del afio 1953,
nunca se deleg6 a la Nacion la administracion del territorio al interior de sus jurisdicciones.
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Figura 2 — Mapa de la Republica Argentina

Las 24 jurisdicciones en las que se divide el territorio -23 provincias y la Ciudad Autbnoma
de Buenos Aires-, dictan su propia constitucion y establecen su organizacion institucional.
Asimismo, los gobernadores provinciales son actores fundamentales en la construccion
del poder politico del gobierno nacional. Esta realidad aporta una especial complejidad en
el manejo de las cuestiones territoriales e implica una dinamica de permanente
negociacion en lo que respecta a la inversibn en infraestructuras de impacto
interjurisdiccional.

Los mencionados conceptos fundamentan la realizacion del Plan Estratégico Territorial -
Argentina 2016 (PET), cuyo primer avance fue presentado oficialmente en marzo del afio
2008. ¢ Cuales fueron sus claves y cual fue su alcance?. La primera clave que lo distingue
es, como hemos dicho, el haber convocado a los gobiernos provinciales como punto de
partida de la iniciativa. Y la segunda clave es el haber trabajado desde el inicio con una
concepcion del territorio como produccion social. O sea, entendiéndolo como una
segunda naturaleza que el hombre produce articulando las multiples dimensiones que lo
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componen: su dimension social, ambiental, econémica, cultural e institucional. Desde el
punto de vista metodolégico se condujo desde las oficinas ministeriales un proceso de
concertacion, que comenz6 con la realizacion de talleres provinciales en los que se
pusieron en debate las ideas fuerza propuestas por el gobierno nacional. Ideas asociadas
a una nocion del desarrollo basada en la premisa del derecho de todos los habitantes del
suelo argentino a tener garantizadas buenas condiciones para vivir y desarrollar sus
actividades productivas con independencia de su lugar de residencia. Partiendo de
consignas comunes, cada equipo provincial logré elaborar el Modelo Actual y el Modelo
Deseado de sus respectivos territorios. Y en segunda instancia, mediante la realizaciéon de
talleres regionales y foros nacionales se articularon visiones conjuntas que fundamentaron
en gran medida el trabajo de sintesis a nivel nacional que se realiz6 en las oficinas
ministeriales.

Desde el punto de vista documental, los productos mas significativos que aporta el PET
son, en primer lugar, un diagnostico o Modelo Territorial Actual, que sintetiza las
condiciones del territorio heredado, articulando el conocimiento acerca de sus
dimensiones social, econémica, ambiental y del medio construido. En segundo lugar,
perfila un Modelo Territorial Deseado, expresion grafica de su visidn concertada, que
sintetiza las principales ideas que lo rigen, a saber: integracion regional; conectividad
interna, modelo productivo diversificado y conformacion de un sistema policéntrico de
ciudades.

MAPA DESEADO | MODELO SINTESIS
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Figura 3 — Mapa modelo actual y mapa modelo deseado

Sobre la base de un territorio sectorizado segun sus niveles de desarrollo, el Modelo
Actual muestra un sistema de asentamientos humanos disperso, débilmente estructurado
y fuertemente concentrado en la region pampeana, donde habita casi el setenta por ciento
de la poblacion. Y una red de corredores de intercambio de bienes y servicios radial con
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cabecera en Buenos Aires, con fragiles conexiones inter e intrarregionales. EI Modelo
Deseado es a su vez sectorizado segun la naturaleza de las iniciativas de planificacion
gue cada region demanda, en areas a desarrollar, a potenciar y a cualificar, que se
corresponden en orden inverso con su grado de desarrollo. Este expresa una vision de
territorio mallado en términos de conectividad interna, estructurado en un sistema
policéntrico de nucleos urbanos y con mdultiples posibilidades de articulacién regional.

El tercer aporte del PET consiste en la identificacion de la cartera preliminar de inversion
en infraestructuras y equipamientos que se considera estratégica para encaminar la
reestructuracion fisica y productiva del territorio nacional. La misma es producto de una
evaluacion de las solicitudes de cada Provincia, de su compatibilizacion vy
complementacion con las politicas sectoriales que impulsan los distintos organismos que
forman parte del Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios, asi
como con las iniciativas promovidas por los distintos ambitos en los que se tratan los
proyectos de integracion regional. Es al mismo tiempo producto de una conceptualizaciéon
de las inversiones en infraestructuras ya no centrada exclusivamente en las necesidades
de la exportacion, sino en el fomento al desarrollo de las regiones rezagadas.
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Cabe considerar que esto fue hecho al compas del vigoroso proceso de inversion publica
gue implemento el gobierno nacional desde el afio 2003, el cual pudo encaminarse a corto
plazo, dada la existencia de una cartera de proyectos histéricamente postergados a lo
ancho del territorio nacional. Porque lo gobiernos no esperan a los planificadores, sino
qgue, por el contrario, es tarea de los planificadores interpretar las coyunturas y aportar a
los gobernantes elementos que maximicen la eficiencia y racionalidad en los procesos de
toma de decisiones de corto plazo, asi como la vision prospectiva para prever las de largo
plazo.



En suma, el primer avance del PET perfila una nocion de territorio nacional superadora de
su valoracién como mero espacio productivo y de extracciéon de recursos, 0 como suma
de territorios provinciales alveolares. Al mismo tiempo, la idea de construccion concertada,
de planificacion como proceso y no como producto, implicé que este primer avance
representara mas que un documento acabado, un hito en un camino iniciado y que la
dimension de los temas abordados impulsara su inmediata continuacion.

4. AVANCE Il DEL PET

¢En qué consistio la tarea de profundizacion o consolidacion del PET?. La puesta en
agenda de la planificacion territorial luego de muchos afios de ausencia conjugé multiples
miradas, en relacién a los perfiles de los técnicos, las realidades provinciales y los
organismos del gobierno nacional que en ello se implicaron. Seguir adelante manteniendo
una concepcion holistica del territorio, implicé ampliar notablemente los frentes de trabajo
y dispar6 una nueva agenda cuyos ejes se fueron ordenando segun grandes objetivos.
Las actividades de ellos derivadas se encaminaron segun su naturaleza con distinto grado
de participacion de los gobiernos provinciales, suponiendo aperturas trasversales y
articulaciones con otras areas y estamentos de gobierno del territorio. Dichas actividades
se agrupan a grandes rasgos en las que conciernen a la consolidacion e
institucionalizacidn de la planificacion del territorio y las que conciernen a la produccion de
conocimiento para delinear politicas publicas. A estos se agrega como esfera particular la
gue concierne a la defensa de los intereses nacionales en los foros de debate la
integracion regional sudamericana. Respecto de este particular, cabe destacar que la
Subsecretaria de Planificacion Territorial representa a la Argentina en la plataforma
“Iniciativa para la Integracién Regional Sudamaricana” (IIRSA), recientemente constituida
en brazo técnico del UNASUR.

En lo que respecta a la esfera de la institucionalizacion y/o fortalecimiento institucional, se
destaca la constitucion del Consejo Federal de Planificaciéon y Ordenamiento Territorial
(COFEPLAN) como una de las primeras iniciativas que surgié del trabajo realizado en el
marco del Avance | del PET. Es oportuno hacer énfasis en esto porque, si bien es materia
de todos los Consejos Federales la coordinacion y articulacion de politicas publicas
sectoriales entre la Nacion y las Provincias, en este caso la iniciativa surge a posteriori de
un abordaje del territorio que puso en evidencia la necesidad de crear un ambito en el que
se siga trabajando y buscando consensos desde la nocion de integralidad del territorio
nacional. El segundo dato relevante que abona esto dltimo, es que desde el seno del
COFEPLAN se haya logrado concertar la redaccion de un Anteproyecto de ley de
Ordenamiento Territorial. Este ha sido recientemente puesto a disposicion de las
autoridades nacionales y provinciales y se espera alcance tratamiento parlamentario
durante el proximo ciclo de gobierno. Por dltimo, conjugando la esfera de la
institucionalizacion de la planificacién y la de produccién de conocimiento para la accion,
se destacan los resultados del trabajo relativo a la consolidacion y sistematizacion de las
carteras sectoriales de proyectos de inversion a nivel provincial y nacional, tema que se
expone en los siguientes apartados.

5. MODELO TERRITORIAL DESEADO E INFRAESTRUCTURA

5.1 Aspectos generales

En el afio 2008 se da comienzo a un segundo ciclo de identificacion de proyectos de
inversion en infraestructuras, que tiene por objeto actualizar y calificar lo realizado en esta
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direccién durante el desarrollo del Avance | del PET. A tales efectos se disefid una
metodologia susceptible de ser aplicada a escala provincial y nacional que se encuentra
actualmente en su etapa de sintesis. Si bien resta afianzar aspectos que resultaran de
proximas fases de maduracién, puede afirmarse que la experiencia realizada constituye
un avance significativo en la busqueda de la integracion efectiva entre planificacion del
territorio e inversiones en todos los sectores de infraestructuras.

La metodologia propuesta adopta como eje rector la ponderacion y priorizacién de
proyectos en base a la evaluacion intersectorial y sistémica de su impacto territorial. El
andlisis de impacto territorial es un procedimiento destinado a predecir los efectos de los
proyectos de inversion sobre el sistema territorial, contrastar tales efectos con los
objetivos y criterios de desarrollo preestablecidos, discernir sobre su grado de adecuacion
mutua y en su caso, proponer actuaciones complementarias. La multicausalidad de los
fendmenos que inciden en la produccion del territorio obliga a construir indicadores
cualitativos, asumiendo que, si bien resulta imposible la medicion certera de todas las
cadenas causales y temporales, es posible edificar un marco de accion-transformacion
gue responda a una realidad verificable. Por otra parte, los fenGmenos territoriales nunca
actian de manera aislada, lo que exige comprender las sinergias y restricciones que
afectan los resultados de los procesos desatados, ambos aspectos que se han
considerado en el procedimiento de evaluacion.

En suma, se trata de un abordaje metodolégico adecuado a la vision holistica del proceso
de produccién del territorio y que tiene por tanto la vocacion de optimizar los procesos de
toma de decisiones, mediante la medicion de aspectos no contemplados en las
metodologias tradicionales de evaluacion de proyectos. La toma final de decisiones, es
concebida en esta modalidad de planificacibn como una responsabilidad indelegable del
estado, siendo adoptada por los decisores politicos -elegidos para ejercer ese
compromiso-, sobre la base del instrumental aportado por los equipos técnicos.

La nueva etapa fue abordada planteandose el avance en tres direcciones concurrentes: a)
institucionalizar el ejercicio de pensamiento estratégico como marco de la evaluacion de
los proyectos de inversion en infraestructuras en todas los niveles de gobierno; b) instalar
una metodologia que aporte rigor a los mecanismos de identificacion de proyectos y c)
disefiar un sistema de seguimiento, actualizacidon y evaluacion sistematica de las carteras
de proyectos.

En lo que respecta al primer topico el proceso de trabajo permiti6 en primer lugar
fortalecer el vinculo con los distintos organismos ejecutores, pertenecientes en la mayoria
de los casos al Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios. Y en
segundo lugar, se acordaron pautas de trabajo con la Direccion Nacional de Inversion
Publica, organismo perteneciente al Ministerio de Economia, que por mandato legislativo
realiza la evaluacién econdmica de todos los proyectos de inversion que se incorporan al
presupuesto nacional. Los pasos realizados en este sentido constituyen antecedentes
para el disefio y futura reglamentacion de los procedimientos de complementacion de
ambas metodologias, hecho actualmente en marcha.

En lo que respecta a la metodologia de aplicacion propiamente dicha, luego de su disefio

preliminar, fue puesta a consideracién de los equipos de planificacion provinciales.

Siguiendo los lineamientos de partida del PET, estos ultimos fueron convocados haciendo

énfasis en el salto cualitativo que supondria lograr consolidar sendas carteras de

proyectos provinciales, asi como su reflejo nacional, amparados en criterios

metodoldgicos similares para todas las jurisdicciones. Nuevamente la iniciativa tuvo éxito,
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si bien su puesta en agenda al interior de cada gobierno supuso un proceso de instalacion,
capacitacion y articulacion intersectorial de ritmos diversos.

El proceso de trabajo llevado a cabo hasta la fecha, al igual que el desarrollado en la
primera etapa del PET, consté de una fase enfocada a nivel provincial y una fase de
agregacion y sintesis a nivel nacional. Si bien ambas tienen el mismo hilo conductor en
materia de criterios metodoldgicos, su aplicacion se adecuo a los desafios propios de
cada escala, hecho que requirié de su revision y reformulacion a lo largo del proceso. En
ambas escalas la metodologia utilizada es de facil transferencia, facilitando el trabajo
intersectorial y permitiendo actualizaciones periddicas.

5.2 Ponderacion de proyectos a escala provincial

El proceso de identificacion estratégica de proyectos a nivel provincial se encar6
aplicando un conjunto de herramientas metodologicas que permitieron racionalizar las
problematicas y las propuestas de inversion. Este consté de las siguientes cuatro etapas:
a) la revisién del Modelo Actual y Modelo Deseado desde su escala microregional, basada
en el analisis de los problemas y la definicion de objetivos, estrategias y proyectos,
apelando a la metodologia de mapas conceptuales; b) la ponderacién del impacto
territorial de los proyectos de infraestructura identificados por cada provincia, aplicando
una matriz multicriterio; c) el estudio de los impactos cruzados entre los proyectos
previamente ponderados y d) la elaboracion por ultimo de una cartera integrada de
proyectos estratégicos a nivel provincial.

La revisién del Modelo Actual y Deseado de cada jurisdiccidn se realiz6 desde un enfoque
microregional, partiendo de las que en el Avance | del PET fueron denominadas “areas de
intervencion”. Estas ultimas se distinguieron en su momento en areas a desarrollar,
potenciar o cualificar, en relacion al grado de desarrollo alcanzado y al tipo de medidas
que se considerd requerian para su mejora relativa. Las microrregiones fueron el nucleo
donde se definieron los problemas emergentes del contraste entre el modelo deseado y la
realidad y de la busqueda de soluciones al respecto derivo la primer idea de los proyectos
de inversion. Se propuso en esta instancia abordar el analisis de los problemas desde una
mirada sistémica, procurando evitar enfoques sectoriales o aislados y estimulando el
trabajo integrado entre organismos provinciales y municipales, tanto de planificacibn como
de ejecucion. Como instrumento racionalizador del andlisis se utilizaron los arboles de
problemas y objetivos, que permiten explicitar y jerarquizar relaciones causales y
comprobar la consistencia l6gica entre los problemas y sus soluciones. El trabajo de
elaborar mapas conceptuales es un proceso iterativo, que en este caso permitié vincular
de manera clara los problemas con los objetivos, las causas con las estrategias y éstas
con los proyectos de infraestructura. El proceso légico termino confluyendo en la
identificacion de los proyectos de inversion necesarios para el logro de los objetivos
propuestos.

El segundo paso metodoldgico consistio en la ponderacion del impacto territorial de los
proyectos de infraestructura identificados en los mapas conceptuales microrregionales,
utiizando un modelo de decisibn multicriterio. Los sistemas de decision multicriterio
constituyen un campo interdisciplinario alimentado por fuentes diversas, que procuran
orientar una decision hacia la mejor opcién con varias funciones objetivos simultaneas y
un unico agente decisor. En la experiencia realizada estos criterios fueron consensuados
entre los equipos de trabajo con una multiplicidad disciplinaria caracteristica.



Se construyé una matriz en la que se desagrego6 el concepto de impacto territorial en
cuatro dimensiones: econémico, ambiental, social y espacial -las mismas que fueron
tomadas en cuenta en el primer ciclo del PET-, las que se abrieron a su vez en dos
niveles de subcriterios. A cada uno de los criterios y subcriterios se le aplicé un coeficiente
de ponderacion, cuyo peso relativo fue definido por cada gobierno provincial.

En segunda instancia se asignaron puntajes a los proyectos preidentificados segun su
impacto en cada uno de los subcriterios finales, es decir, en el mayor grado de
desagregacion. Los puntajes de cada proyecto, en conjunto con las ponderaciones de los
tres niveles de criterios, fueron ingresados a un software que los procesé. El resultado
emitido por el programa fue un listado con el puntaje final de cada proyecto, surgido de
una operaciéon algebraica de multiplicar el valor asignado por el peso relativo de cada
criterio y subcriterio y la suma final de dichos productos.

Criterios 1 Criterios 2 Criterios 3 P1]|P2
Peso Peso Peso

Escala de Puntaje

Costos de Craiting= 1
0,33 0,8 | 0,9 Alto Positivo=0.7 a 0.9

i?
producci” Medio positivo= 0.4 a 0.6
. Bajo Positivo=0.1 a 0.3
?
0,20 P;)em:gﬁ;l 0,33 Exportaciones 0,9 0,2 Neutro= 0
9 Bajo Negativo=- 0.1 a -0.3

Volumen de Medio Negativo=- 0.4 a - 0.6
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Negativo= -1
Optimo= 1
Generaci? de Alto Positivo=0.7 a 0.9
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Bajo Positivo= 0.1 a 0.3
0,50 Empleo Neutro= 0
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?
025 | ©ar? terdel 02 | 0,7 | | Medio Negativo=-0.4 a - 0.6
p Alto Negativo=- 0.7 a - 0.9
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0.30 Diversificaci? @0 sectorial 07102 Medio Positivo= 0,5
b Econ? i - PP
co ica 0,50 Dlver5|f|ca_10|. 07 | o5 Neutro= 0
productiva
Vivienda y Optimo= 1
0,20 saneamiento -0,3 ] 0,5 Alto Positivo=0.7 a 0.9
b? ico Medio positivo= 0.4 a 0.6
Bajo Positivo=0.1 a 0.3
0,80 | Accesibilidad 0,40 Salud 0,3 (0] Neutro= 0
B Bajo Negativo=- 0.1 a -0.3
0,20 CS(L)'I(':lIJgAL Medio Negativo=- 0.4 a - 0.6
0,40 Educaci? 0,5 0 Alto Negativo=- 0.7 a- 0.9
Negativo= -1
0,20 Identl(?ad It?cal -1 0 Impacto += 1
Cultura e Patrimonio

0,20 Impacto neutro= 0

Impacto -= -1

identidad 0,80 Cultural y/o -1 1
Natural

Figura 5 — Esquema de Matriz Multicriterio adoptada

El resultado obtenido para cada microrregién provincial fue un mend ordenado de
opciones de intervencion en funcion del impacto de la infraestructura en el territorio. En
caso de proyectos cuyo efecto involucra mas de una microrregion fueron ponderados
diferenciadamente en cada una de ellas. El esquema metodologico propuesto estuvo
orientado a lograr que tanto las particularidades del territorio como las de la infraestructura
confluyeran en una mirada estratégica y dieran cuenta de la interaccion entre ambos. De
esta manera se evitd que la escala de los proyectos fuera el factor determinante en su
valoracion, ocupando un lugar central su adecuacion a los objetivos planteados para el
territorio en el que se inserta.

El tercer paso metodoldgico consistio en el estudio de sinergias o impactos cruzados
entre las alternativas de inversion identificadas, para evaluar de qué manera cada uno de
los proyectos incide en el cumplimiento de los objetivos de los otros, siempre dentro de
los limites de cada microrregion. La evaluacion se realizé a través de una matriz de doble
entrada que analiza el impacto cruzado, estimando la relacién entre proyectos segun la
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contribucién que cada uno realiza a la concrecion de los objetivos de los otros, valorada
esta en una escala discreta entre 2 y -2.

La cuarta y ultima etapa del trabajo a nivel provincial fue la elaboracion de una cartera de
proyectos integrada y ponderada, resultado de la consideracion y el andlisis que cada
equipo provincial hizo de los productos obtenidos. La conformacion del listado final
provincial no se hizo a través de una agregacion lineal o aritmética, sino de la lectura
interpretativa de la informaciéon producida en cada etapa, nuevamente a la luz de la
cartografia general del territorio. EI mapa de proyectos ponderados requiri6 una nueva
revision de los modelos deseados, en busqueda de la consistencia necesaria entre estos
y la cartera preliminar de proyectos ponderados, en una nueva instancia iterativa. Para la
realizacion de esta etapa fue fundamental la interconsulta con los responsables politico-
institucionales de las areas de planificacién territorial.

5.3 Ponderacion de proyectos a escala nacional

Dada la cantidad y complejidad de la informacién a manejar, el trabajo a escala nacional
requirio de la busqueda de nuevos procedimientos metodoldgicos, acerca de los cuales se
fue explorando sobre la marcha. Su objetivo marco fue articular los grandes lineamientos
pautados originalmente en el Modelo Deseado Nacional resultante del Avance | del PET,
con los ajustes realizados por las provincias en esta segunda etapa. Y partiendo de ello,
de las carteras de proyectos ponderadas al mismo nivel y de los datos aportados por
organismos nacionales, identificar un listado de de proyectos de infraestructura de
impacto estratégico a nivel nacional. El procedimiento const6 de instancias de diverso tipo,
desde la compilacion y sistematizacion de informacion, construccién de cartografias
tematicas, rondas de consulta intersectoriales, redefinicion de criterios de evaluacion,
hasta la aplicacién de nuevos procedimientos de ponderacion de los proyectos asentados
en una vision nacional.

En primera instancia se elabor6 una base de datos que unificé todos los proyectos
provenientes de las carteras provinciales hasta diciembre de 2010, resultando en un total
de 2950 proyectos. Se realiz6 a posteriori un trabajo de consulta con diferentes fuentes —
Banco de Proyectos de Inversion Publica (BAPIN), Sistema Integral de Gestion de la Obra
Publica (SIGOP), Presupuesto Plurianual, Plan Energético Nacional y otros de similar
naturaleza- para constatar cuales de los proyectos se encontraban con decision firme de
ejecucion.

El siguiente paso fue filtrar el listado seleccionando los proyectos estratégicos segun su
escala de impacto, considerando aquellos cuya area de influencia implicaba un peso
importante en una provincia entera o0 a mas de una provincia. Los tipos de proyectos
considerados en este nivel fueron infraestructuras de gran volumen y pequeias
intervenciones de cardacter estratégico. En el primer caso se trata de obras de grandes
dimensiones y extensién fisica en el territorio, como por ejemplo todos los tramos
correspondientes a la RN40 que interconecta de norte a su el oeste cordillerano. Como
ejemplo del segundo caso se pueden mencionar algunos pasos de frontera, donde las
obras fisicas son frecuentemente modestas pero potencian las posibilidades de
vinculacién y tienen un rol clave para viabilizar la relacion entre microrregiones débilmente
conectadas con los mercados regionales. Se identificaron asimismo infraestructuras de
enclave, que tienen la particularidad de estar localizadas fisicamente en un punto muy
circunscripto del territorio, pero con fuerte impacto a nivel regional o nacional, tales como
las centrales hidroeléctricas.
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Como resultado de la interconsulta con organismos nacionales ejecutores se incorporaron
aquellos proyectos considerados estratégicos que se encontraban en etapa de
preinversion. El criterio adoptado en este caso fue su contribucidén al cumplimiento de los
objetivos definidos en el Avance | del Plan Estratégico Territorial, tales como: su efecto
reparador de la inequidad respecto de las regiones mas desfavorecidas en la distribucion
histérica de la inversion publica; su aporte a la formacion de un ambiente favorable para la
creacion genuina de empleo y riqueza; el refuerzo a la interaccion entre empresas
privadas y publicas, entre otros

Contando con esta integracion de la informacion de base, se organizaron instancias de
trabajo conjuntas con los equipos de todas las provincias en las que se analizaron las
complementariedades, continuidades, incoherencias y repeticiones entre los proyectos
propuestos. De esta instancia de trabajo resultd la definicion concertada de un mapa
integrado con los proyectos regionales e interregionales de impacto territorial a nacional.
Paralelamente se acordd que el criterio que se implementaria para la ponderacion de su
impacto territorial a nivel nacional seria la contribucion de cada uno al cumplimiento de los
objetivos propuestos en el PET, los cuales se resumen en la siguiente planilla:

Objetivos del PET

Criterios de ponderacién

Mejorar y sostener el crecimiento de la
produccion en forma equilibrada, mediante la
construccién de infraestructura y equipamiento

Promocion del crecimiento de la produccion

Estimulo a la diversificacién econémica

Garantizar el acceso de la poblacion a los
bienes y servicios basicos, promoviendo el
desarrollo equitativo de las regiones y el arraigo
de sus habitantes

Mejora de la conectividad

Fomento de los centros de referencia local y/o
regional

Mejora del acceso a servicios y equipamiento
basicos

Contribuir a la valoracion del patrimonio natural
y cultural a través de una gestién integrada y
responsable

Pautas de uso sustentable de los recursos

naturales y el suelo

Preservacién del patrimonio natural y cultural

Se compilaron los datos relevantes de cada proyecto, apelando a las fuentes originantes;
fundamentalmente los organismos ejecutores del Ministerio de Planificacion Federal,
Inversion Publica y Servicios y la aportada por los propios equipos provinciales,
provenientes de sus paralelos respectivos. A la hora de evaluar los impactos por criterio,
se contd con trabajos aportados por otras fuentes ministeriales, tales como los mapas
productivos elaborados por la Secretaria de Politica Econdmica de la Nacion; la dinamica
de urbanizacién del sistema de asentamientos humanos aportada por el Programa
Argentina Urbana; el mapa de amenazas y vulnerabilidades disefiado por el Programa
Nacional de Prevencién y Reduccién del Riesgo de Desastres, entre otros.

El proceso de ponderacion de de los proyectos se realizd de manera analoga al
implementado en cada provincia. Las microrregiones de referencia fueron esa vez
sustituidas por las macrorregiones en que se divide el Modelo Deseado Nacional — areas
a desarrollar, a potenciar y a cualificar, debidamente actualizadas-, y se asignaron pesos
a cada criterio de ponderacion segun el tipo de area. Se incorporaron criterios
complementarios a los antes mencionados, tales como: complemenareidad entre
proyectos (aporte que pueden hacer proyectos asociados, concatenacion de
infraestructuras o tramos de un sistema, como en el caso de grandes obras viales);
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temporalidad de los impactos (vida util en operacién, excluyendo los impactos durante su
construccion); ponderacion provincial (peso relativo a nivel provincial).

Por ultimo se procedié a la asignacion de puntajes segun rangos de impacto, valorando
cada proyecto segun los criterios predeterminados. Esto dio como resultado un listado de
proyectos ponderados en orden a su impacto territorial, que constituye un menu
susceptible de discriminar y cartografiar de diversas maneras: por sector; de manera
integrada segun recortes territoriales; segin su contribucién a objetivos de planificacion,
etc.

Figura 6 — Mapa Regional de cartera de proyectos viales

5.4 Balance de resultados

Del balance del trabajo llevado a cabo hasta la fecha, se destacan los siguientes
resultados que complementan al estrictamente documental: en primer lugar, la reapertura
del debate en los organismos publicos sobre la importancia de planificar las inversiones
en infraestructuras y equipamientos en el marco de escenarios de planificacion territorial
estratégica; en segundo lugar la apropiacion de las herramientas metodolégicas
propuestas para su ejecucion permanente a nivel provincial y en ciertos casos también a
nivel municipal, lo cual representa un salto cualitativo en términos de capacidades
instaladas y en tercer lugar, el aporte al objetivo de institucionalizar la planificacion a partir
del protagonismo que cobraron las areas de planeamiento territorial al interior de los
gobiernos provinciales, como producto del trabajo intersectorial. Esto tiene su réplica a
nivel de los organismos del Estado Nacional, donde se ha podido detectar un positivo
cambio de tendencia que resignifica el trabajo intersectorial e interdisciplinario, como una
de las claves de la optimizacion de la inversion publica.

Resta la concrecion de otros pasos relevantes de cara a consolidar la metodologia y
lograr su aplicacion como procedimiento en todos los niveles de gobierno. Las primeras
refieren a la incorporacion de variables cuya vacancia se detect6 a lo largo del proceso de
trabajo, como por ejemplo, la ampliacion de la perspectiva de planificacion al espacio
territorial maritimo o el fortalecimiento de la metodologia de andlisis prospectivos de
desarrollo regional. Y las segundas remiten a la elaboracion de indicadores de
seguimiento y monitoreo que, asociados a la sistematizacién de la metodologia, viabilicen
su traduccién en procedimientos administrativos de caracter vinculante.
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6. CONSIDERACIONES FINALES

A modo de conclusion, cabe responder a la consigna que enmarca esta ponencia ¢Qué
tan integradas estan la planificacion territorial y la del transporte en la Argentina? Hacerlo
de manera taxativa —por la positiva o por la negativa-, seria sinGnimo de no dar cuenta de
la historia heredada ni de que los cambios en la l6gica de toma de decisiones en procesos
de naturaleza multiactoral, son lentos y se inscriben en cambios culturales. Cambios que
suponen la acumulacién del poder y de la densidad institucional necesarias como para
revertir las tendencias.

En este contexto su puede afirmar que en la Argentina se esta transitando un camino
auspicioso. Como se ha expuesto con anterioridad, el gobierno iniciado en el afio 2003
marca un cambio de tendencia significativo en materia de planificacion del territorio:
asume la planificacion y el ordenamiento territorial como responsabilidad indelegable del
estado; plantea principios clave respecto del modelo territorial al que apunta en el marco
de la estrategia de desarrollo que lo distingue e impulsa un proceso de planificacion
territorial que involucra a todos los estamentos de gobierno.

La construccion de nuevas practicas en este sentido no se resuelve por decreto. Por el
contrario, se trata de procesos que no se consolidan por la suma de productos sino por un
trabajo sostenido, que incluye la difusion, la capacitacion, la concertacion entre actores
sociales, el disefio de nuevos procedimientos administrativos y la construccion de un
nuevo andamiaje juridico. Bajo esta 6ptica, entendemos que los avances que se vienen
realizando en la Republica Argentina, constituyen pasos fundamentales que apuntan a la
efectiva integracion entre la planificacion del territorio y las decisiones en materia de
politicas publicas e inversiones sectoriales.
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