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1 EL PLAN VOLVER 

Una experiencia de desarrollo local para las comunidades rurales en la Provincia de Buenos 
Aires, Argentina 

 

Desde el año 2003 el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires diseñó y ejecutó el “Programa de 
Fortalecimiento Socioproductivo para comunidades rurales: el Plan Volver”1, que estuvo bajo mi 
dirección desde diciembre de 2003 hasta enero de 2006. 

El Plan Volver, luego de una serie de transformaciones que modificaron su diseño2,  era un plan 
integral de intervención pública territorial que generó y apoyó financiera y técnicamente propuestas de 
desarrollo local surgidas de la participación de las propias comunidades, siempre que éstas se 
enmarcaran en la visión estratégica de la gestión local y fuera consensuada con todos los actores locales. 
De esa manera se intentaba frenar la tendencia al despoblamiento de esas comunidades rurales y 
propiciaba su desarrollo, no sólo económico sino humano integral. 

A través del Plan Volver se financió un gran proyecto de desarrollo por localidad. Este estaba 
compuesto por múltiples iniciativas de distintas características: 

• Productivas: con inserción posible en el mercado interno y externo y/o de subsistencia, que 
recuperaran saberes locales, agregaran valor a la experiencia acumulada, mejoraran la capacidad 
productiva instalada y/o creando redes de distribución y comercialización. 

• Socio-comunitarias: mejorando la infraestructura social básica, las condiciones de habitabilidad y 
la calidad de vida en los pueblos. 

• De apoyo a la organización socio-comunitaria y al asociativismo. 

• Culturales, de resignificación y realce de valores, identidades e historia local. 

El financiamiento provenía de los fondos propios del Ministerio de Desarrollo Humano (MDH) y se lo 
efectivizaba mediante un subsidio al municipio solicitante que entregaban los insumos, herramientas y 
equipamiento solicitado en cada iniciativa o el dinero en efectivo a los ejecutantes. 

Si bien era un subsidio, se impulsó que la gente que recibía el dinero lo devolviera (no necesariamente 
en dinero) a un Fondo Rotatorio de Apoyo al Desarrollo Local que se constituía en la localidad y que se 
administraba de manera conjunta entre el municipio y la comunidad a partir de la conformación de una 
Unidad de Gestión Local.  

 

                                                      

1 Creado formalmente Por Resolución Administrativa 11118 del Ministerio de Desarrollo Humano de la 
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El Plan Volver continúa vigente al momento de la presentación de este documento. Sin embargo ha 
sido incorporado dentro de un nuevo programa que el MDH creó durante la segunda mitad del año 
2006 llamado “El Trabajo Dignifica”.  

El resultado de esa decisión fue la pérdida de la fuerza y la impronta que caracterizó la intervención 
hasta el 2006, el desdibujamiento del rol del Ministerio como agente gubernamental y un cambio de 
perfil que generó conflictos a nivel local terminando por desalentar la incorporación de nuevas 
localidades a la experiencia.  

Hoy la propuesta original se está ejecutando con muchas dificultades, pero con seriedad y conciencia 
gracias a la voluntad de los sujetos destinatarios de la política y sus autoridades locales, mientras que el 
gobierno provincial ha desatendido los compromisos generados oportunamente y prácticamente 
brindando una asistencia técnica mínima, dedicándose a realizar un control de auditoria contable y de 
rendición de cuenta de los fondos otorgados. 

El documento se centrará en la experiencia realizada en una veintena de pueblos del interior de la 
Provincia de Buenos Aires entre los años 2004 y 2006, en los momentos de mayor impacto e incidencia 
pública del Plan. 

 

 

 

                                                                                                                                                                  

Provincia de Buenos Aires Nº 338 del 4 de noviembre de 2004. 
2 Para más detalles sobre el proceso de transformación del Plan, ver página 7. 
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2 LA CUESTIÓN RURAL Y LAS PEQUEÑAS LOCALIDADES EN LA 
PROVINCIA DE BUENOS AIRES 

La Provincia de Buenos Aires es una unidad en la diversidad que contiene varias realidades muy 
diferentes entre sí. 

Es un territorio de 307.571 km2 capaz de albergar a varios países europeos en su seno (Portugal, 
Austria, Dinamarca, los Países Bajos y Suiza juntos tienen menor superficie que ella), siendo mayor que 
el Reino Unido, Italia, Grecia, entre otros. 

Está dividida en 134 Partidos (Municipios) autónomos, gobernados por autoridades locales elegidas por 
sus ciudadanos, que reciben fondos del Estado Provincial a través del régimen de coparticipación 
federal de impuestos (la provincia recauda impuestos provinciales y distribuye un porcentual entre los 
municipios al igual que la Nación hacer con las Provincias) y que tienen la posibilidad de recaudar 
impuestos locales.  

Esos Partidos están insertos en un proceso por el cual se potencian sus posibilidades de aportar 
estrategias de desarrollo propias, gozar de mayor autonomía a la hora de tomar decisiones estratégicas, 
manejar recursos propios mediante fondos descentralizados que en muchos casos son de su libre 
disponibilidad y en otros son de asignación específica para proyectos generados a nivel local.  

Se está transitando por un proceso de descentralización que difiere sustancialmente de la 
desconcentración administrativa y funcional de los `90, lo que le da herramientas al nivel local que antes 
no poseía. Sin embargo este proceso está generando un problema muy serio: la falta de preparación de 
los equipos locales para afrontar el desafío más allá de la voluntad de las conducciones locales. Si antes 
se dedicaban a “mantener el alumbrado, barrido y la limpieza de las calles” hoy su capacidad de 
gerenciamiento y de tomar decisiones los posiciona en un lugar diferente, ya no sólo ejecutan sino 
deciden la política a implementar a nivel local.  

Como no todos han podido y/o sabido sacar provecho de esta oportunidad, algunos han quedado 
retrasados, produciéndose un desequilibrio nuevo que no remite a las diferencias de condiciones 
naturales de sus tierras y/o paisajes, desarrollo desigual de infraestructuras y capacidades locales, sino a 
su capacidad de gestión. 

24 municipios forman el Conurbano bonaerense, un cinturón que rodea a la Ciudad de Buenos Aires 
con la que forma un Area Metropolitana y 110 constituyen el Interior. Esta división presenta dos 
realidades económicas, sociales, políticas distintas. 

El conurbano, si bien presenta particularidades comunes no es homogéneo, cada Partido es distinto de 
otro. El interior también es heterogéneo. Existen particularidades históricas, geográficas, económicas 
que si bien permiten identificar problemáticas comunes (que posibilitan el diseño de estrategias 
regionales y/o supramunicipales) suponen realidades y necesidades específicas. 

OBSERVATORIO SOCIAL SOBRE GOBERNANCIA EFECTIVA Y DESARROLLO ECONÓMICO LOCAL 3



El Plan Volver Una experiencia de desarrollo local para las comunidades rurales  
en la Provincia de Buenos Aires, Argentina 

En términos económicos3 la distinción entre el conurbano y el interior es muy clara. El conurbano es 
industrial, comercial y urbano, agrupa más del 60% de la producción provincial; el interior, es 
agropecuario y rural, se caracteriza por el mayor peso de las actividades primarias y por la generación y 
distribución de electricidad, gas y agua. 

A su vez, el interior presenta diferencias entre los distintos Partidos que lo componen. Cuanto más 
grandes, el peso de la producción de servicios es mayor. La agricultura aporta poco más del 2% del 
producto bruto geográfico en los Partidos que superan los 100.000 habitantes, mientras aporta el 22% 
en aquellos cuya población es menor a los 50.000 habitantes y es la actividad económica más importante 
para cerca de 60 Partidos del interior.  

En términos poblacionales, la dinámica demográfica en la provincia es heterogénea. Está habitada por 
unas 14 millones de personas (el 38% de la población total del país) distribuidas de manera desigual. 
Hay Partidos con alta densidad poblacional, estructura por edades envejecida y tendencia al 
decrecimiento, junto a otros también muy poblados pero con estructuras de edades jóvenes y alto 
potencial de crecimiento, mientras que muchos, básicamente los del interior provincial, están menos 
densamente poblados y tienen estructuras etarias envejecidas, expulsan población. 

Mientras que el conurbano aparece superpoblado con casi 9 millones de habitantes que representan el 
64% de la población total de la provincia y una densidad de 2394,4 personas por km2,, el interior se 
manifiesta extenso, poco poblado en comparación (5 millones de habitantes), con una densidad de 16,9 
personas por km2.  

Mientras cada uno de los 24 Partidos del conurbano tiene una población no inferior a los 100.000 
habitantes, encontrándose uno (La Matanza) de 1.250.000 personas, sólo 9 de los Partidos del interior 
superan las 100.000 personas4. El 55% de los Partidos del interior no alcanzan a tener 25.000 personas 
viviendo en sus territorios. 

Por otra parte mientras el conurbano atraviesa una situación crítica en cuanto a los servicios y las 
posibilidades que brinda en función de la calidad de vida de sus habitantes, el interior bonaerense 
aparece como una posibilidad desperdiciada, como una oportunidad, aunque no exenta de carencias.   

 

 

 

 

                                                      

3 Los datos económicos fueron extraídos de la Dirección Provincial de Estadísticas de la Provincia de Bs. As. 
“Medición de la Economía Provincial. Provincia de Buenos Aires y sus Municipios. 1993-2004”. 
4 Esos partidos son Zárate, Olavarría, Tandil, Escobar, San Nicolás, Pilar, Bahía Blanca, General Pueyrredón 
(incluye a Mar del Plata) y La Plata (Capital administrativa y política de la provincia). 
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Tabla 2-1 Localidades del Interior de la Provincia de Buenos Aires de acuerdo a la cantidad de 
habitantes 

 Localidades del Interior de la Provincia de Buenos Aires de 
acuerdo a la cantidad de habitantes5

 

 Cantidad de habitantes Localidades Porcentaje  

 De menos de 2.000  392 70.4  

 Con entre 2.000 y 5.000  51 9.1  

 Con más de 5.000  114 20.5  

 Total 557 100%  

 

El interior provincial cuenta con 557 localidades, 392 de ellas (el 70.4%) son rurales, o sea tienen hasta 
2.000 habitantes según la clasificación del INDEC, mientras que 51 tienen una población entre 2.000 y 
5.000 personas. Sólo 114 superan los 5.000 habitantes y suelen ser la localidad cabecera, aún así hay seis 
partidos que no tienen ninguna localidad en esa situación, ni siquiera su capital6. Estas localidades 
tienen la particularidad de concentrar no sólo la población, sino también las actividades socio-
productivas, culturales, administrativas y hasta políticas de la región.  

En 73 partidos (el 66.4%) no hay ninguna localidad en la que habiten entre 2.000 y 5.000 personas. En 
general esos partidos presentan a su localidad cabecera superando los 5.000 y alguna de menos de 2.000. 
Sólo 26 distritos (el 23.6%) tienen una sola localidad con esas características, mientras que únicamente 2 
partidos (el 1.8%), Olavarría y Gral. Arenales (donde se encuentra su capital) presentan 3 o más.  

 

 

 

 

 

 

                                                      

5 Elaboración propia con datos oficiales del Censo Nacional de Población y Vivienda 2001, INDEC. 
6 Esos partidos son Tordillo, Guaminí, Gral. Arenales, Gral. Guido, Gral. Lavalle y Pila. 
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Tabla 2-2 Cantidad de Localidades del Interior de la Provincia de Buenos Aires por cada 
Partido 

 Cantidad de Localidades del Interior de la Provincia de Buenos 
Aires por cada Partido7

 

 Cantidad de localidades Partidos Porcentaje  

 1 y/o 2  27 24.6  

 3 a 5 39 35.4  

 6 a 9 32 29.1  

 10 y más 12 10.9  

 Total 110 100%  

 

En promedio cada Partido del interior bonaerense cuenta con 3 localidades rurales, con una más de 
hasta 5.000 habitantes y su localidad cabecera. Sólo 13 partidos (el 11.8%) no tienen localidades 
rurales8. Se distinguen dos grandes agrupamientos: los partidos con mayor cantidad de habitantes que 
concentran su población en una gran única ciudad, algunas con “conurbano” propio, caso Bahía Blanca 
y La Plata y otros que están conformados por una única localidad. 50 partidos (el 45.4%) presentan 
entre 1 y 3 localidades rurales. 

En términos políticos, la Provincia se divide en 8 secciones electorales: cada Partido es un distrito 
electoral y éstos se agrupan en secciones. La Capital provincial es una sección electoral (la octava), no 
formándose ninguna sección electoral a la que no le corresponda elegir al menos tres senadores y seis 
diputados. 

El 70% de la población de la provincia se encuentra representada en las dos secciones electorales (la 1º 
y la 3º) que incluyen a los partidos del conurbano sumando 34 de los 92 diputados provinciales (el 37% 
de la cantidad de legisladores) y 17 de los 43 senadores (el 40%).  

Esto es importante porque demuestra la sub-representación política del conurbano bonaerense en 
comparación con un interior sobre-representado tanto a nivel de legisladores como de funcionarios de 
la administración provincial. Un intento de explicación para esta situación se encuentra en que de esta 
manera se garantiza que la extensa geografía de la provincia tenga voz y voto en su parlamento y que las 
políticas no se concentren excesivamente en el conurbano. 

                                                      

7 Elaboración propia con datos oficiales del Censo Nacional de Población y Vivienda 2001, INDEC. 
8 Esos partidos son Bahía Blanca, La Plata, Escobar, Rauch, Gral. Madariaga, Pinamar, Pilar, Marcos Paz, 
Ensenada, La Costa, Gral. Rodríguez, Gral. Alvear y Berisso.  
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Paradójicamente, mientras el Interior asume una importancia político-institucional sustancial, muchas 
veces es poco considerado a la hora de la generación de planes y programas. Es que se suele tener en 
cuenta la relativamente poca cantidad de votos que representan esos distritos en comparación con el 
conurbano, olvidando el peso institucional que tienen en la composición de las Cámaras o del ejecutivo 
provincial. 

Tabla 2-3 Variación poblacional Ínter censal 2001-1991 en los Partidos del Interior de la 
Provincia de Buenos Aires 

 Variación poblacional Ínter censal 2001-1991 en los Partidos del 
Interior de la Provincia de Buenos Aires9

 

 Variación Inter censal Partidos Porcentaje  

 Variación negativa 19 17.3  

 Hasta 5% 30 27.3  

 Entre 5% y 10% 23 20.9  

 Entre 10% y 20% 21 19.1  

 Más de 20% 17 15.4  

 Total 110 100%  

 

Durante el período ínter censal 1991-2001 19 Partidos10, todos lejos del conurbano, experimentaron 
una variación ínter censal negativa, o sea disminuyeron su población. Por otra parte tanto los que 
rodean al conurbano como algunos costeros han manifestado un crecimiento poblacional importante 
(superior al 10%, alcanzando el 100% en Pinamar, el 55% en Monte Hermoso, el 51% en Villa Gesell). 
Mientras tanto 7 partidos del conurbano han visto decrecer su población, 2 de ellos los más ricos de la 
Provincia (San Isidro y Vicente López). El resto la aumentó, en promedio un 12.1%. 

Durante ese período disminuyó el 14% de la población rural, bajando mucho más la población rural 
dispersa. Es que se produjo un fenómeno migratorio particular: de la población rural dispersa se pasó a 
las ciudades cabeceras y de allí al conurbano. 

 

                                                      

9 Elaboración propia con datos oficiales del Censo Nacional de Población y Vivienda 2001, INDEC. 
10 Esos Partidos son Alberti, General Pinto, Guaminí, Carlos Tejedor, Adolfo González Chávez, General 
Arenales, Adolfo Alsina, Leandro N. Alem, Puán, Coronel Dorrego, Lobería, General Viamonte, Benito Juárez, 
General Guido, Bolívar, Bragado, Tres Lomas, San Cayetano e H. Irigoyen. 
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Durante la década de los `90 estos pueblos y localidades del interior han vivido un paulatino proceso de 
despoblamiento que afectó en mayor medida a las localidades más chicas. Las causas están en el cierre 
del ferrocarril por problemas de competitividad en el contexto de privatización del servicio, la falta de 
trabajo por la merma de la rentabilidad de la producción primaria, el cierre de empresas, la 
concentración de la economía y la opción por un modelo que favorecía la especulación financiera frente 
a la producción, el cambio de las características del trabajo rural, el cierre de escuelas, la falta de 
expectativas individuales y sociales de una vida mejor en los pueblos, el incremento de situaciones de 
pobreza e indigencia. Esto produjo que muchos pueblos virtualmente desaparecieran y que otros 
pasaran  a cuestionar su sustentabilidad. 

Luego del estallido de la crisis de 2001 se produce un cambio de expectativas individuales y colectivas y 
se ponen en discusión los valores que desde el discurso único, hegemónico de los `90 se habían 
impuesto desde aquel entonces. Comienzan a revalorizarse ciertos valores y actitudes y en medio de 
profundos cambios en la situación económica, política y social, la situación de estos pueblos también 
cambió. 

A nivel local comenzó a revalorizarse la seguridad, la tranquilidad existente, el refuerzo de lazos sociales 
hacia dentro de las comunidades y la perspectiva a nivel municipal y regional de desarrollar las 
potencialidades de producciones locales. 
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3 LA PREOCUPACIÓN GUBERNAMENTAL  

Es en este contexto de recuperación luego de la crisis de 2001 y de profunda dispersión de áreas 
gubernamentales, que el gobierno de la Provincia de Buenos Aires decidió llevar adelante experiencias 
que permitieran recuperar económica y demográficamente las poblaciones rurales que habían quedado 
marginadas y que de no hacerse algo corrían el riesgo de desaparecer.  

Cada administración que ha pasado por el gobierno provincial ha intentado llevar adelante propuestas 
para el desarrollo rural, del interior, local o como se lo denomine de acuerdo a los momentos históricos. 
Esos esfuerzos por poner la mirada en el interior se reflejan en la estructura (tanto de la administración 
provincial como en la de cada municipio) en donde se replican en los ministerios áreas específicas que 
tratan la problemática del desarrollo rural y de las comunidades, en la Jefatura de Gabinete de Ministros, 
en el Ministerio de Asuntos Agrarios, de Infraestructura, Vivienda y Servicios Públicos, de Gobierno, de 
Trabajo, de Desarrollo Humano y hasta en varias Secretarías del Estado provinciales.  

Ahora bien, pocas veces han articulado propuestas y políticas. Generalmente cada Ministerio, 
Subsecretaría y/o hasta Dirección Provincial han tomado decisiones individuales sobre como abordar 
una intervención que se acerque a la problemática. Es más estas políticas y casi todos los programas y 
acciones desarrolladas se han ejecutado desde la decisión de los funcionarios a cargo de las áreas sin 
articular con otros y en algunos casos, con miradas opuestas sobre cómo abordar el fenómeno y cuales 
son las propuestas y metodologías adecuadas de trabajo. 

En consecuencia se superponen acciones y políticas, se multiplican los celos por protagonismo técnico y 
político, se dejan áreas sin atender y se pierden oportunidades por lo que se generan nuevas 
frustraciones colectivas. 

Por otra parte las autoridades locales, que saben y padecen esta falta de articulación entre las distintas 
áreas de gobierno provincial y hasta nacional, se acercan a las políticas públicas de dos maneras: con sus 
funcionarios recorriendo las distintas áreas de gobierno para encontrar algún “nicho de gestión” que les 
ayude a gobernar (y esto puede suceder acordando con algún programa o por simple relación de afecto 
político o personal entre los funcionarios y las autoridades locales) y/o desde la “bajada” de las 
autoridades provinciales y hasta nacionales a los distritos, pensadas desde la lógica de esos actores de 
tener algún contacto/referente local de peso que justifique un programa o una política. 

En consecuencia, las autoridades locales, cuando se preparan, son las primeras en detectar la falta de 
una política pública y en utilizar los recursos disponibles (cuando los encuentran), bajo una lógica 
“atrapa todo”, que les dificulta la selección de la ayuda más apropiada. Esto produce, también, que la 
política que se implementa es la que primero llega al distrito y no siempre es la más adecuada desde una 
mirada integral. 
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También surgieron propuestas desde el Poder Legislativo provincial. El 30 de septiembre de 2004 el 
Parlamento bonaerense sancionó la Ley Nº 13.25111  promulgada por el Decreto 2629/2004 por la cual 
se creó un “Régimen de Promoción de pequeñas localidades bonaerenses” a través del cual se busca 
promover el desarrollo de localidades de menos de 2.000 habitantes mediante la articulación de las 
diferentes políticas públicas, formulando planes estratégicos de desarrollo local y  contribuyendo a su 
concreción a través de acciones provinciales y municipales.   

El Plan Volver es una de las experiencias pensadas para el desarrollo de los pueblos del interior. Fue 
diseñado para impulsar el desarrollo de esos pueblos rurales caracterizados por prácticamente la 
ausencia de Estado Local y sociedad civil organizada, que cuentan con una muy precaria infraestructura 
social y física, poco mercado y pobres expectativas de progreso económico.   

Fue el Ministerio de Desarrollo Humano el encargado de diseñarlo y eso supuso dotarlo de un perfil 
muy particular ya que se decidió por la integralidad y la gestión asociada.  Sin embargo en su génesis 
esto no quedaba muy en claro. 

Durante el año 2003 la Dirección Provincial de Servicios de Empleo y Formación Laboral de la 
Subsecretaría de Trabajo del entonces Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo de la Provincia12 
comenzó a desarrollar una propuesta llamada “Plan Volver”. Esta propuesta original suponía crear 
Complejos Económicos Rurales (CER) de producciones intensivas en diferentes localidades, que serían 
recolonizadas y que se transformarían en colonias de unas 100 familias colonas nuevas por localidad 
agrupadas en una cooperativa creada para tal fin. Estaba pensado para hogares con jefas o jefes de 
hogares desocupados y con escasas posibilidades de reversión inmediata de su condición, jóvenes 
emprendedores, técnicos, profesionales que estén dispuestos a vincular su desarrollo personal y familiar 
con el de la comunidad en la que se insertan, residentes en las grandes ciudades que quieran mejorar su 
calidad de vida. La propuesta surge de la necesidad de reemplazar el subsidio del Plan Jefes y Jefas de 
Hogar Desocupados13 por trabajo genuino. Los emprendimientos económicos se seleccionaban 
buscando que el conjunto de las actividades esté en lo posible integrado, que su desarrollo simultáneo 
sea técnicamente compatible y que de su implementación puedan generarse al menos los recursos que 
hagan posible la subsistencia de los beneficiarios. La venta de lo producido en la explotación 
comunitaria generará ingresos que serán en parte distribuidos entre los beneficiarios y en parte a 
amortizar lo invertido. 

 

                                                      

11 De autoría del entonces Diputado Provincial Mariano West (Peronista del Partido de Moreno), actual Diputado 
Nacional y hasta septiembre de 2003 Ministro de Desarrollo Humano y Trabajo de la Provincia de Buenos Aires. 
12 A fines de 2003 el Gobernador Felipe Solá decidió la separación del Ministerio de Trabajo del de Desarrollo 
Humano. 
13 El Plan Jefes y Jefas de Hogar es el programa social más importante de la historia argentina por sus 
dimensiones y su alcance geográfico. Es el segundo en importancia en América Latina. Creado por el decreto 
565/02 bajo la Presidencia de Eduardo Duhalde, suponía una ayuda de $ 150 mensuales que debía ser retribuida 
por medio de una contraprestación laboral. Los destinatarios eran jefes y jefas de hogares desempleados con hijos 
menores de edad a su cargo, quienes no podían recibir ningún otro beneficio de otro programa de empleo. En su 
momento llegó a incluir a 2 millones de beneficiarios. Todavía en ejecución, aunque en proceso de 
transformación. Los beneficiarios están siendo reubicados en otros planes, especialmente el Plan Familias.   
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Hacia fines de 2003, con la separación del Ministerio de Trabajo del de Desarrollo Humano “el Plan 
Volver” permaneció en la estructura de este último, en el ámbito de la Dirección Provincial de 
Planificación para el Desarrollo Local y Regional de la Subsecretaría de Coordinación Operativa.  En mi 
carácter de Director de Desarrollo Local tuve la responsabilidad de dirigir el Plan. 

La gestión de la que participé manifestó su rechazo al concepto de colonización de las localidades, al 
Complejo Económico Rural, a la llegada masiva de “colonizadores” a los pueblos y a la nula 
participación que se asignaba tanto a las autoridades locales como a las propias comunidades. Es por 
ello que se trabajó en el rediseño del Plan enfocándolo en estos ejes básicos que modificaron 
sustancialmente su perfil: 

• El desarrollo local: la propuesta debía ser pensada, diseñada y planificada a nivel local, de acuerdo 
a las necesidades y capacidades locales enmarcadas en una estrategia municipal. Eso no implicaba 
solamente propuestas económicas sino también proyectos de revalorización de la historia y la 
identidad local y de mejoramiento de la calidad de vida de manera integral en esos pueblos. 

• La participación de la comunidad en el proceso de toma de decisión, propiciando espacios de 
gestión asociada en esas comunidades. 

• El freno al despoblamiento y el repoblamiento de las comunidades no desde la llegada masiva e 
invasiva de nuevos pobladores sino generando condiciones para que los actuales habitantes de 
esos pueblos no quieran abandonarlos y propiciando la vuelta de aquellos que se habían ido de 
manera paulatina y ordenada. 

• La articulación con otras áreas gubernamentales. Si el Volver quería trascender tenía que romper 
con la falta de articulación buscando interactuar con casi todas las dependencias del gobierno 
provincial que tenían injerencia en el tema.  

 

OBSERVATORIO SOCIAL SOBRE GOBERNANCIA EFECTIVA Y DESARROLLO ECONÓMICO LOCAL 11



El Plan Volver Una experiencia de desarrollo local para las comunidades rurales  
en la Provincia de Buenos Aires, Argentina 

4 CARACTERÍSTICAS BÁSICAS DEL PLAN VOLVER14 

Con el rediseño del Plan el Volver se transformó en una acción gubernamental que propiciaba el 
desarrollo local, basado en una estrategia regional priorizando la soberanía alimentaria en el marco de 
producciones sustentables, con activa participación de la comunidad local y sus autoridades, en la 
búsqueda de la integración social y el trabajo asociativo, prestando especial atención a la revalorización y 
recuperación de la identidad e historia local a fin de generar las condiciones para revertir el 
despoblamiento rural. 

4.1 GRANDES EJES CONCEPTUALES DEL PLAN VOLVER  

4.1.1 La participación: herramienta para el consenso y la apropiación social de 
la propuestata 

Uno de sus objetivos principales fue presentar una nueva modalidad de gestión gubernamental a través 
de la cual facilitar el mejoramiento de las condiciones de vida en localidades del interior bonaerense 
mediante estrategias que permitan y propicien la participación activa de los miembros de la comunidad 
en el proceso de toma de decisión sobre su futuro y la planificación estratégica sobre las actividades 
socio-productivas que tendrían que generarse para efectivamente mejorar su condición. 

Permitió combinar gestión asociada y descentralización en el marco de un cambio planificado y de 
especial cuidado del medio ambiente. Fomentó la articulación y cooperación entre las distintas áreas 
gubernamentales provinciales y locales a fin de aunar esfuerzos y pensar una inversión a nivel local de 
manera integral. 

Propició y generó condiciones para garantizar la posibilidad de la participación  activa de la comunidad 
en el proyecto mediante sus organizaciones de la sociedad civil, sus instituciones de distinto carácter y/o 
de manera directa por los vecinos. Esto es clave ya que los pueblos del interior bonaerense tienen 
algunas particularidades de índole cultural que es imposible obviar. La gente es muy cálida, pero recién 
cuando logran entrar en confianza, mientras tanto prima la desconfianza, pueden acercarse a una 
convocatoria pero casi no hablan, miran desde lejos, como “midiendo la situación”.  

Si a esto le sumamos que en los últimos años muy pocas veces habían sido visitados por autoridades 
provinciales, en donde en el mejor de los casos las autoridades locales habían pasado por allí sólo para 
solicitarles el voto (las provinciales y nacionales ni eso) y después solían no volver o lo hacían 
esporádicamente, es natural que la gente desconfíe de “extraños” que vienen a pedirles que se junten, 
piensen sobre lo que les pasó en el pasado y sobre las posibilidades para el futuro. 

 

                                                      

14 Para ver el documento base del Plan Volver, ver: 
www.desarrollohumano.gba.gov.ar/Programas/37_volver/index.html
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Es por eso que las primeras acciones tenían que ir hacia una dirección que permitiera romper esos 
condicionantes y generar confianza. Por ello es que había que generar condiciones para la participación 
y no “obligar” a la misma, que fueran acercándose y descubriendo por sí mismos las ventajas de 
participar y acompañar al que no lo hacía para que sintiera la diferencia y tomara la decisión de 
acercarse. Generalmente sucedía después de que los equipos técnicos provinciales se iban de los 
pueblos, ya que la gente se reunía en los días posteriores entre ellos y allí siempre se acercaba algún 
vecino que había visto “desde afuera” lo que estaba pasando y que recién entonces se animaba a 
participar, tanto por sí mismo (“no quiero quedarme afuera”) como por iniciativa de los propios vecinos 
(“dale, vení, no te quedés afuera”). Se buscaba que los residentes descubran que las ventajas de 
participar superaban largamente los costos de la misma. 

Esa participación no se refería a una mera aceptación de las gestiones realizadas por otros sino a lograr 
que los vecinos intervengan activamente en la toma de decisiones durante todo el proceso lógico de los 
proyectos: colaboración en la elaboración de los diferentes diagnósticos, en los relevamientos, en las 
evaluaciones, en las gestaciones de las ideas, en la selección de las mismas, en la transformación de las 
ideas en proyectos y también en la posterior gestión de los mismos y del control de cada experiencia 
individual y del monitoreo de todo el conjunto del proyecto. 

Fomentando la participación plena se buscó a su vez garantizar la transparencia de todo el proceso. 
Todo se discutía entre todos: comunidad, autoridades locales y ministeriales y se hacía público a través 
de la publicación de lo actuado en la prensa local, que también participaban del proceso y se 
comprometían a su difusión. La decisión terminaba siendo colectiva, en donde los rechazos y los 
apoyos habían sido explicitados formal y públicamente. Obviamente esto no impedía el conflicto sino 
que lo canalizaba, basando en la comunidad la decisión sobre un proyecto de índole colectivo y que les 
afectaban a todos. 

Realizar este tipo de actividad en pueblos rurales suponía un avance importante en lo que se refiere a 
empoderar a los actores locales expandiendo ciudadanía, equiparando mujeres y hombres, jóvenes y 
adultos en un proceso que los agrupaba como vecinos de una localidad, miembros de una totalidad 
primaria que les daba identidad, aunque muchas veces no eran concientes de eso. 

Las mujeres, los jóvenes y los adultos mayores tenían un rol muy importante en el desarrollo del 
proceso. Eran voces no muy escuchadas y con el Plan se transformaban en actores relevantes, los que lo 
llevaba a ser líderes del proceso participativo. 

Por otra parte era un requisito formal la sanción de una ordenanza por el Concejo Deliberante local 
(órgano legislativo municipal) para declarar de interés la aplicación del Plan Volver y autorizar al 
Intendente a suscribir el Convenio de Adhesión. Esto favorecía que tanto el oficialismo local como la 
oposición política se comprometieran con la experiencia, participaran directamente y la controlaran. 
Nadie podía aducir políticamente que no estaban al corriente de la experiencia, quedando en claro que si 
alguna institución u organización política no participaba era por su propia decisión y riesgo.   

Era fundamental para el desarrollo de la propuesta que la misma tuviera el consenso local y fuera 
apropiada por los destinatarios. Estábamos convencidos que el manejo de la governancia del proceso 
estaba en el nivel local y actuamos en consecuencia, lo que se explicita en la constitución de la Unidad 
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de Gestión Local como un espacio de gestión asociada. 

Por lo tanto las iniciativas partían de una concreta necesidad local y del reconocimiento de la existencia 
de potencialidades para su resolución, por lo que es un resultado lógico la apropiación del proyecto por 
parte de la gente. 

A su vez las propuestas tenían que tener una mirada integral y aunque sean ejecutados por una persona 
se corresponden con carencias colectivas, Por como se gestaron, discutieron y aceptaron la decisión 
sobre las iniciativas era colectiva y favoreciendo que las no incorporadas fueran consideradas para 
futuras etapas posteriores, en el marco del desarrollo del fondo rotatorio, sin mayor conflicto. 

4.1.2 El desarrollo local desde la recuperación de la identidad local 
La recuperación y el reconocimiento de la identidad local fue otro de los elementos centrales de la 
propuesta. Cada pueblo es diferente, tiene su particularidad, sus habitantes se reconocen por lo que 
tienen en común y por lo que los distinguen de otras poblaciones vecinas, tan chicas como ellos y con 
las que tienen contacto. 

La gente de estos pueblos tiene el recuerdo aún fresco (aunque quizá no lo hayan vivido personalmente) 
de las épocas de esplendor, cuando eran pujantes, cuando el ruido se hacía sentir en las calles, cuando el 
trabajo generaba oportunidades, cuando el progreso los acercaba a las cabeceras de partido y les traía las 
ventajas de la modernidad. También tienen presente como todo se ha ido perdiendo en los últimos 
años, casi nadie arregla sus casas por lo que se deterioran interna y externamente, el Estado municipal y 
provincial casi no invierte en ellos, no se arreglan las calles, no hay obras de infraestructura, 
prácticamente no llegan los beneficios de los adelantos tecnológicos y los servicios. Queda la siesta, la 
abulia, los sonidos del silencio, el aire, el conocimiento particular entre los vecinos, la paz y la 
tranquilidad (algo que los pobladores suelen no darle la relevancia que tiene, especialmente para aquellos 
que viven corriendo de un lado para otro en las grandes ciudades). 

Uno de los grandes desafíos propuestos era lograr generar una propuesta que fundara lo económico-
productivo en las raíces culturales e identitarias locales mientras propiciaba el fortalecimiento de la 
comunidad y del poder local.  

Los pueblos no tenían que crecer solo con la incorporación de empresas ajenas a ellos, había que buscar 
el desarrollo y no sólo el crecimiento económico, algo de por sí importante pero no suficiente para el 
perfil que se decidió que tenga la estrategia. La Instalación de empresas podía servir como motor capaz 
de hacer mover la rueda, generando empleo y actividades conexas a nivel local pero existía el riesgo de 
que se quedaran en el pueblo sólo en la medida en que les rindiera económicamente. Si el Estado no 
ayuda a que esa incorporación se haga de manera ordenada y consensuada, si no acerca la comunidad a 
la empresa y la empresa a la comunidad, la empresa al abandonar la localidad (algo que se debe pensar 
como una posibilidad) genera un problema mayor al que motivó la intervención. 

Por ello había que vincular lo económico con lo social y se empezó a hablar de lo social-productivo, se 
proponían emprendimientos económicos de dos dimensiones: una orientada al autoconsumo y al 
autoempleo y otra dedicada al mercado. Mientras se pensaba en la inclusión social de los vecinos a los 
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proyectos económicos directamente o cómo conectarse entre ellos en función de sus capacidades 
actuales y de las que podrían adquirirse en un futuro inmediato. 

Había que vincular también lo económico con la historia y la identidad local, de sus pobladores y del 
pueblo. Los emprendimientos surgidos partían de las expectativas societales concretas de la comunidad, 
recuperaban sus saberes productivos, técnicos y profesionales. En general eran propuestas que los 
vecinos habían intentado llevar adelante en algún momento y/o que potenciaban alguna producción o 
saber local. 

Las iniciativas económicas debían pensarse encadenadas con otros emprendimientos económicos o 
social-productivos existentes. Para decidir sobre ello era clave el rol del Municipio ya que presentaban 
sus propuestas de desarrollo a la comunidad e insertaban los proyectos resultantes en esta estrategia.  

Se buscó que la decisión del Estado de avanzar en propuestas de desarrollo local impacte sobre el sector 
privado, generando condiciones para la inversión, para el aprovechamiento de oportunidades y para la 
radicación poblacional. Dentro de los grupos de personas que vieron la posibilidad de irse a vivir a los 
pueblos donde se estaba trabajando, se encontraban no solo personas y grupos familiares con escasos 
conocimientos, formación y recursos. También hubo empresarios dispuestos a arriesgar su capital y 
desarrollar negocios en los pueblos. Aunque la rentabilidad era menor que la que tenían, la seguridad y 
la calidad de vida de los pueblos compensaban esa pérdida de ingresos monetarios. 

Si bien hay una vieja frase que dice que “ningún pueblo se plantea como objetivos algo que no pueda 
realizar” había que estar preparados para conducir y redefinir propuestas que no respetaran esta lógica. 
Una preocupación recurrente era qué hacer si desde una comunidad rural, casi sin acceso a Internet, se 
les ocurriera por ejemplo transformarse en un polo tecnológico parecido a Sillicon Valley; esa 
posibilidad si salía desde la perspectiva económica exclusivamente, no era avalada ya que nada tenía que 
ver con los valores de esa comunidad, podía ser un buen negocio potencial pero ser totalmente ajeno al 
sentir de esa comunidad. La idea era orientarlos para que las propuestas aunaran criterios de éxito 
económico y generación de trabajo con el capital social y los saberes y tradiciones locales. 

Por otra parte la propuesta generada no era exclusivamente económica, no se financiaban sólo 
proyectos económicos, también eran muy importantes para generar confianza a nivel local, para que los 
pobladores volvieran a sentirse orgullosos de vivir allí, generar proyectos de infraestructura social básica 
requeridos por la población local, de mejoramiento de las condiciones de habitabilidad y revalorización 
del capital social, de apoyo a las instituciones locales tradicionales (caso escuelas, salas de salud), de 
recuperación de la historia y de la identidad local a través de propuestas de índole histórico-culturales. 

Y este fue uno de los grandes méritos de la propuesta: mirar el desarrollo local de manera integral y 
asignando prioridades en consenso entre las autoridades locales y su comunidad, relacionando una 
dimensión económico-productiva desde el Desarrollo Local en el marco de una estrategia municipal de 
desarrollo en un contexto regional con otra socio-cultural desde la recuperación de la identidad local. 
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4.1.3 Repoblar los pueblos 
Por otra parte la propuesta fomentaba la generación de condiciones para volver a repoblar esos pueblos. 
En este contexto repoblarlos significaba potenciar sus características positivas tratando de revertir los 
aspectos negativos que fomentaron su despoblamiento, especialmente la falta de oportunidades 
económicas y de trabajo.  

Uno de los grandes problemas que dificultan el repoblamiento de estos pueblos tiene que ver con las 
condiciones de habitabilidad. La decadencia que padecieron llevó a que muchas viviendas quedaran 
abandonadas o en condiciones deplorables. Por otra parte casi no se han construido casas nuevas, más 
allá de las que usan los pobladores residentes, por lo que hay un déficit habitacional importante.  

Si se planificaba recuperar los pueblos y repoblarlos había que prestar especial atención al tema de la 
vivienda. Se debía tener resuelta o por lo menos encaminada esa cuestión para que nuevos habitantes 
vuelvan a poblar estas comunidades. 

El trabajo del repoblamiento suponía tres procesos no necesariamente etápicos: para lograr que los 
pueblos crezcan en población, lo primero que había que hacer era generar condiciones para que los 
actuales pobladores no lo abandonen. Después para que crezcan de manera genuina y sólida, los 
primeros que tendrían que volver son algunos de los que se habían tenido que ir. Esto era también muy 
importante en términos simbólicos: no sólo que los que estaban ya no se querían ir sino que volvían 
aquellos que se fueron (y qué mejor imagen que la de un hijo volviendo a desarrollarse 
profesionalmente en la tierra que lo había expulsado). En tercer lugar quedaba abierta la posibilidad de 
que cualquier persona se fuera a vivir a esas localidades.   

El Plan suponía potenciarr la calidad de vida de los actuales pobladores, optimizando su hábitat 
mejorando la infraestructura social básica y generando oportunidades de trabajo genuino a partir de la 
definición de la propuesta socio-productiva. A esto lo definimos “retención” y era la primera meta a 
cumplir en el proceso de repoblamiento. De esa manera la expectativa de abandonar el pueblo para 
tener una oportunidad de crecimiento era acotada ante la posibilidad de realizarse en la comunidad. Eso 
ya significaba frenar el despoblamiento. Si los actuales pobladores veían que se podía crecer, se 
mejoraba la infraestructura, se embellecían los parques y calles, se generaban empleos y se mejoraban 
los ingresos ya no había necesidad de irse. Era la hora de quedarse y de contárselo a aquellos que ya se 
habían ido antes. 

También favorecía la llegada al pueblo de personas y/o grupos familiares con capacidades y con ganas 
de desarrollar un proyecto de vida allí priorizando a aquellos que en su momento emigraron  o que 
siendo del Partido conocían la localidad o a su gente, con la concreción de proyectos socio-productivos. 
Esta es la segunda etapa del proceso de incorporación de nuevos habitantes y se lo llamaba “por la 
vuelta”.  

Particularmente se consultaba a los vecinos por parientes o amigos que se habían ido y se les pedía 
algún dato para contactarlo. Esto se hacía a través de un equipo técnico que se dedicaba específicamente 
a esas tareas.  
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En los pueblos rurales los establecimientos educativos en el mejor de los casos alcanzan al nivel 
secundario, por lo que los jóvenes que terminan el secundario o la primaria, se ven obligados a irse de 
los pueblos para continuar con sus estudios. Es por ello que muchos se dirigen a los distritos cabecera y 
desde allí parten o a Bahía Blanca, Mar del Plata, La Plata o a Buenos Aires, Córdoba o Rosario 
dependiendo de qué tan cerca están de estas ciudades. La Plata como capital de la Provincia recibe una 
importante cantidad de estos jóvenes emigrantes y tiene la particularidad de que los municipios suelen 
tener en ella residencias estudiantes en donde se alojan o se agrupan los jóvenes provenientes de esos 
municipios. Una de las tareas que el equipo técnico desarrollaba era juntarse con estos jóvenes, muchos 
de ellos emigrantes de las localidades en donde estábamos trabajando y convencerlos de que se 
incorporaran a trabajar en la propuesta, aunque no necesariamente implicaba que volvieran en el corto 
plazo a vivir a sus pueblos, pero sí que descubrieran que en ellos ahora había oportunidades para que 
desarrollen sus habilidades. Varios jóvenes estudiantes lograron volver a acercarse a sus pueblos a partir 
de estas iniciativas. 

La incorporación de nuevos habitantes a la comuna constituía la tercera etapa  llamada “creciendo”. Se 
trataba de personas que no tenían previamente contacto con la comunidad ni con la localidad. Esa 
incorporación suponía un meticuloso proceso de selección basado en la capacidad de estas personas de 
adaptarse a una cultura especial así como también un análisis de sus capacidades y aptitudes técnico-
profesionales de acuerdo a las necesidades funcionales del proyecto. Por otra parte siempre era 
paulatina y consensuada con la comunidad local y las autoridades municipales. Lo que se buscaba era 
que los nuevos pobladores fueran aceptados por los actuales residentes y entendieran que no podían ir a 
quedarse unos meses y después volverse, porque una comunidad no se abre tan rápidamente para 
después llevarse una nueva frustración. Para el pueblo la sola llegada de una familia era un factor que 
permitía pensar en un futuro, no tan lejano, más promisorio que el presente. 

Otra parte sustancial del trabajo era la preparación de los residentes para el cambio (todo este proceso 
en sí mismo ya los cambiaba y mejoraba sus condiciones relativas) y la aceptación de lo nuevo. 

4.1.4 Transferencia de capacidad de gestión a nivel local 
Para esta nueva modalidad de gestión son actores relevantes del proyecto el municipio y la comunidad 
local. En este sentido el MDH se planteó el desafío de fortalecer la gestión local y la comunidad para 
que puedan explicitar su Plan de Desarrollo Local e incorporen a la comuna rural en él. Así, ampliando 
lo local, integrándose a los distritos cabecera (no subsumida en él), la comuna podrá recuperar su 
potencial socio-productivo, retener a sus habitantes, hacer volver a los que se fueron y favorecer la 
llegada de nuevos pobladores.   

El Municipio, como vimos, asume nuevos desafíos por la nueva relación existente entre los Estados 
provinciales y municipales en la Argentina de principios del Siglo XXI. Con sus pros y contras el 
proceso de descentralización y de resignificación de la gestión local vino para quedarse, incluso a pesar 
de los propios protagonistas.  

 

 

OBSERVATORIO SOCIAL SOBRE GOBERNANCIA EFECTIVA Y DESARROLLO ECONÓMICO LOCAL 17



El Plan Volver Una experiencia de desarrollo local para las comunidades rurales  
en la Provincia de Buenos Aires, Argentina 

Sin embargo la mayor parte de las veces se encuentran autoridades municipales de primer nivel 
(Intendentes y Funcionarios de primera línea) capacitadas técnica-profesional y políticamente para 
asumir el desafío sin equipos locales aptos para acompañarlos en el proceso. Hay a nivel local una planta 
de trabajadores muy exigua y de escaso nivel técnico profesional, mal paga, de mucha edad y 
desmotivada, en esa situación se encuentran en muchos casos los delegados municipales (representante 
del Intendente en la localidad rural). En otros casos hemos encontrado responsables de la 
administración a nivel comunal (delegados) mucho más competentes y comprometidos con su 
comunidad que las propias autoridades electas, pero siempre sin el apoyo técnico-profesional suficiente. 
También hemos encontrado autoridades no interesadas en fomentar la participación de la comunidad y 
que preferían no abocarse a proyectos de estas características.  

Ante este heterogéneo universo de posibilidades desde el MDH decidimos que para que la propuesta 
fuera sustentable en el tiempo habria que transferir tecnologías de gestión y capacitación a los equipos 
regulares municipales, sean técnicos o no. 

Desde el comienzo de la operatoria se acompañaba al municipio, se interactuaba con sus representantes, 
se los hacía participar de talleres, se les daba herramientas de gestión y se los preparaba para sostener y 
conducir la experiencia en el corto plazo. 

Teniendo en cuenta que en la Argentina, el promedio de permanencia de un funcionario técnico-
político en su cargo no supera los 2 años, que el funcionario “nuevo” suele cambiar los programas 
“viejos” por “nuevos” de su autoría y que uno de los problemas endémicos del Estado argentino es la 
falta de continuidad de las políticas, al diseñar el Plan suponíamos que nuestra presencia (garantía de 
que el Plan no se desviara de sus objetivos y filosofía)  iba a estar acotada en el tiempo y que más 
temprano que tarde las condiciones que permitieron el desarrollo del proyecto iban a cambiar. Aún 
cuando las autoridades provinciales siguieran hablando del Plan como una política priorizada, sabíamos 
también que a nivel provincial el costo de este cambio podía no ser muy relevante, pero que las 
consecuencias de discontinuar con la propuesta a nivel local eran terribles.  

Si habíamos logrado con el trabajo mancomunado provincia-municipio-comunidad revertir la 
desconfianza inicial, si se había regenerado confianza en términos institucionales y políticos, si se 
empezaba a pensar en el futuro de la localidad y de sus habitantes de manera promisoria, la posible 
caída del Plan o cambio de perspectiva del mismo iba a minar esa confianza y generaría una nueva 
frustración, que impactaría negativamente a nivel local. Es por ello que la clave para evitar que esto 
sucediera estaba en la transferencia de capacidades a las autoridades locales y en el empoderamiento de 
la comunidad donde se desarrolla la propuesta. De esa manera, aunque la Provincia los abandonara (no 
les brinde más asistencia) sus autoridades y su comunidad podrán tener herramientas ágiles para poder 
continuar con la ejecución prevista.  

Y esto es precisamente lo que ocurrió durante el año 2006, especialmente después de la segunda mitad 
del año, cuando a todos les quedó en claro que las nuevas autoridades del MDH no creían en esta 
estrategia de desarrollo local, aunque tuvieran un discurso en donde el desarrollo local era un tópico 
central. 
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4.1.5 Pasar de la lógica del subsidio al apoyo estatal recuperando la inversión 
El Plan se financiaba con fondos propios del MDH asignados a tal fin a la Dirección Provincial de 
Planificación para el Desarrollo Local y Regional.  

Originalmente el Plan Volver tuvo una asignación presupuestaria cercana a los $ 300.000 (unos U$S 
100.000) para poder efectuar transferencias dinerarias. Durante el 2005 se pudo llegar a los $ 2 millones 
(unos U$S 650.000), sin embargo se sobre-ejecutó requiriéndose fondos de otras partidas para poder 
cumplir con los compromisos asumidos. De haber continuado en la gestión durante el 2006 se preveía 
pasar a un presupuesto para el Plan Volver de $ 6 millones (unos U$S 2 millones), sin embargo las 
nuevas autoridades que asumieron en diciembre de 2005 decidieron desfinanciar el Plan y no le 
asignaron presupuesto, por lo que no hubo posibilidad de financiar nuevos proyectos y solo pudieron 
pagar lo comprometido durante la gestión anterior. En comparación con el presupuesto del Ministerio 
cercano a los $ 1.000 millones (unos U$S 335 millones), lo que le correspondía al Plan era insignificante 
y muy redituable en su relación inversión/impacto. 

Ahora bien, el Plan supuso una nueva modalidad de gestión e intervención pública también en lo que 
respecta al tema del financiamiento de los proyectos. 

El MDH entregaba al Municipio un subsidio por el monto total de las iniciativas que habían sido 
presentadas y seleccionadas y que se encontraban presentes en el expediente. Durante la gestión que 
encabecé, el financiamiento de cada proyecto, que en promedio alcanzaban los $ 400.000 (unos U$S 
130.000), se desembolsaba en una única vez. Con el cambio de gestión esto se modificó desembolsando 
en etapas, lo que generó problemas en las comunidades que esperaban el financiamiento, porque no se 
entendió esta decisión, terminando por cambiar la filosofía del Plan15.  

El proyecto que se apoya es una única propuesta compuesta de múltiples iniciativas. Esto significaba 
que todas las iniciativas que se iban trabajando en una localidad se incorporaban a un único expediente. 
Esto era así porque era la única opción para que todas las iniciativas se financiaran en el mismo 
momento. Un único expediente con todas las iniciativas también favorece a la transparencia de la 
gestión, nada hay oculto y se puede exponer la filosofía del proyecto en su totalidad. A su vez 
haciéndolo así, en términos simbólicos, a los pobladores locales les quedaba en claro que la propuesta 
era la de toda la comunidad, que cada iniciativa era importante porque formaba parte de un núcleo más 
amplio: la propuesta del pueblo. Por otra parte se facilitaba el monitoreo y el seguimiento contable y de 
ejecución por parte de los sectores de auditoria del Ministerio y de la Provincia. Los Municipios tienen 
reconocidos mecanismos de control de los fondos otorgados por la Provincia, especialmente los 
destinados a cuestiones específicas, como es este el caso.  

 

                                                      

15 En realidad, y no va a ser reconocido públicamente por las nuevas autoridades, no estaban de acuerdo con que 
desde el Ministerio se financie otra cosa que no sean proyectos económicos ligados a la economía social, 
cuestionaban el apoyo al mejoramiento de la infraestructura básica, los de índole histórico-cultural y los 
económicos con mirada al mercado, también cuestionaban los proyectos de apoyo a los “repobladores”.  Salían 
del paso financiando una parte y la otra la dejaban para más adelante. Ninguno de los proyectos que decidieron 
financiarlos en etapas recibieron la segunda. 

OBSERVATORIO SOCIAL SOBRE GOBERNANCIA EFECTIVA Y DESARROLLO ECONÓMICO LOCAL 19



El Plan Volver Una experiencia de desarrollo local para las comunidades rurales  
en la Provincia de Buenos Aires, Argentina 

Entonces, el financiamiento original se canaliza a través de un subsidio al Municipio que es la entidad 
solicitante de la intervención y de los fondos. El Municipio recibe los fondos y se compromete a 
comprar los insumos, herramientas y equipamiento solicitado en cada proyecto o a entregar el dinero en 
efectivo a las personas encargadas de ejecutar cada iniciativa. 

A pesar de que la inversión original era un subsidio, y esta es una de las más importantes innovaciones 
de gestión, la gente y/o las organizaciones que recibían la ayuda económica para implementar las 
iniciativas se comprometían a devolver los recursos aportados a un Fondo Rotatorio de Apoyo al 
Desarrollo Local que se constituía en la localidad. Esa devolución podía no ser necesariamente 
monetaria, podía ser con trabajo social-comunitario y/o con productos. 

Los pobladores que recibían la ayuda económica para hacer realidad sus proyectos sabían desde el 
principio esta particularidad de que el Municipio recibía un subsidio pero que el dinero que ellos 
percibían lo tendría que devolver.   

La clave estaba en que es la propia gente la que, en ese tipo de pueblos, pone reparos a los subsidios por 
considerarlos “un regalo” y/o “beneficencia”. La devolución no implicaba para la gente considerar que 
estaban recibiendo un crédito de características bancarias. Aquí no había garantías, ni tasas de interés, ni 
costos por gastos administrativos, ni de capacitación. Si una persona recibía $ 50.000 devolvía lo que 
recibió. 

Como toda la comunidad que participaba de la experiencia, sabía de cada iniciativa, se ponían de 
acuerdo entre todos los actores para pactar las características de la devolución. En ese sentido el 
incumplimiento traía aparejado un rechazo social que en comunidades pequeñas es imposible de evadir.  

La constitución de ese Fondo Rotatorio es fundamental para garantizar la continuidad en el tiempo de 
la experiencia ya que fondeado por los sucesivos aportes realizados por los beneficiarios del Plan Volver 
en concepto de devolución del capital inicial permitirá implementar nuevos emprendimientos de 
desarrollo local en la comunidad. 

Ese Fondo se formalizaba a través de la firma de un Convenio entre el Municipio y el Ministerio, en él 
se dejaba en claro el compromiso del Municipio de crearlo con los sucesivos aportes de los destinatarios 
del Plan y de otros proyectos de desarrollo local financiados por el MDH. A su vez les posibilitaba 
recibir nuevos aportes dinerarios provenientes de otros organismos e instituciones internacionales, 
nacionales, provinciales y/o municipales.  

La idea central del Fondo Rotatorio era generar conciencia acerca de la necesidad de la devolución del 
capital original invertido en la localidad y preparar a la comunidad a que piense, diseñe y ejecute 
propuestas para una segunda etapa del proyecto, en donde quizá ya sin la presencia directa del 
Ministerio, sean los propios actores locales los que decidan la reinversión y las estrategias futuras. 

Para hacerlo realidad el Municipio se comprometía a conformar una Unidad de Gestión Local (UGL) 
compuesta por representantes del Municipio, de las instituciones locales y personalidades de la sociedad 
civil local reconocidas por la comunidad, en el marco del equipo técnico encargado de la 
implementación del Plan Volver. Esta UGL tendría la tarea de establecer los medios necesarios para 
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garantizar tanto la intangibilidad del destino de los recuperos, como la oportuna ejecución y 
constitución del Fondo y la selección apropiada de las propuestas que se presenten. También era la 
UGL la encargada de determinar el monto y número de cuotas que los beneficiarios debían aportar 
siempre atendiendo a la continuidad de los proyectos, tomando como referencia la capacidad financiera 
y socio-económica de los mismos y la sustentabilidad del proyecto original. 

Es clave para entender el funcionamiento del Plan el rol que tenía la comunidad en el control de la 
inversión original, en el seguimiento de la devolución, en la decisión sobre la reinversión futura y en la 
búsqueda de nuevas fuentes de financiamiento para fondear al fondo. 

El Fondo se constituía en la cuenta especial que el Municipio debía abrir para recibir los fondos por 
parte del Ministerio, por que formalmente son las autoridades municipales firmantes las autorizadas a 
operar con esos fondos. Sin embargo se exigía que cada movimiento de esos fondos fuera avalado por 
la comunidad a través de la UGL. Así  la comunidad participaba y controlaba genuinamente. Por otra 
parte se había previsto que la UGL debía enviar al MDH un informe trimestral de la ejecución del 
Fondo. Mientras tanto éste debía monitorear el desarrollo de los proyectos. 

La devolución no era inmediata a la recepción de los fondos. La UGL definía cuándo se comenzaba con 
la devolución, siendo generosos con los plazos por dos grandes cuestiones: una tenía que ver con darle 
más tiempo a los emprendedores para que los proyectos se vayan asentando en su ejecución y la otra 
tenía que ver con los plazos específicos que requería aceitar el funcionamiento de la propia UGL. 

Se había planificado trabajar con fuerza en el tema del Fondo Rotatorio, la constitución de las UGL y la 
devolución del capital durante el año 2006. Las nuevas autoridades no lo han hecho y esta etapa se 
retrasó.  

A esta altura de los acontecimientos, si los municipios y los pobladores de la comunidad no levantan la 
bandera del Fondo, el mismo tendrá serias dificultades para constituirse y se habrá perdido una 
oportunidad histórica de dar un salto de calidad en lo que se refiere a las características de una política 
promocional.  
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5 AREAS SUBSTANTIVAS DE INTERVENCIÓN DEL PLAN VOLVER 

El Plan Volver trabajaba sobre las siguientes áreas substantivas: 

• Espacios locales de participación: Se realizaban diagnósticos participativos, abiertos a toda la 
comunidad, sus instituciones y sus autoridades locales a fin de evaluar por qué la comunidad 
llegó a donde llegó, cómo eran antes, qué cosas perdieron, cuáles pueden recuperar, etc. En estos 
encuentros, conducidos por los equipos técnicos provinciales, participaban de igual a igual 
pobladores con autoridades municipales y de allí se delineaba un perfil social-económico-
productivo-cultural de la comunidad y a partir del cual se comenzaban a pensar las ideas que 
luego se transformaban en proyectos. Se hablaba también sobre cómo manejar las próximas fases 
del Plan: el recupero de la inversión original, la búsqueda de nuevo financiamiento, la decisión 
sobre la reinversión y el monitoreo y control de lo ejecutado. En esta etapa era en donde la 
transferencia de tecnologías de gestión era más importante. 

• Los proyectos de los pobladores residentes: aquí se incluían desde los proyectos socio-
productivos, los culturales hasta los de mejoramiento de las condiciones de habitabilidad local 
pasando por la infraestructura básica. También cabían en esta categoría los proyectos impulsados 
por el municipio. 

• Los proyectos de los “repobladores”: aquí se trabajaba con la propuesta económica que esa 
persona o grupo familiar tenía para desarrollar en el poblado, así como también todos los 
aspectos que tenían que ver con su adaptación a la nueva localidad y la tarea de sensibilización y 
aceptación frente a los actuales residentes. 

5.1 ESPACIOS LOCALES DE PARTICIPACIÓN 

Como metodología de intervención y de gestión pública el Plan Volver era multietápico, transversal y 
sumamente innovador. Todo el desarrollo de la propuesta giraba en torno de la participación. Todas sus 
instancias técnicas requerían grados de participación ciudadana y un importante trabajo técnico de los 
equipos provinciales y municipales. Estos se constituían en un equipo técnico mixto para realizar la 
intervención estatal de manera conjunta, ordenada y sistemática. 

Este equipo mixto permitía garantizar, a nivel del proyecto, seguimiento permanente y asistencia técnica 
y capacitación. Esto suponía, en principio, una transferencia de capacidad de gestión y tecnologías desde 
los equipos provinciales a los municipales y en conjunto a las comunidades.  

El rol de los equipos técnicos provinciales era fundamental para el desarrollo de la propuesta. Se 
requería de profesionales con un perfil definido de gestión social, comprometidos con el desarrollo 
local. Estos profesionales debían ser muy flexibles ya que para el Plan Volver, lo importante era el 
proyecto de desarrollo local gestado y no tanto el propio programa. El Plan no era un “enlatado” que 
obligaba a los destinatarios del mismo a adaptar sus necesidades al planteo del programa sino al revés. 
Esto era fundamental ya que los técnicos del Ministerio estaban acostumbrados a programas rígidos y 
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trabajar desde la flexibilidad suponía una responsabilidad mayor que la que habían asumido hasta 
entonces. 

Por otro lado, se requería un equipo dispuesto al sacrificio de tener que pasar muchas horas y días fuera 
de sus hogares, en un contexto de salarios y viáticos no muy altos. 

La metodología de trabajo suponía el trabajo en talleres permanentes y abiertos en la comunidad. En 
esos espacios se iba gestando colectivamente la iniciativa del plan de desarrollo local, partiendo del 
diagnóstico y avanzando en las propuestas. Allí la comunidad, conducida por las autoridades locales y 
con el acompañamiento de los equipos provinciales creaba espacios de integración social. Se constituían 
grupos específicos para trabajar a partir de autodiagnósticos y planificación participativa, cuestiones 
ligadas con el mejoramiento del hábitat, la producción social de bienes y servicios, la animación socio-
cultural y la organización comunitaria. También se trabajaba sobre la definición del perfil socio-
productivo de la comunidad, las alternativas socio-productivas, la preparación para el cambio, la 
recuperación de la memoria local y la identidad y la organización comunitaria y empresarial. 

El trabajo, de carácter transversal, constaba de dos momentos diferenciados: uno previo al 
financiamiento de las propuestas socio-productivas y a la llegada de nuevos pobladores y otro posterior 
al financiamiento y con los nuevos habitantes instalados o en proceso de instalarse en la comunidad. 

Se utilizaron las más variadas técnicas siempre con la óptica de fomentar la participación colectiva. A su 
vez eran relevadas todas las fuentes de datos primarios y secundarios sobre las localidades y se evaluaba 
las propuestas con actores externos que podían tener una mirada más amplia sobre el fenómeno. Para 
ello fue fundamental haber logrado acuerdos de asistencia técnica con Universidades Nacionales y 
Provinciales, así como con la Confederación General Económica (un agrupamiento empresarial de 
Pequeñas y Medianas Empresas).  

La metodología de intervención del Plan suponía una serie de reuniones ordinarias en la comunidad, en 
donde en cada una de ellas se iba avanzando de manera participativa en el logro de una meta que 
permitía avanzar en la elaboración del proyecto de desarrollo local. 

El tiempo necesario para desarrollar la propuesta era de unos diez meses. En ese lapso se debía pasar 
del inicio de la experiencia en la localidad al acto de entrega del cheque en la misma. Básicamente ese 
proceso constaba del siguiente cronograma: 

Primer Mes: Aquí se desarrollaba un trabajo interno tanto a nivel municipal como técnico provincial. 
Suponía la presentación de una carpeta institucional con un pre diagnóstico socio-productivo de la 
localidad y del Partido elaborado por las autoridades locales. A nivel de los equipos provinciales se 
trabajaba en la identificación del perfil socio-productivo local, en la búsqueda de información sobre la 
localidad y el Partido, en términos sociales, económicos y de actores potenciales participantes. 

Segundo Mes: A partir de la definición política sobre la viabilidad de llevar la experiencia a la localidad 
seleccionada por las autoridades locales se realizaban como mínimo dos reuniones, una en sede del 
Ministerio y otra ya en la localidad.  
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En la primera se reunían las autoridades del Ministerio (Director de Desarrollo Local, Director 
Provincial de Planificación, Director de región) con los representantes del Municipio. Se pedía que 
concurrieran el Intendente, su Secretario de Gobierno, de Desarrollo Social y de Producción. En esa 
reunión se afiataban detalles sobre el carácter del trabajo en la comunidad, plazos de ejecución y 
definición de contrapartes locales. Debía quedar en claro quién iba a ser el técnico responsable por parte 
del Ministerio y el referente municipal que hacía las veces de contacto local permanente y se definían los 
integrantes del equipo técnico mixto. Podía llegar a necesitarse otra reunión para terminar de definir 
cuestiones de índole operativa y se hacía en la localidad cabecera, pero finalizada la misma el referente 
técnico provincial debía viajar a la localidad a evaluar la misma con los datos recabados durante el 
primer mes. 

La segunda reunión era directamente en el pueblo. Hacia allí concurrían las autoridades del Ministerio 
(se reservaba la presencia del Ministro y del Subsecretario para más adelante) encargadas del Plan junto 
a las autoridades locales (se pedía la presencia del Gabinete Municipal) a presentar la propuesta de 
trabajo ante los distintos actores locales. Se exigía al contraparte local una convocatoria abierta y plural a 
toda la comunidad y sus instituciones. En esa reunión se presentaban también los equipos técnicos 
mixtos y se reafirmaban públicamente los compromisos de trabajo acordados entre el Ministerio y el 
Municipio. El resultado de esta intervención era instalar al técnico del Ministerio y al referente local 
como conductores de la propuesta, identificar a los actores y referentes locales relevantes y comenzar 
las tareas para conformar la Unidad de Gestión Local. Se pedía para la próxima reunión recopilar las 
ideas y expectativas locales, lograr una convocatoria más amplia y difundir la realizada. Se les dejaba 
para que continuaran trabajando con las autoridades locales una “Guía de necesidades, obstáculos, 
fortalezas y respuestas” que debían ir desarrollando para la próxima reunión. 

En el Ministerio se iba trabajando además en el tema del repoblamiento: detectando capacidades, 
realizando entrevistas, tratando de ver si alguien de los inscriptos en el “registro de volvedores” podía 
encajar con lo que faltaba en la localidad. 

Tercer  y Cuarto Mes: Aquí comenzaban una serie de reuniones quincenales en el pueblo (el plazo 
tenía que ver con disponibilidades de vehículos oficiales para transportar a los equipos técnicos y los 
recursos para afrontar el pago de los viáticos). En estas reuniones solían estar presentes los técnicos 
referentes junto a otros técnicos de otras dependencias a los que solicitábamos asistencia por sus 
saberes específicos. Allí se trabajaba con la lógica de talleres de planificación abiertos, participativos e 
inclusivos. Esos talleres básicamente abordaban estas dimensiones: de diagnóstico participativo; de 
características del desarrollo local; de exposición de las ideas fuerza que surgían de la iniciativa local; de 
identificación del perfil socio-productivo de la localidad y de la región; de identificación de las 
necesidades socio-comunitarias y culturales; de identificación de las líneas generales por donde 
desarrollar el trabajo; de instalación del tema del repoblamiento; de definición de las estrategias socio-
productivas, comunitarias y culturales; de transformación de las ideas en anteproyectos; de la lógica del 
recupero de la inversión; acerca del proceso de tomas de decisiones; de la necesidad de la organización, 
del trabajo asociado y de la gestión asociada. 
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Cada visita al pueblo se realizaba por un día o por dos. Se trataba de llevar a cabo jornadas intensivas de 
trabajo en donde realizar hasta tres talleres diarios. Aquí se desarrollaban actividades que tenían que ver 
con lo que se denominó “Juntarnos” y “Conocernos”, dos etapas en el proceso de definición del proceso de 
desarrollo local. 

Como resultados se presentaban cuadros de situación y diagnósticos locales sobre la definición del perfil 
socio-productivo local y de los pobladores, se presentaba la propuesta estratégica del municipio, se 
seleccionaban las ideas más relevantes y viables de la comunidad, se comenzaba a trabajar sobre las 
ideas, se definían los anteproyectos, en función de la formulación de lineamientos estratégicos sobre 
áreas priorizadas por la comunidad. Se les entregaba una muy elemental guía para formulación de 
proyectos, no del programa sino general que permitiera a los pobladores presentar un proyecto en el 
marco de cualquier programa. 

Por otra parte, ya definidos quiénes irían como repobladores a la localidad (nunca más de cinco familias) 
y ubicados a los que se habían ido, se comenzaba a trabajar en el desarrollo del proyecto que haría 
sustentable su estadía en los pueblos.   

Definidos los anteproyectos se formalizaba una reunión entre las autoridades locales con el Ministro de 
Desarrollo Humano y se gestionaba la firma de los distintos Convenios de Adhesión al Plan. 
Generalmente esto se hacía con un pequeño acto en la cabecera del Partido (tenía que ver 
fundamentalmente con la difusión) o en el Ministerio. En algunos casos (Pardo, Cabildo) se aprovechó 
una visita del Gobernador al distrito y se lo hizo firmar en ese momento por lo que el Gobernador 
también suscribía esos Convenios.   

Con los convenios firmados se comenzaba a preparar toda la documentación requerida para el 
caratulado, primer paso en la transformación de la documentación formal en Expediente. Aunque 
todavía no estaba cerrado (recién estaba empezando) el proceso que permitía llegar a la definición 
monetaria de los proyectos, se caratulaba para ir ganando tiempos administrativos, especialmente por el 
chequeo de la documentación institucional requerida. A su vez se hacía una reserva de fondos 
estimativa (eso ya lo podíamos conocer por la definición de los anteproyectos). 

Quinto Mes: Se continuaban con las reuniones quincenales, sólo que esta vez se trabajaba en la 
transformación de los anteproyectos en proyectos sustentables. Es lo que se denominaba “Creando” 
(Tercera gran meta del proceso de desarrollo local). Se trabajaba sobre cada grupo que tenía una idea y 
que la iba a desarrollar. Era muy importante en este período la articulación entre esas ideas individuales 
y la propuesta estratégica, se trabajaba mucho en el encadenamiento en alguna fase del proceso 
productivo, que podía ser con emprendimientos locales o regionales. A su vez se enviaba al pueblo un 
equipo de filmación del área de Comunicaciones del Ministerio que realizaba un documental sobre el 
pueblo y los trabajos en los talleres. En ese momento comenzaban las primeras reuniones en la 
localidad entre los pobladores y los repobladores, quienes eran llevados por el equipo técnico para que 
se conozcan. 
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El resultado de estas actividades era la formulación concreta de los proyectos, con la definición final del 
monto solicitado para hacerlos realidad. Suponía la presentación del plan de desarrollo local que 
contenía cada una de las iniciativas locales consensuadas entre todos los actores en la Unidad de 
Gestión Local. 

Sexto Mes: El resultado era la presentación formal de los proyectos ante el MDH por lo que queda 
cerrado el expediente y se espera la financiación. 

En este momento la Unidad de Gestión Local realizaba una presentación de la propuesta de desarrollo 
ante la comunidad, funcionarios municipales y provinciales. Esto se hacía generalmente en el marco de 
un acto público en donde las autoridades del Ministerio hacían público el número de expediente del 
proyecto y la estimación del tiempo faltante para la financiación. 

A partir de allí continuaban las reuniones pero ahora para trabajar en la cuestión del manejo de la 
ansiedad ante el tiempo lógico que demoraba la transferencia dineraria. Era el momento para terminar 
de definir algunas cuestiones técnicas con relación a los procesos de producción, distribución y 
comercialización y los mecanismos de devolución del capital original y constitución del Fondo 
Rotatorio. 

Séptimo y Octavo Mes: Se realizaban talleres específicos sobre cuestiones productivas, capacitaciones 
en el uso de maquinarias, estrategias de comercialización, marketing, etc. Se ultimaban detalles para el 
acto de entrega del dinero y se los capacitaba en el tema de las rendiciones de cuenta y en la 
conformación del Fondo Rotatorio, especialmente en dos cuestiones devolución del capital original y el 
refondeo y la reinversión. Se entregaba a la comunidad una “guía de monitoreo, seguimiento y 
evaluación” que les permitía controlar y evaluar la experiencia general y particular de cada 
emprendimiento. 

Noveno Mes: Se preveía para este momento el acto de entrega del subsidio que se realizaba en el 
pueblo. Más que un acto político tradicional era una fiesta del pueblo, con sus instituciones presentando 
algún tipo de espectáculo, con sus vecinos mostrando lo que hicieron, lo que hacen y lo que harían. A 
estos actos estaban invitados todos los ministros de gabinete provincial (en más de una oportunidad 
asistieron tres o más ministros y siempre de cada dependencia había algún funcionario de alto nivel) y 
hasta el gobernador. En este período (previo y post acto) las distintas áreas del gobierno provincial nos 
expresaban su deseo de querer participar “llevando” algo para anunciar a la localidad.  A esta etapa la 
denominábamos “Realizando” ya que a partir de allí el resultado inmediato era la ejecución y puesta en 
marcha de cada una de las iniciativas contenidas en el proyecto en los tiempos y formas estipuladas, 
pero siendo flexibles con las contingencias que todo proyecto tiene. 

A partir del Décimo Mes: Comenzaba la etapa de la evaluación, seguimiento y monitoreo permanente 
de la experiencia, de manera integral y de cada iniciativa en forma particular para ayudar a la continuidad 
del proyecto en el tiempo. Esta es la etapa que denominábamos “Superarnos”. Aquí se establecía una 
doble instancia de seguimiento y asistencia técnica: por un lado los técnicos provinciales viajaban una 
vez por mes al territorio para evaluar in situ, si era necesario lo hacían con técnicos especialistas en los 
temas requeridos. Por otra parte a través del correo electrónico y/o telefónicamente los técnicos del 
Ministerio estaban a disposición de los emprendedores para satisfacer cualquier consulta y evacuar 
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dudas. Este mecanismo de asistencia on line fue muy útil, recibiéndose consultas de manera cotidiana. 
En esta etapa se constituía definitivamente el Fondo Rotatorio Local de Apoyo al Desarrollo Local.  

5.2 LOS PROYECTOS DE LOS RESIDENTES 

Se  trabajaba con ideas que luego desembocaban en proyectos, de una doble manera. Por un lado se 
maceraba la idea de manera colectiva, tratando de ver si la misma se correspondía con las grandes líneas 
de la propuesta estratégica pensada desde la gestión local y que se presentaba a la comunidad. Se la 
adaptaba y a partir de allí brotaban aquellas ideas de proyectos que por múltiples razones los vecinos no 
habían podido llevar adelante (o si lo habían hecho habían fracasado) o se veían oportunidades de hacer 
cosas nuevas. 

Por otra parte, se trabajaba a nivel individual con cada uno de los impulsores de las propuestas en todos 
los aspectos que hacen a la formulación de un proyecto y a la sustentabilidad de la idea. 

A grandes rasgos se caracterizaban los proyectos de los residentes en las siguientes categorías: 

• Proyectos productivos. 

• Proyectos socio-comunitarios. 

• Proyectos organizacionales e institucionales. 

• Proyectos histórico-culturales. 

5.2.1 Proyectos productivos 
Se partía de ideas de proyectos, por diferentes motivos, anhelados por la población y enriquecidos por 
una activa participación del Estado Local. Se combinaban las expectativas productivas y económicas 
individuales y grupales con el perfil de la comunidad y la propuesta estratégica municipal. A este tipo de 
estrategia lo llamábamos “Desarrollo Local”.  

En talleres participativos y abiertos a la comunidad se afiataba la experiencia y se acercaban posiciones. 
Se buscaba amalgamar los proyectos individuales y los propios de la mirada del ejecutivo local. De esa 
manera la articulación, el armado de redes de producción, comercialización y consumo se vería facilitada 
en el marco de un proyecto abarcativo de la expectativa de toda la comunidad. 

Se asistía técnicamente a los pobladores en las tareas de formulación y diseño de proyectos con la idea 
de transferir a nivel local herramientas para que puedan transformar una idea en un proyecto serio sin 
necesidad de intermediarios. El Plan Volver no tenía una estructura rígida de “Presentación de 
Proyectos”, con formularios a completar, de difícil llenado incluso para profesionales. Lo que se hacía 
era asistir a la gente para que sean ellos mismos los que transformen sus ideas en proyectos y lo 
formulen con los pasos básicos que tiene que tener todo proyecto. Lo que se buscaba era que no se 
formatee a la persona a llenar un formulario sino a pensar un proyecto y que no tengan que cambiar un 
proyecto para adecuarlo a un formulario. Haciéndolo así los pobladores ganan en independencia ya que 
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estarán en condiciones de presentar un proyecto en cualquier lado. 

Todo el proceso preveía asistencia técnica y capacitación para optimizar las condiciones productivas 
locales. Así es como funcionaba la articulación con otras áreas gubernamentales: por ejemplo, cuando se 
trataba de emprendimientos de cría de conejos se solicitaba asistencia técnica a los profesionales que 
trabajaban para el Ministerio de Asuntos Agrarios (gobierno provincial) especializados en la 
problemática cunícola y a los de la agencia del INTA regional (Instituto Nacional de Tecnología 
Agropecuaria, gobierno nacional). Ellos concurrían a las localidades (algunas veces les cubríamos hasta 
los viáticos para su desplazamiento) y nosotros aceptábamos sus recomendaciones. La definición 
técnica la apoyábamos en ese saber técnico profesional específico y a pesar de no pertenecer al mismo 
organismo oficial, basábamos la aprobación o no de una propuesta en las recomendaciones dadas por 
ellos. El comentario general era de sorpresa por el estilo de gestión tanto a nivel de los pobladores 
como de los propios agentes gubernamentales ya que nunca habían articulado de esa manera.  

Las iniciativas que se apoyaban combinaban emprendimientos productivos con inserción posible en el 
mercado interno y potencialmente en el externo, con proyectos de autosubsistencia y de autogeneración 
de empleo. La clave pasaba por la recuperación de las capacidades. Si el emprendimiento no era 
económicamente redituable pero sí lo era en términos sociales por la recuperación de un saber local. En 
ese sentido se apoyaba al emprendedor y se lo fortalecía con capacitación para prepararlo para el cambio 
cuando el negocio “no cierre”, deje de ser rentable y vaya rumbo al fracaso. Lo importante era que un 
trabajador volviera a desarrollar sus habilidades y/o volviera a recuperar el ejercicio del trabajo 
sistemático16, de esa manera volvía a sentirse útil como trabajador y de ahora en más, aunque su propio 
emprendimiento se cayese, podría volver a ser considerado trabajador. Se buscó el fomento de las 
producciones tradicionales a las que la recuperación de los saberes locales y la experiencia acumulada les 
agregaba valor.  

Se propició el financiamiento de emprendimientos socio-productivos nuevos tanto como la inyección 
de capital a emprendimientos locales existentes y el mejoramiento de la capacidad productiva instalada. 
En estos pueblos encontramos que el paso de la crisis ha generado que los emprendimientos existentes 
casi no hayan recibido inyección de capital ni de tecnología, a su vez los que han caído han dejado 
locales y hasta maquinarias en desuso, por lo que hay una capacidad instalada ociosa importante en 
términos relativos que era necesario recuperar. 

Los emprendimientos socio-productivos se preveían que, en un plazo razonable, fueran 
autosustentables, se integraran a un esquema económico de crecimiento con impacto e integración 
social en el marco del desarrollo local.   

A su vez se fomentó la creación de redes de producción, consumo, comercialización, distribución y 
venta tratando de encadenar las producciones tanto a nivel del pueblo como fundamentalmente, a nivel 
Partido. Aquí el Municipio cumplía un rol clave ya que facilitaba las conexiones de la Capital del Partido 

                                                      

16 Uno de los grandes problemas asociados al desempleo, máxime cuando ya es crónico, tiene que ver con la 
pérdida de apego a las reglas del trabajo: cumplir con un horario, con criterios de trabajo, con niveles de 
productividad, y hasta con ordenamientos de la vida privada. 
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a fin de poder incorporar lo producido en la localidad en la ciudad cabecera del distrito e incluso 
planificar la estrategia de venta a nivel regional e internacional. 

Para dar este salto cualitativo se pensó desarrollar la marca “VOLVER A…” como un signo distintivo 
de productos y regiones. La propuesta estaba en elaboración al momento del cambio de autoridades en 
el 2006 y no se continuó con su desarrollo. 

Desarrollar la marca “VOLVER A…” significaba garantizar estándares de calidad a la producción, 
especialmente aquella que hacía referencia a alguna producción local reconocida y diferenciada, a la que 
se le podría dar un realce para transformarla en un producto regional reconocido y /o quizá hasta un 
producto de características gourmet. Se quería desarrollar un logo común a todas las localidades con la 
particularidad de agregarle al final de la leyenda el nombre la localidad: por ejemplo “Volver a Pardo”, 
“Volver a Germania”, “Volver a Pila”, etc. Ese logo, que estaba en proceso de desarrollo, tenía que 
combinar los colores verde y azul que identifican a la Provincia de Buenos Aires. 

Con la marca en marcha, la idea era agrupar las producciones para planear su  inserción conjunta en los 
mercados nacionales e internacionales.  

5.2.2 Proyectos socio-comunitarios 
En los últimos años ha sido muy poca la inversión social generada en esas localidades. En general el 
grueso de la inversión se llevaba a cabo en las localidades cabeceras o en aquellas que por ventajas 
relativas comparadas crecían, es el caso de las localidades de la costa. 

En las localidades rurales, salvo aquellas en donde pudieron y supieron acceder a los retos y los 
beneficios del boom agro exportador y del turismo rural post devaluación, aparecen como olvidados. 
Incluso el nuevo auge del campo, con alta rentabilidad en dólares no está generando riqueza allí, ya que 
en los últimos tiempos cambió la lógica del trabajo rural, se arriendan los terrenos, básicamente para la 
producción sojera, no a pequeños productores sino a grandes muy mecanizados y con alta tecnología, 
que centralizan la comercialización. En ese contexto se genera en el campo poco trabajo rural y muy 
calificado, por lo que los habitantes de los pueblos casi no pueden acceder a ellos. A ello hay que 
sumarle que a diferencia de otras épocas esos grandes productores no residen en el campo (puede que 
ni siquiera lo conozcan) sino en las grandes ciudades, particularmente Buenos Aires. Por ende muy 
poco de las grandes ganancias del campo están “derramando” en los pueblos. 

Si no quedan las ganancias en los pueblos, el desarrollo de los mismos es mínimo. A su vez las 
autoridades locales, al ver estos pueblos estancados no invierten en ellos. La infraestructura es obsoleta 
y no se piensa seriamente en mejoras. 

Uno de los grandes problemas que presentan este tipo de pueblos tiene que ver con tres grandes 
cuestiones referidas a la infraestructura: una se relaciona directamente con el tema de caminos y accesos 
a los pueblos, los mismos suelen estar a unos kilómetros de la ruta principal y se acceden por rutas 
locales que generalmente no están asfaltadas. Esto es un problema mayúsculo tanto para la gente que 
queda aislada cuando llueve porque los caminos son intransitables como para las empresas que no 
pueden pensar seriamente instalarse en ellas si cuando llueve no pueden sacar su producción, con el 
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consiguiente perjuicio por no poder cumplir con los contratos establecidos. 

La otra gran cuestión tiene que ver con los servicios básicos, salud y educación. En la mayor parte de 
estos poblados las redes sanitarias, educativas, el acceso al agua potable, cloacas, gas, electricidad, 
telefonía, etc., son muy rudimentarios y caros. 

La tercera cuestión es la problemática de los servicios comunitarios y la infraestructura social básica, o 
sea espacios comunitarios en donde la población pueda reunirse, desarrollar sus capacidades y transmitir 
la herencia cultural de una comunidad. 

Teniendo en cuenta las capacidades financieras del Plan Volver el eje estaba puesto en esta última gran 
cuestión. Pero para las otras tenía una estrategia. 

La Provincia de Buenos Aires ofrece el plan “Caminos Provinciales” en donde se propicia el asfalto de 
una cantidad de rutas importantes para los distritos. La lógica del funcionamiento de dicho Plan es que 
recepcionados los pedidos para trabajar en una ruta, la decisión final la toma la provincia de acuerdo a la 
disponibilidad de fondos y de su desarrollo estratégico. Cuando hubo localidades que plantearon desde 
el Plan Volver el tema del acceso como la preocupación principal  se llevó esa propuesta a los referentes 
del “Caminos Provinciales”. Se les mostró que la comunidad y sus autoridades locales habiendo 
detectado que el acceso era su preocupación fundamental habían decidido trabajar en otras áreas para 
traccionar voluntades que llevaran a que se decidiera incorporar el tramo dentro del Plan provincial. 
También se les transmitía a las autoridades del “Caminos Provinciales” que era imposible pensar el 
desarrollo local seriamente si no se incorporaba la propuesta al trabajo de aquel programa. Se les decía 
que el trabajo podía ser en vano si ellos no lo tomaban como prioridad. A su vez como se les pedía al 
Concejo Deliberante local una resolución que avalara la propuesta resultante del Volver, quedaba 
explicitado de esta manera el compromiso de todo un pueblo más allá de sus banderías políticas. 
Cuando una comunidad organizada, movilizada, con sus autoridades legítimas a la cabeza y con el 
acompañamiento del oficialismo y la oposición local expresada en su Consejo Deliberante, presentan 
una propuesta de desarrollo local genuina y sensata, la pregunta que nos hacíamos era ¿Quién estaría 
dispuesto a pagar los costos de no querer subirse al carro de simpatía que se produce en las localidades? 

La misma lógica servía para sentarse a negociar con las empresas privatizadas o cooperativas 
proveedoras de servicios públicos. 

Cuando dejé la conducción del Plan, estábamos en la fase de negociación tanto con las empresas como 
con el Plan de Caminos Provinciales para el 2006. Esas gestiones fueron discontinuadas a nivel 
provincial por las nuevas autoridades del MDH pero se siguieron llevando adelante por parte de las 
autoridades locales. Algunos de ellos lograron provisión de gas y estudios para proveer de agua potable 
a los pueblos, la baja en el precio del servicio de electricidad proporcionado por cooperativas eléctricas y 
hasta la promesa de incorporar los accesos a las obras provinciales para el año 2007. 
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Para la tercera gran cuestión referida a la problemática de los servicios comunitarios y la infraestructura 
social básica, la propuesta del Plan Volver trabajaba desde dos dimensiones diferenciadas: 

• Servicios públicos e infraestructura: planteaba el mejoramiento de la infraestructura social 
básica a partir de la demanda local y con criterios de cuidado del medio ambiente. Se trabajaba 
mejorando la accesibilidad de y a lo público redefiniendo la oferta de servicios públicos con la 
lógica de la inclusión y la integración. Aquí se han financiado tanto la provisión de calefacción en 
escuelas y dispensarios de salud como el mejorado de calles. 

• Vivienda, equipamiento básico e iniciativas comunitarias sustentables: suponía mejorar las 
condiciones de habitabilidad y la calidad de vida en los pueblos mediante autoconstrucción y 
ayuda mutua. También se pensaba en espacios comunitarios integrales que funcionen como 
centros sociales de reunión y sean espacios de reflexión colectiva e intercambio y comunicación.  

Aquí se apoyaron propuestas como arreglo y mejoramiento de parques, plazas y/o paseos utilizados por 
todos los habitantes de los pueblos (en general eran propuestas que hacía mucho tiempo que estaban en 
la agenda local, en algunos casos hasta habían anunciado las obras que después nunca se realizarían). 
Este tipo de proyectos era muy importante para volver a generar confianza en la población local, 
cambiaban el humor colectivo. Hubo un caso donde las expectativas cambiaron por completo cuando 
se decidió financiar un proyecto de estas características y se dio en Cabildo (Bahía Blanca). En ese 
pueblo en el año 2001 cuando cumplían su centenario sus autoridades habían decidido realizar un paseo 
que denominaron el “Paseo del Centenario”, embelleciendo las tierras aledañas a la vía cercanas a la 
estación ferroviaria. Con el estallido de la crisis, sumado a ineficiencias políticas locales, el municipio 
destinó fondos para realizarlo y nunca llegaron a destino, por lo que el paseo no se pudo construir, 
generando desazón en la comunidad. Con la llegada del Plan Volver descubrimos que ese paseo era una 
demanda insatisfecha, pero que ni siquiera la consideraban ahora por el gran desánimo que sufrían. En 
consecuencia decidimos incorporar ese proyecto como el proyecto de cabecera de esa localidad. A partir 
de allí, las expectativas y la relación del pueblo con el proyecto cambio para bien. 

También se apoyaron proyectos de refacción y construcción de salón de usos múltiples, de las 
estaciones de ferrocarril en desuso para transformarlas en centros culturales o espacios de gestión 
comunitaria, de equipamiento a escuelas y bibliotecas. 

Uno de los proyectos comunitarios impulsados por el Ministerio y ampliamente aceptado por las 
autoridades locales y las comunidades es la construcción sobre las rutas de acceso a los pueblo de un 
espacio de comercialización, exhibición de lo producido a nivel local, un paraje para que la persona que 
recorre las rutas pueda detenerse y recibir información de todo tipo sobre la comunidad y sus 
productos, pueda degustarlos y hasta comprarlos. Esta propuesta se financió en la mayor parte de las 
localidades en donde se fue desarrollando la experiencia. La idea era utilizar un diseño similar para 
todos estos espacios, para que la gente que recorre las rutas los identifique en cada rincón de la 
provincia. Esto se relacionaba con la idea del desarrollo de la marca “Volver A…”. 
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5.2.3 Proyectos organizacionales e institucionales 
Se fomentó la organización socio-comunitaria y el trabajo asociado con vistas a un sistema socio-
económico solidario, así como la constitución y el fortalecimiento de la administración pública local 
desde el apoyo de una gestión asociada. 

Ese fomento del asociativismo no fue compulsivo. No se obligó a nadie al trabajo asociado como lo 
hacen varios programas sociales nacionales (caso el Plan Manos a la Obra, dependiente del Ministerio 
de Desarrollo Social de la Nación en donde obligan a tres personas no familiares a asociarse para recibir 
un subsidio). Se generó conciencia sobre la importancia del trabajo asociado y cuando se generaron las 
condiciones se lo propició, incluso facilitando el acceso a los trámites necesarios para formalizarse. Era 
la gente la que sentía la necesidad de agruparse y formalizar este agrupamiento. Así el agrupamiento era 
más sólido, de hecho todavía existen. 

También se apoyaron proyectos que revalorizaron instituciones tradicionales de la comunidad 
(asociaciones vecinales, tradicionalistas, clubes, mutuales de residentes originarios, centros de jubilados y 
hasta alguna organización ligada a la Iglesia Católica). Se adecuaron sus edificios, se los aggiornó para 
que estén en condiciones de hacerse cargo de nuevas actividades y responsabilidades.  

Otro tipo de proyectos apoyados bajo esta línea de acción tenía que ver con la ayuda a la planificación 
para la segunda etapa del Plan, la que tenía que ver con la preparación para el recupero y la constitución 
del Fondo Rotatorio. Se apoyó que los vecinos que participaron de cada experiencia se agruparan, no 
sólo desde lo económico-productivo sino desde lo organizativo-institucional para que conformaran una 
organización que los contenga y desde allí fortalecieran la gestión local con su participación, en el marco 
de la gestión asociada. De esa manera los vecinos de las localidades mejorarían sus condiciones relativas 
y serían actores reconocidos ante las autoridades locales y hasta las provinciales. 

En la Provincia de Buenos Aires existe una institución que propicia la relación entre instituciones, 
organizaciones y el Estado local: los Consejo Locales Económicos y Sociales (Cles). Los Cles están 
compuestos por las autoridades locales/municipales y representantes de instituciones locales 
reconocidas, tanto de trabajadores, de desocupados, de empresarios, religiosas, técnicas, profesionales, 
etc. 

Originalmente se habían gestado para administrar los Planes Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, como 
lo pedían los requisitos de otorgamiento. Sin embargo la Provincia les dio una función adicional. No 
sólo son consejos consultivos abocados exclusivamente a la cuestión de los planes sino que se los 
habilitó para que se transformen en miembros de una mesa que permita discutir entre la comunidad y 
las autoridades locales los proyectos de desarrollo. 

No en todos los municipios funcionaron de esta manera. Había una relación directa entre los 
municipios que adoptan el desarrollo local y la participación como estrategia y el grado de desarrollo de 
los Cles. Los municipios más atrasados no favorecían la transformación de los Cles. 

 

 

OBSERVATORIO SOCIAL SOBRE GOBERNANCIA EFECTIVA Y DESARROLLO ECONÓMICO LOCAL 32



El Plan Volver Una experiencia de desarrollo local para las comunidades rurales  
en la Provincia de Buenos Aires, Argentina 

Los Cles no llegan a las localidades rurales. Allí el municipio designa un delegado que, con una planta de 
trabajadores poco calificados de no más de 5 personas (en el mejor de los casos) a lo sumo se dedica al 
“barrido y limpieza” porque al alumbrado no llega. El delegado es un vecino reconocido, que hace de 
correa de transmisión de la localidad al municipio de demandas puntuales y del municipio a la localidad 
de las resoluciones emanadas del gobierno local. Salvo en pocos partidos (Pergamino entre ellos) los 
delegados son votados por el voto popular, en general los nombra y los remueve el intendente. 

Por otra parte en esos pueblos no suelen haber instituciones de la sociedad civil al nivel de las que 
existen en las grandes ciudades. En general son poderosas la escuela (jardín de infantes y primaria), el 
club social y deportivo, las instituciones de jubilados, las viejas mutuales de pobladores originarios y 
cooperativas de servicios (ya en localidades más grandes). En los pueblos chicos en muchos casos no 
hay ni siquiera destacamento policial y en algunos de ellos la capilla católica no cuenta con un párroco 
permanente (única religión que suele tener algo de presencia en este tipo de localidades). Obviamente 
las ONG´s, entidades profesionales y gremiales es muy difícil que tengan participación. 

En el marco del Plan Volver se buscaba que allí se generara un agrupamiento de vecinos que pueda 
ayudar al delegado a cumplir con una función ejecutiva de otro nivel al que actualmente tiene, que estén 
en condiciones de reunirse con el Intendente y su gabinete a planificar políticas locales más allá del 
propio Plan Volver. 

La idea era que si bien la participación tiene sus costos son más altos sus beneficios y que no se buscaba 
la uniformidad sino el consenso y que para lograrlo había que discutir, entre todos las propuestas para 
que el proyecto resultante (y no sólo el del Plan Volver sino el proyecto de vida de la comunidad) fuera 
un proyecto consensuado. De haber discusión (y las había y fuerte) se daba en el marco de la discusión 
por un proyecto colectivo lo que garantizaba la buena fe.  

Se buscaba que todos fueran partícipes de la discusión y de la definición de los proyectos para que nadie 
pudiera decir después que el proyecto no le pertenecía y/o que su aprobación se dio de espaldas a la 
gente. Era preferible que las discusiones fueran fuertes y públicas en el inicio, ya que zanjada la 
discusión no había espacio para el reclamo posterior. Lo que se conseguía era organizar a la comunidad 
para que los vecinos participen y decidan sobre su comunidad lo más organizadamente posible. 

5.2.4 Proyectos histórico- culturales 
El Plan Volver resignificaba y realzaba valores, identidades y de historia local. En los distintos talleres se 
realizaban trabajos de recuperación de la memoria local. Para llevarlo a cabo era fundamental el aporte 
de las mujeres y de los adultos mayores quienes eran los encargados de transmitir la herencia local a los 
más chicos. 

Propició la inclusión de ciudadanía, especialmente desde la discusión y definición de los espacios de la 
mujer, de los adultos mayores y de los jóvenes, quienes eran actores fundamentales del proceso de 
trabajo. 
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Se impulsó la integración de los pobladores tradicionales con los nuevos a través de un proceso basado 
en la generación de confianza mutua, apertura y solidaridad. 

El tipo de proyectos apoyado rescataba la cultura y la historia de los pueblos. Se editaron libros sobre 
las historias locales, financiados por el Plan y realizados por habitantes de los pueblos para el que 
contaron con el acompañamiento de jóvenes y adultos del lugar. Hubo pueblos en donde los jóvenes, 
organizados desde el colegio, eran los encargados de recabar datos para esas publicaciones y esos datos 
los sacaban reconstruyendo la memoria y contactándose con los abuelos. 

Se financió en este marco la construcción de museos o el diseño de planes para transformar en museos 
las viejas estaciones de ferrocarril en desuso desde los cierres de los ramales. 

La propuesta era trabajada articulando con el Instituto Cultural de la Provincia de Buenos Aires que se 
ocupó con sus equipos técnicos de diseñar e implementar todo el proceso de reconstrucción de la 
memoria y la identidad local tanto como los de la recuperación de las estaciones y la planificación de los 
museos. 

Para el año 2006 se había previsto lanzar una convocatoria en los pueblos donde se desarrolló el Plan 
Volver y que tenía que ver con la identidad local. Se iban a editar dos libros que rescataban las historias 
locales: uno era un libro infantil donde los abuelos contaban las historias de sus infancias y de sus 
pueblos. La idea era recuperar la historia local a través de la oralidad de los mayores, traduciendo las 
anécdotas y/o leyendas en un lenguaje para chicos: “los cuentos de la abuela”.  

El otro libro tenía que ver con otro rescate de anécdotas, pero en este caso, de situaciones picarescas. 
En los pueblos hay una multiplicidad de vecinos que cuentan historias pícaras propias o de otros. 
Escucharlas es un placer por lo divertidas, aunque en algún caso, hayan terminado trágicamente y 
llevarlas a papel haría reconocer personajes e historias a un público masivo.       

5.3 LOS PROYECTOS DE LOS REPOBLADORES 

Con los repobladores se trabajaba en un doble plano, por un lado en el apoyo a las propuestas socio-
productivas que presentaba para desarrollar en las localidades. Por el otro en las tareas de sensibilización 
respecto a su llegada al pueblo. 

Para la definición de las personas o grupos familiares que se incorporaban a la experiencia de repoblar 
una localidad se tomaba en cuenta dos grandes  cuestiones: por un lado la propuesta en sí misma que 
presentaba, si el proyecto era sustentable, si lo sabían hacer y por el otro si la comunidad los aceptaban. 
Tanto en las dependencias del MDH como en las de las  distintas municipalidades que desarrollaron el 
Volver se crearon registros de posibles “volvedores”, o sea personas dispuestas a irse a vivir a las 
localidades. En esos registros constaban las capacidades técnicas de los integrantes de las familias, los 
saberes, las experiencias laborales y profesionales.  

Por otra parte se estudiaban las características de las familias, ya que uno de los temores de los 
residentes era evitar una llegada masiva de contingentes del conurbano bonaerense, que los invadieran 
de “pobres que el Estado se quiere sacar de encima”. Allí la inseguridad y la pobreza son 
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preocupaciones centrales y la gente de los pueblos los asocia a las personas que viven allí y no tanto a 
las condiciones de vida. Para evitar roces con los pobladores se les explicaba que todos tenían derechos 
a vivir donde quisieran y que en el marco de la estrategia del Plan Volver todos tenían posibilidades 
reales de acceder a él. Pero se aclaraba que no se iba a permitir la llegada, con apoyos del Estado 
(aunque no se lo impediría si lo hiciesen de manera particular) a aquellos que pudieran poner en riesgo 
la armonía de la comunidad. 

Se trabajaba con los repobladores si cumplían con la condición de que su decisión tenía que ser muy 
meditada, porque si bien puede ser atractivo vivir en localidades pequeñas, para aquellos acostumbrados 
a las grandes urbes, la soledad y el aburrimiento pueden resultarles muy pesados.  

Las propuestas productivas que los repobladores presentaban, tanto como las capacidades técnico-
profesionales eran evaluadas a partir de las carencias existentes en el pueblo. Se trataba entonces de 
aunar esfuerzos entre las necesidades de los pueblos y las posibilidades de los repobladores. Si ello se 
compatibilizaba el Ministerio facilitaba el traslado al pueblo de la/s familia/s en esa condición y le 
financiaba la propuesta con un subsidio que estas personas debían devolver al Fondo Rotatorio. 

OBSERVATORIO SOCIAL SOBRE GOBERNANCIA EFECTIVA Y DESARROLLO ECONÓMICO LOCAL 35



El Plan Volver Una experiencia de desarrollo local para las comunidades rurales  
en la Provincia de Buenos Aires, Argentina 

6 LAS ETAPAS DE LA OPERATORIA 

6.1 PRESENTACIÓN DE LA PROPUESTA DE INTERVENCIÓN 

La intervención comenzaba con una nota del Intendente solicitando la incorporación de la localidad al 
Plan y de una carpeta con datos sociales, demográficos, económicos, históricos, culturales, 
organizacionales, institucionales de la localidad. Si la localidad era aceptada se firmaban los convenios 
de adhesión al Plan Volver entre el MDH y el Municipio.  

6.2 EVALUACIÓN TÉCNICO-INSTITUCIONAL 

Primero se aceptaba o no la localidad propuesta mediante una evaluación técnica-institucional de las 
características de la comunidad y la viabilidad, institucional y productiva de impulsar estrategias de 
desarrollo local. Se tomaba como indicadores del éxito potencial de la propuesta el grado de 
involucramiento de la comunidad en la propuesta, el reconocimiento de la importancia del desarrollo 
local para el desarrollo de la comunidad, el compromiso de gestión de las autoridades locales expresado 
en apoyos palpables, en la forma de plantear el trabajo en y con la comunidad y en el compromiso por 
la continuidad de las acciones emprendidas y la identificación de las fortalezas y debilidades de los 
actores. 

Luego se evaluaba el desarrollo de la propuesta, iniciativa por iniciativa y de manera global, mediante 
una sucesión de informes técnicos de todas las actividades realizadas en los pueblos durante el proceso 
de trabajo, así como los informes de los diferentes equipos técnicos que intervinieron en el trabajo. Se 
median los indicadores la primera evaluación luego del desarrollo del proceso de trabajo. Al analizar 
cada  iniciativa puntual los indicadores de éxito reconocidos eran si los proyectos eran socialmente 
sustentables (si fomentaban la inclusión social, recuperaban capacidades humanas y técnicas, generaban 
trabajo, mejoraban el ingreso y la calidad del consumo local) y económicamente viables (si existía y/o se 
buscaban mercados, si se tenían los conocimientos técnicos para desarrollar la propuesta, si se 
generaban compromisos por el compre local, si los plazos de ejecución eran razonables. 

El último informe englobaba a los anteriores: un Informe Técnico Final que detallaba las actividades 
que se realizaron para confeccionar la propuesta, las variables analizadas y los indicadores medidos que 
aconsejan el financiamiento. Todos los informes técnicos se incorporaban al expediente de cada 
proyecto. 

6.3 TRABAJO DE CAMPO 

Suponía el desarrollo concreto de todas las actividades que se realizaban en el marco de los talleres en el 
pueblo para desarrollar la propuesta. Implicaba un promedio de un viaje cada 15 días a la localidad por 
parte del equipo técnico provincial hasta el momento del financiamiento y luego se espaciaba a una 
visita por mes. 
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6.4 FINANCIAMIENTO 

No había diferencia entre lo solicitado y lo otorgado ya que el Ministerio participaba en todo el proceso 
de definición de la propuesta, por lo que también cotejaba y aceptaba los montos solicitados. Suponía la 
entrega completa del monto total solicitado. 

6.5 SEGUIMIENTO Y APOYO TÉCNICO PARA CONCRETAR LA EXPERIENCIA 

Se ponía especial énfasis en la concreción exitosa de la propuesta. El financiamiento era considerado un 
hito más hacia el despegue de estos pueblos y no su fin. Por ello el Ministerio se comprometía a realizar 
sistemáticas tareas de seguimiento, monitoreo y apoyo técnico a cada iniciativa incluida dentro del Plan 
de manera tal de poder adelantarnos a los problemas, para en la medida de lo posible minimizar el 
riesgo.  

Aquí se trabajaban con una serie de indicadores de éxito post-financiación: si se respetaban los plazos 
de ejecución, la forma de resolución de los conflictos generados en la ejecución de los proyectos, la 
constitución de la mesa de gestión asociadas, la retención de población y/o el repoblamiento del 
pueblo. 
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7 LOS PROYECTOS DE DESARROLLO LOCAL APROBADOS 

1. Pardo (Partido de Las Flores) Es una localidad de 500 personas situada a 200 Km. de Buenos 
Aires sobre la Ruta Nacional Nº 3. Se invirtieron $388.201,47 (unos U$S 127.000) que fueron 
entregados en la localidad el 29 de abril de 2005. Los proyectos generados fueron: la producción 
de huevos agroecológicos, la cría de pollos doble pechuga agro-ecológicos, una huerta agro-
ecológica, varios emprendimientos de cunicultura, una planta elaboradora de premoldeados, un 
centro comunitario, un centro de producción y comercialización sobre la Ruta 3 y el cordón 
cuneta para cinco cuadras del pueblo. Estos proyectos forman parte de la estrategia del 
Municipio para desarrollar Pardo. Combinan propuestas socio-productivas integradas a 
programas de fomento y desarrollo municipales con propuestas de apoyo a la producción, 
encadenamientos productivos y de mejoramiento de los servicios sociales comunitarios y de la 
infraestructura social. Los emprendimientos están en ejecución, algunos con dificultades en 
cuanto a la rentabilidad (los de cunicultura), lo que significó cambios de los participantes de la 
experiencia y su reemplazo por otros vecinos y el retraso del inicio de la producción; otros tienen 
dificultades con la comercialización, pero el Municipio los está ayudando. El proyecto de Centro 
de Producción está paralizado por diferencias entre el Municipio y la Unidad de Gestión Local 
por la elección del lugar de emplazamiento. El Municipio compró los insumos y herramientas a 
través del sistema de suministros vigentes y los distribuyó entre los participantes de la experiencia 
lo que demoró el inicio formal del proyecto por la demora que el propio sistema tiene. 
Originalmente se habían previsto generar 56 puestos de trabajo, pero se generaron 30. Desde que 
comenzó a desarrollarse el Volver cinco familias fueron a vivir allí, dos de ellas apoyadas desde el 
Ministerio y todavía continúan allá. 

2. Pila (Partido de Pila) Localidad cabecera del Partido, ubicada a 30Km. de Lezama sobre la Ruta 
Provincial Nº 57, a 200 Km. de Buenos Aires. Cuenta con 2000 habitantes. Se invirtió allí 
$194.594.04 (unos U$S 64.000). Los proyectos generados fueron: un aserradero y carpintería 
rural, la cría de pollos y ponedoras, el hilado de lana de oveja con ruecas, la producción artesanal 
de hongos, pastas, pan y dulces, el equipamiento para una imprenta, la cría de conejos, la 
fabricación de harinas, derivados y alimentos balanceados, emprendimientos de tejido artesanal y 
un centro tecnológica de reproducción animal. 

3. Casalins (Partido de Pila) Es la segunda localidad del Partido y cuenta con 200 habitantes. Es un 
lugar en donde la electricidad es suministrada por un generador eléctrico. Se ubica a 60 Km. de 
Pila, sobre la Ruta Provincial Nº 29. Se invirtieron allí $153.905.94 (unos U$S 50.000). Los 
proyectos generados fueron: una gomería y taller mecánico, la cría de llamas, hilado y lavado de 
lana, el fomento de la cunicultura, una fábrica de soda, un emprendimiento de pollos doble 
pechuga, una panadería, la elaboración artesanal de dulces, el hilado de lana de oveja, el tejido 
artesanal de lana de oveja, un emprendimiento de Turismo Rural, la construcción de un playón 
de deportes y sanitarios comunitario y un centro de ventas comunitario sobre la ruta 29.   

El Partido de Pila es uno de los más pobres y atrasados de la provincia. Allí la participación fue 
muy limitada y costó movilizar a los vecinos, cuando lo hicieron tomaron la propuesta como 
propia y la sostienen hasta el día de la fecha. Los proyectos fueron financiados el 30 de mayo de 
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2005. Desde el Ministerio se apoyó a las autoridades municipales en el diseño de un plan de 
desarrollo local que se tradujo en el Volver y que significó potenciar actividades de base agraria 
de tipo intensivo, junto a emprendimientos industriales que agregaran valor a producciones 
tradicionales y el mejoramiento de emprendimiento existentes. Es de destacar que impulsar un 
Centro Tecnológico permitió articular propuestas educativas y productivas y dio un gran impulso 
a la ganadería local. La persona que lo gerencia es uno de los que decidieron irse a vivir a Pila y es 
un “joven” de 80 años con amplia experiencia en genética, reconocido a nivel mundial. 4 familias 
decidieron ir a vivir a Pila con los emprendimientos desarrollados y se generaron 30 puestos de 
trabajo de manera directa, mejorándose los ingresos de unas 100 personas.  

4. Ramón Biauss (Partido de Chivilcoy) Localidad de 400 habitantes ubicada a 22 Km. de 
Chivilcoy por la Ruta Nacional Nº 5 (a la que se accede por 10 Km. de tierra). Allí se invirtieron 
$230.000,00 (unos U$S 75.000). Los proyectos generados fueron: una panadería, una fábrica de 
dulces y conservas, una huerta comunitaria, la remodelación del edificio de la panadería y fábrica 
de dulces, la refacción y ampliación del Club Social, la instalación de calefacción en el 
dispensario, los trabajos de altimetría para un emprendimiento de pesca recreativa y mini-
turismo, la construcción de 5 viviendas y el equipamiento para la biblioteca y la sala de 
computación. 

5. San Sebastián (Partido de Chivilcoy) Una localidad de 300 habitantes ubicada a 34 Km. de 
Chivilcoy por la Ruta Prov. Nº 30, a la que se accede a través de 18 Km. de tierra. Allí se 
invirtieron $224.351,00 (unos U$S 75.000) Los proyectos generados fueron: la cría y producción 
de huevos de codorniz, la refacción y ampliación del Club Social, la ampliación y remodelación 
del dispensario, la construcción de 5 viviendas y el equipamiento para la biblioteca. 

El Partido de Chivilcoy presentó una propuesta para dos localidades pequeñas y con problemas. 
Los proyectos fueron financiados el 13 de julio de 2005. En ambas localidades existían 
emprendimientos económicos motores del desarrollo local (en R. Biauss una ladrillería, en San 
Sebastián una fábrica de quesos) que habían fomentado la recuperación de los saberes 
productivos locales recuperando trabajadores que habían sido expulsados de sus trabajos y de su 
localidad. Estos trabajadores volvieron, sin embargo el déficit habitacional era tan grande que no 
tenían donde vivir y lo hacían en las fábricas. Con las viviendas para esos trabajadores se 
afincaron definitivamente y pudieron traer a sus familias. Es por ello que el énfasis de los 
proyectos aprobados no estuvo en lo socio-productivo sino en lo socio-comunitario.  

6. Germania (Partido de Gral. Pinto) Es un pueblo de 1.500 habitantes que queda a 20 Km. de la 
Ruta Nacional Nº 7 (acceso asfaltado), a 20 Km. de General Pinto y a unos 340 Km. de Buenos 
Aires  Se financiaron $391.288,00 (unos U$S 130.000) el 15 de agosto de 2005. Los proyectos 
generados fueron: una sala de extracción comunitaria de miel, un tambo comunitario, una fábrica 
de quesos y dulce de leche, la construcción de un centro cultural, la refacción del museo, la 
ampliación de la biblioteca escolar y popular y la edición de un libro sobre la historia del pueblo. 
Los proyectos productivos se insertaron en la estrategia municipal de desarrollo de la localidad y 
han sido pensados, diseñados y ejecutados desde el Centro de Educación Agrícola Nº 13 de la 
localidad. Eso fue importante porque vinculó la educación formal e informal con las necesidades 
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productivas locales desde la lógica de una nueva ruralidad al incorporar a los jóvenes como 
actores relevantes para el Desarrollo Local. Con el proyecto de sala de extracción de miel 
comunitaria agruparon a unos veinte pequeños productores avícolas quienes mejoraron sus 
condiciones de acceso al mercado; con el de dulce de leche lograron afincar en el pueblo tres 
familias que habían emigrado, mientras que la producción se articula con la del tambo y la 
fabricación de quesos. Se generaron 10 puestos de trabajo de manera directa. El proyecto de 
producción forestal logró que una familia que pensaba irse del pueblo se quedara. Los proyectos 
socio-comunitarios supusieron la concreción de viejos anhelos nunca antes realizados.  

7. Cabildo (Partido de Bahía Blanca) Es una localidad de 2200 habitantes ubicada a unos 50 Km de 
la ciudad de Bahía Blanca sobre la Ruta Prov. 51. Se invirtieron allí $453.100,00 (unos U$S 
150.000). El día de la entrega del subsidio (16 de junio de 2005) contó con la presencia del 
Gobernador de la Provincia. Los proyectos generados fueron: una fábrica de ropa interior, una 
huerta orgánica comunitaria, una fábrica de agua envasada, una carpintería rural, una fábrica de 
bloques, una fábrica de pastas frescas, una serie de emprendimientos cunícolas, uno de servicios 
de perforación, uno de turismo local, la explotación de gallinas ponedoras, un centro de rescate y 
valorización de la cultura, el mejoramiento de las instalaciones del Club Pacífico, la refacción del 
Hogar de Día de ancianos y la finalización del Paseo del Centenario. Los proyectos productivos 
fueron priorizados en virtud de su capacidad de generar puestos de trabajo permanentes y 
encadenamientos productivos así como favorecer la relocalización de familias. Se apoyaron 
propuestas de residentes que necesitaban financiamiento para mejorar sus condiciones y 
aprovechar las oportunidades presentadas. De esa manera se generaron 30 puestos de trabajo. 
Por otra parte hubo proyectos pensados desde el Municipio para desarrollar estratégicamente la 
cunicultura y emprendimientos para lograr que vecinos de Cabildo no se fueran y/o vinieran a 
instalarse definitivamente en el pueblo. Se logró que 10 familias volvieran a Cabildo Los 
proyectos comunitarios surgieron de las necesidades socioculturales de la población  y de un 
proceso de sensibilización que comenzó a gestarse a partir de la preparación y ejecución de los 
festejos del centenario de la localidad. El proyecto de acondicionamiento de las instalaciones del 
Club Pacífico era importante ya que de no hacerse se perdían unos 400 visitantes potenciales por 
fin de semana. Se les pidió que aprovechando esta situación se generen ferias a tal fin, de modo 
de potenciar las oportunidades de negocio de sus pobladores.  

8. Mechita (Partido de Alberti) Es una localidad de 1900 habitantes ubicada sobre un acceso de 
1500 metros de tierra desde la Ruta N° 5, distante unos 11 km. de la ciudad de Bragado y a 12 
Km. de Alberti. Una parte de la ciudad está administrada por el Partido de Alberti y la otra por el 
Partido de Bragado. El 8 de agosto de 2005 se invirtieron $298.150,68 (unos U$S 97.000) para el 
desarrollo de un proyecto integral enmarcado en la estrategia del Municipio de Alberti para el 
desarrollo del pueblo. Ese proyecto se llamó “Proyecto turístico productivo Mechita Suma Vida” 
a través del cual se generaron emprendimientos turísticos basados en el desarrollo de un club de 
pesca y camping que potenció una actividad turística ya existente. A su vez se propuso desarrollar 
una actividad de cría de pejerrey en cautiverio tanto para su comercialización, observación y 
práctica deportiva. Los proyectos generados fueron: la cría de pejerreyes, la producción de 
carnadas, un emprendimiento de armado de líneas de pesca, un club de pesca y camping, la 
adecuación de espacios verdes recreativos y la puesta en valor del Club Social. Directamente se 
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generaron 6 puestos de trabajo pero con la ejecución del proyecto mejoraron sustancialmente las 
actividades conexas de los vecinos. Las dos administraciones políticas, de distinto signo político 
que gobiernan cada parte de la localidad participaron del trabajo de diseño del proyecto. Si bien 
Bragado tenía otra postura terminó acompañando la propuesta desarrollada luego de un año de 
trabajo. 

9. San Francisco de Bellocq (Partido de Tres Arroyos): Localidad de 700 habitantes en donde el 
23 de agosto de 2005 se invirtió $357.732,00 (unos U$S 120.000). Los proyectos generados 
fueron: una granja ecológica, un emprendimiento apícola, una huerta orgánica, un taller 
metalúrgico, un emprendimiento de reciclado de plásticos, una panificación en horno a leña, un 
servicio de fotografía digital e impresiones, la elaboración de dulces y licores artesanales, un 
criadero de cerdos, la fabricación de prendas con telares, una gomería, la reparación de sistemas 
de aire acondicionado de máquinas agrícolas, automotores y domiciliarios, la reparación de 
maquinaria agrícola, arenados y pintado y la elaboración de chacinados de puro cerdo. Los 
proyectos buscaron recomponer el aparato productivo local, reconvirtiendo al pueblo como 
centro de servicios no centrado en lo rural sino pensando en ofrecer servicios a la zona rural de 
influencia y a la costa turística con la cual se conecta. Los emprendedores optaron por 
organizaciones familiares de la producción. Se generaron 15 puestos de trabajo de manera 
directa. Los emprendimientos se encuadraron en los lineamientos estratégicos explicitados por el 
Municipio relacionados con la actividad agraria y turística.  

10. Mechongué (Partido de Gral. Alvarado) Es la tercera localidad del Partido con 1500 habitantes, 
equidistante de las localidades de Miramar, Otamendi y Balcarce, a 45Km. de ellas, la transforma 
en el centro de una zona rural de influencia entre el mar y la sierra. Es un pueblo con caminos 
pavimentados bien conservados, un sistema de transporte que facilita la comunicación entre las 
localidades, tierras aledañas aptas para la producción agropecuaria. Cuenta con servicios de 
electricidad (con tarifas muy elevadas), agua corriente, red cloacal y telefonía (a muy bajo costo), 
sin embargo no tiene gas natural ni conexión a Internet. Su infraestructura social es importante 
para el desarrollo social (tiene jardín de infantes, escuelas de EGB, educación polimodal y 
agropecuaria, bomberos voluntarios, club social y deportivo, biblioteca, subcomisaría, registro 
civil, banco). Se invirtieron en ella $289.000.00 (unos U$S 94.000). Los proyectos generados 
fueron: la producción de pollos y planta de faena de aves, un proyecto asociativo de producción 
apícola, la producción de prendas en tela, un edificio para terminal de ómnibus, una feria de 
emprendedores, la sede del Centro Tradicionalista “El Relincho”, la construcción de un playón 
polideportivo-recreativo. Los proyectos apuntaron a desarrollar las dos líneas estratégicas 
definidas por el municipio y la comunidad: la conexión de Mechongué al circuito turístico de la 
costa y la reorientación de la producción agropecuaria del pequeño productor local. Las nuevas 
autoridades decidieron financiarlo en 2 etapas. La primera la efectivizaron en junio de 2006; la 
segunda todavía no la abonaron.  

11. Santa Lucía (Partido de San Pedro) Localidad de 2300 habitantes situada a 40 Km. de la ciudad 
de San Pedro y a 180 Km. de Buenos Aires. Emplazado entre las Rutas Nacionales N° 9 (30 
Km.) y la Nº 8 (40 Km.) comunicada a través de la Ruta Prov. Nº 191 con un acceso en 
condiciones. Allí se invirtieron $348.340,00 (unos U$S 115.000). Los proyectos generados 
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fueron: una hostería, la base de campamento, un servicio geriátrico, una feria local de 
productores, la elaboración de dulces, tejido e hilados artesanales, un emprendimiento textil, una 
casa de té, la cría y ordeñe, quesos y dulces, emprendimientos varios de cría de ovejas, de gallinas, 
de pollos, una fábrica de quesos, una de ladrillos, un service de electrónica, la construcción de un 
museo, centro de recopilación y divulgación de la identidad santalucense y un centro de devoción 
a Santa Lucía. Estos proyectos han sido priorizados y evaluados en el ámbito local contando con 
la participación de los equipos técnicos del Municipio, del INTA y del MDH. Los proyectos 
fueron resultado del trabajo realizado en los talleres propios del proceso de planeamiento 
participativo. En este caso la cantidad de actores involucrados dio por resultado una propuesta 
de desarrollo local multiactoral que generó el compromiso de financiamiento por parte de cada 
participantes. Al financiamiento solicitado al MDH se le debe acompañar aportes económicos del 
Instituto Cultural de la Prov. de Bs. As., del municipio de San Pedro, de la Parroquia Santa Lucía 
y del Instituto Margarita O´Farrell. El proyecto buscó transformar las fortalezas del pueblo en 
oportunidades concretas de desarrollo a partir de implementar a través de una comisión un 
programa sociocultural para residentes y visitantes que potencie su inclusión en el circuito 
turístico sanpedrino; de contar con un sistema de crédito y capacitación para el apoyo del sector 
productivo y de servicios local, como así también el apoyo de nuevas actividades económicas 
acordes con el perfil de desarrollo priorizado; contar con una infraestructura adecuada para 
residentes y visitantes y de posibilitar el acceso a los servicios indispensables para personas con 
capacidades diferentes y otros grupos vulnerables. Las nuevas autoridades decidieron financiarlo 
en 2 etapas. La primera la efectivizaron en octubre de 2006; la segunda todavía no la abonaron. 

12. Barker (Partido de Benito Juárez) Localidad de 1400 habitantes ubicada a 60 Km. de Tandil, 55 
de Benito Juárez y 400 de Buenos Aires en donde originalmente se invirtió $209.724,24 (unos 
U$S 70.000). El proyecto incluyó a la localidad de Villa Cacique porque son dos localidades 
hermanadas por la distancia (las separan sólo 5 kilómetros), la misma administración local 
(comparten la misma delegación municipal), las mismas penurias e incertidumbre original y un 
mismo destino y perfil socio productivo. La base del desarrollo de estos pueblos fue durante 
varias décadas el desarrollo minero, lo que las transformó en dependientes de los avatares de la 
empresa Loma Negra. Con la reestructuración de la misma en los 90 y el cierre de la planta a 
principios del Siglo XXI el Municipio y la comunidad local impulsaron una política de 
reconversión productiva del pueblo en función a estrategias de desarrollo local basadas en la 
potencia de sus recursos turísticos que en ese momento eran poco utilizados. Para hacerlo 
conjugó las bellezas naturales locales (cerros, cavernas, bosques, campos, lagunas y arroyos que 
sólo eran visitadas por estudiantes) con la reestructuración edilicia y de servicios públicos 
privados para transformar a las localidades en poblaciones aptas para recibir turismo. La llegada 
del Plan Volver a Barker potenció ese trabajo y se acopló a la propuesta. Los proyectos 
generados fueron: una pastelería artesanal, equipamiento para un hotel, para emprendimientos de 
cabalgatas, para una casa de Té, para cabañas, para emprendimientos de turismo aventura, 
remodelación del complejo deportivo Loma  Negra  y un libro sobre el pueblo. Las nuevas 
autoridades del MDH decidieron entregar el monto total en dos etapas financiando los proyectos 
socio-productivos más pequeños el 1º de febrero de 2006. Los demás proyectos todavía no 
fueron pagados, por lo que el municipio tuvo que desarrollar una estrategia de contención de la 
comunidad para que no estallara un conflicto que rompiera la armonía.  
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13. Rafael Obligado y Los Indios (Partido de Rojas) Son dos localidades que en total tienen menos 
de 1000 habitantes y que se encuentran muy cerca una de otra. Se proyectó invertir en ellos $ 
350.000,00 (unos U$S 115.000). Su principal actividad económica es la agricultura (soja, trigo y 
maíz), también desarrollaron un importante servicio de transporte de carga y un incipiente 
desarrollo textil. En su zona periurbana hay un desarrollo de quintas, cría de cerdos, aves y 
huertas. Está ubicada a 25 km. de Rojas y a 35 km. de Junín y se accede desde la Ruta Nacional 
N° 188. Algunas de sus calles son pavimentadas, aunque la mayor parte son de cordón cuneta 
con piedras y el resto de tierra. Se conecta con Buenos Aires y los núcleos urbanos aledaños a 
través de un servicio de una empresa de transporte de Pasajeros que tiene su parada en la antigua 
estación del ferrocarril hoy utilizada para tareas comunitarias. Si bien no hay viviendas 
desocupadas ni ofertas de alquiler hay terrenos disponibles para construir nuevas casas. Cuentan 
con agua, energía eléctrica, teléfonos y sala velatoria provistos por cooperativas locales, No hay 
gas natural ni cloacas. Cuentan con una importante infraestructura social, (jardín de infantes, un 
EGB, un Polimodal, una Unidad Sanitaria completa, una sub estación policial con patrullero 
propio, un centro cultural con biblioteca). Los proyectos generados en Rafael Obligado fueron: la 
confección de corsetería y lencería a fasón, de ropa de trabajo y de lencería, la producción de 
huevos (ponedoras) y pollos híbridos, la fabricación de embutidos, un emprendimiento de 
albañilería, una gomería y lavadero, una fábrica de pastas y prepizzas, un restaurante, una fábrica 
de carpetas, una hostería, la construcción de los baños de la Casa de la Cultura y el Complejo 
Hípico, refacciones del Polideportivo, del  gimnasio del Crisol Club, un escenario en el Centro de 
Jubilados, la impresión de un libro sobre Rafael Obligado, la iluminación de la Plaza Manuel 
Belgrano y el preensamblado eléctrico. Los proyectos generados en Los Indios fueron: un vivero, 
huerta e invernadero y las refacciones para el Club. Los emprendimientos propuestos se 
relacionan con los saberes e historias laborales de los emprendedores. Las nuevas autoridades 
decidieron financiarlo en 2 etapas. La primera la efectivizaron en agosto de 2006 (bajo presión de 
las autoridades locales); la segunda todavía no la abonaron. 

14. Indio Rico (Partido de Coronel Pringles) Ubicada a 75 km. de Coronel Pringles y a unos 72 km. 
de Tres Arroyos. Se une con ellas por la Ruta Prov. N° 85 pavimentada y en buen estado. Viven 
allí unos 1250 habitantes. Sus tierras son aptas para la producción agrícola ganadera. Cuenta con 
servicios de electricidad, agua corriente, red de gas natural y telefonía, aunque no posee red de 
gas, cloacas ni internet. Su infraestructura social es importante para el desarrollo social (tiene 
jardín de infantes y una guardería, escuelas de EGB, un Instituto, un Centro de Educación de 
Adultos, una extensión del CEF N° 25, club social y deportivo, una sociedad de fomento, 
iglesias, Defensa Civil, un destacamento policial y una unidad sanitaria). En esta localidad se 
planeaba invertir $ 396.101,00 (unos U$S 130.000). Los proyectos generados fueron: un 
polideportivo, un centro apícola y un hogar de ancianos. Los proyectos desarrollan las dos líneas 
estratégicas definidas por el municipio y la comunidad relacionadas con el apoyo a un 
encadenamiento productivo local y al desarrollo de infraestructura social y comunitaria claves 
para mejorar las condiciones de vida de la comunidad. Todavía el MDH no ha financiado el 
proyecto.  
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15. Felipe Solá (Partido de Puán) Es una localidad de 700 habitantes, en su casco urbano se 
encuentra el límite con el Partido de Tornquist, y se encuentra a 2 Km. del de Saavedra. Su 
vinculación más importante es con la localidad de Darragueira distante a unos 45 Km. por la 
Ruta Prov. Nº 76. Allí se pensaba invertir $ 361.026,08 (unos U$S 120.000), aunque todavía no se 
lo hizo. Es una localidad rural, con una población cuya estructura de ingresos se corresponde con 
los de los sectores medios rurales, aunque en los últimos tiempos ha vivido un proceso constante 
de empobrecimiento, apareciendo nuevos pobres vinculados a la expulsión de mano de obra del 
sector rural junto al envejecimiento de la población. La actividad económica destacada es la 
agrícola ganadera, aunque la tierra no es muy apta para ello. En los últimos tiempos la apicultura 
creció notablemente generando un importante movimiento económico y laboral estacionario. 
Los proyectos generados fueron: una fábrica de pavimento intertrabado, un hospedaje, una 
fábrica de pastas frescas, varios proyectos de cría y engorde de porcinos, una planta de alimentos 
balanceados, una estampadora de cera y un emprendimiento apícola.  

16. Coronel Charlone (Partido de General Villegas) Al noroeste de la Provincia, a 80 Km. de Gral. 
Villegas y al límite con la provincia de Córdoba es una localidad de unos 2000 habitantes. Se 
pensaba invertir $ 405.395,29 (unos U$S 140.000) aunque todavía no lo hicieron. Ningún acceso 
a la localidad está pavimentado. Está muy influenciada por la presencia de la empresa láctea 
Sancor que constituye una de sus principales fuentes laborales y a la vez es un problema porque 
los avatares de la empresa repercuten directamente en el pueblo. Es una localidad con una amplia 
tradición cooperativista y en donde los servicios los prestan distintas cooperativas locales. Los 
proyectos generados fueron: un emprendimiento avícola, uno de cría de lechones, un laboratorio 
en la Escuela de Educación Media N° 3, una homogeneizadora de miel de la Cooperativa 
Eléctrica, una peleteadora para la Cooperativa Tamberos Unidos y un cerramiento del Tinglado 
central Escuela Media 203. 

17. El Socorro (Partido de Pergamino) Localidad de 1200 habitantes en donde se había decidido 
invertir $299.000,00 (unos U$S 98.000) aunque todavía no se lo ha hecho. Ubicada sobre la Ruta 
32 a unos 30Km. de Pergamino, es la primera localidad de la provincia si uno llega desde Santa 
Fe. La principal actividad de la zona es agropecuaria (trigo, maíz, soja y cría y engorde de 
vacunos). Ha sido tanta la emigración que se creó una asociación de Ex Residentes del Socorro 
en Pergamino. La localidad tuvo una inversión en infraestructura importante. Tiene un ejido 
urbano consolidado con obras de infraestructura de pavimentación, veredas, rutas y accesos 
asfaltados. No poseen cloacas ni gas natural. El resto de los servicios (agua potable, telefonía, 
electricidad, sepelios y ambulancias) los provee una cooperativa local. La oferta educativa es 
importante para la localidad (Jardín, EGB, Polimodal, Instituto Terciario), también tienen una 
unidad sanitaria. Cuenta con una amplia variedad de instituciones que realizan el evento anual 
más importante de la localidad que es la “Fiesta de las Colectividades”, en donde no menos de 
4000 personas se reúnen en la plaza principal para dicha ocasión. Esas instituciones son: 
Sociedad Italiana de Socorros Mutuos, Sociedad Española, Club Atlético El Socorro, Centro 
Cultural “La Estación”. La población resurgió luego de una etapa de fuerte impacto emocional 
producto de las migraciones y la depresión de las principales actividades agropecuarias. Están 
predispuestos a emprender nuevas actividades, cuestión central para fortalecer acciones de 
reconversión productiva. Era una oportunidad para el progreso de la comunidad apelar a calificar 
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la mano de obra ociosa  y mejorar las condiciones de aquellas que se encuentran sub-ocupadas. 
Los proyectos generados fueron: dos emprendimientos textiles, una fábrica de columnas de 
hormigón, una vidriería, una carpintería, una metalúrgica, un fondo local de reinversión, la 
construcción de una pileta comunitaria, las refacciones y equipamiento para la fiesta de las 
Colectividades, la compra de tierras para construcción de viviendas y para un Parque Industrial. 
Los emprendimientos generados eran ya existentes y de carácter familiar y se había previsto que 
generaran unos 20 puestos de trabajo. Los emprendimientos socio-comunitarios se articularon en 
una estrategia destinada a mejorar la infraestructura urbana y de servicios sociales y comunitarios 
generando condiciones para el repoblamiento. 

Al momento de finalizar la gestión, con distintos grados de desarrollo nos encontrábamos 
trabajando en las siguientes localidades:  

- Patricios (Partido de 9 de Julio): 800 habitantes. 

- Gobernador Ugarte (Partido de 25 de Mayo): 600 habitantes. 

- Villars (Partido de Las Heras): 900 habitantes. 

- Smith (Partido de Carlos Casares): 700 habitantes. 

- Streoeder (Partido de Carmen de Patagones): 2000 habitantes. 

- Juan Eulogio Barra (Partido de Adolfo González Chávez): 250 habitantes.  

- De la Garma (Partido de Adolfo González Chávez): 1800 habitantes. 

- Arroyo Corto (Partido de Saavedra): 500 habitantes. 

- González Moreno (Partido de Rivadavia): 1000 habitantes. 

- La Luisa (Partido de Capitán Sarmiento): 250 habitantes. 

- Pueblo San Jorge (Partido de Laprida): 300 habitantes. 

- La Colina (Partido de Gral. Lamadrid): 750 habitantes. 

- Pearson (Partido de Colón): 300 habitantes. 

- Crotto (Partido de Tapalqué): 200 habitantes. 

- Oriente (Partido de Coronel Dorrego): 2000 habitantes. 

- Herrera Vega (Partido de Hipólito Yrigoyen): 150 habitantes. 

- Salazar (Partido de Daireaux): 200 habitantes. 
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- Bayauca (Partido de Lincoln): 600 habitantes. 

El objetivo propuesto, de continuar en la gestión, era que estas 18 localidades tuvieran definida la 
propuesta de desarrollo local durante la primera mitad del año 2006 y conseguido su financiamiento 
hacia fin del año (esto significaba una inversión aproximada de $ 7.200.000). 

Sin embargo en ninguna de ellas las nuevas autoridades desarrollaron la propuesta comprometida ni 
continuaron con el esquema de trabajo, más allá de que la mayoría de sus autoridades locales habían 
firmado los Convenios con el Ministro saliente, por lo que hay un incumplimiento por parte del 
Ministerio y una desazón importante en las comunidades. A las autoridades locales (no a las 
comunidades) se les ofreció cambiar la propuesta de desarrollo local por la firma de un compromiso 
a trabajar en pos del desarrollo local en el marco del Plan El Trabajo Dignifica. Hoy, a más de un 
año de aquella decisión, ninguno de esos pueblos desarrolló una propuesta de la envergadura del 
Plan Volver: 
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8 LECCIONES APRENDIDAS 

Desarrollar propuestas de desarrollo local en comunidades rurales supone un desafío de gestión muy 
grande. El Plan Volver, más allá de algunas correcciones metodológicas y de las particularidades 
institucionales y políticas, puede ser adaptado a otros contextos. Es por eso que hay varias enseñanzas 
que deja esta experiencia realizada en Buenos Aires que se deben considerar:  

1. Para que exista un desarrollo local genuino, integral y sustentable la participación ciudadana, 
directa y/o indirectamente a través de instituciones, es fundamental. Ahora bien, la participación 
tiene sus costos para los que la generan, la impulsan y/o la reciben. Impulsarla en localidades 
rurales no es lo mismo que hacerlo en grandes núcleos urbanos. En las comunidades rurales la 
sociedad civil no tiene prácticamente instituciones, son sociedades retrasadas, en muchos casos 
premodernas. La primera gran lección remite a cómo llevar adelante este proceso que fomente la 
participación. En las localidades donde se llevó adelante la propuesta se generaron espacios de 
participación ciudadana a nivel local donde antes era imposible, gracias a la impronta de los 
actores, particularmente los funcionarios y técnicos provinciales y municipales que se acercaron a 
las localidades y acompañaron el proceso desde un lugar de par y no desde un lugar superior. La 
clave estaba en lograr que los vecinos hablen y escucharlos, sabiendo que se parte de umbrales de 
aceptación de la participación muy bajos. Es fundamental convencer a las ONG´s, Universidades 
y otras instituciones intermedias para que participen. En general estas instituciones apoyaban, 
pero no se comprometían lo suficiente en la medida en que se les pedía que participen pero no se 
les pagaba para que lo hicieran.  

2. La definición de desarrollo local: el desarrollo local en la Argentina pasa por recuperar 
capacidades locales y relacionar las ideas productivas con las economías regionales. A su vez 
implica trabajar con la gente directamente porque hay que desarrollar la mentalidad 
emprendedora de nuestros sectores populares. En otras partes de América esto es diferente 
porque como el Estado no ha atendido a estos sectores,  éstos han tenido que desplegar 
estrategias para sobrevivir y el mundo de la economía social está más desarrollado. En la 
Argentina todavía es válida la frase de Juan D. Perón “economía social es poner el capital al 
servicio de la gente”. A pesar de años de desempleo persiste en los desempleados el recuerdo 
colectivo de la época del pleno empleo, quieren volver a ser empleados, en blanco, con 
vacaciones pagas, gozando de los derechos de los trabajadores, no se desarrolló una conciencia 
microemprendedora activa, independiente, de generación de oportunidades. 

3. Sólo se pueden llevar adelante iniciativas como la propuesta si hay voluntad política para 
hacerlo, pero sólo con ello no alcanza para ejecutarlo.  

4. El tema del desarrollo local y/o desarrollo rural, más allá de las declaraciones públicas, todavía 
no es una política de Estado, ni a nivel central ni al nivel intermedio, aunque sí pueda serlo a 
nivel local. Eso es un problema a la hora de implementar programas como el planteado, ya que 
más allá de los esfuerzos de carácter individual, se nota cuando el Estado, en realidad, permite 
que se generen propuestas aunque no les brinde el apoyo que merecen (por ejemplo la asignación 
presupuestaria y la disponibilidad de recursos para asistencia técnica y gastos operativos). El 
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desafío es lograr que el desarrollo local y rural se transforme en una política de Estado. De 
lograrse, el apoyo institucional sería más fuerte, las articulaciones más fáciles y no se 
desilusionaría a la gente como se lo viene haciendo de manera sistemática. 

5. No se debe apurar a la gente para organizarla de manera compulsiva, el asociativismo es una 
consecuencia lógica del proceso.  

6. En este contexto, en donde el desarrollo local y rural no es una política de Estado, un programa 
como el Volver es muy vulnerable por su dependencia de la voluntad de los ejecutores 
políticos. Hay diferencias entre las decisiones que se toman y las líneas estratégicas de gestión 
que se establecen entre la primera línea del gobierno y las segundas encargadas de la 
implementación de las mismas. Puede suceder que en las primeras líneas de gestión se acuerde 
con la metodología pero no ocurra ello enlas segundas y terceras y el plan no se lleve a cabo (lo 
que sucedió con el Plan Volver). Todavía hoy el Gobernador continúa haciendo referencia al 
Plan como si estuviera en vigencia con la fuerza que ya no tiene desde hace un año. 

7. A pesar de priorizarse la participación y fomentar la gestión asociada, el nivel local no está en 
condiciones de apropiarse de la experiencia por lo que no puede obligar a los actores 
políticos a no abandonarla.  

8. La propuesta requiere de un año para desarrollarse y obtener su financiamiento y otro año 
para ejecutarla, lo que dificulta la concreción. Es una estrategia de largo plazo y eso es difícil de 
implementar en Estados que no tienen planificación estratégica ni planes a largo plazo. El plan 
suponía un trabajo de dos años hasta que los emprendedores y la comunidad pudieran ser lo 
suficientemente autónomos para continuar solos. Pero dos años en términos de gestión pública 
es mucho tiempo para madurar un plan. Los tiempos políticos no acompañan los tiempos 
técnicos, especialmente en los programas de índole social cuando existen tantas necesidades. 

9. La articulación entre los distintos niveles de gobierno es más fácil declamarla que 
practicarla, especialmente desde un área ministerial. La clave para lograr articulaciones lógicas es 
que sean los dirigentes locales, los que manejando la gobernancia del proceso, impulsen acuerdos 
con áreas de gobierno en el marco de un proyecto que surja del territorio. Si a nivel local están en 
condiciones de pensar un plan estratégico entonces ellos podrán generar articulaciones viables. Si 
la misma es de arriba hacia abajo es muy difícil que se logre. 

10. Sin garantizar asistencia técnica integral real, adaptada a las necesidades del proyecto, la 
propuesta no es sustentable. Lo ideal es que desde instancias de gobierno central o intermedia se 
transfiera capacidades de gestión al municipio y a la gente directamente. Los equipos técnico 
central del Ministerio y los equipos técnicos mixtos eran fundamentales en este proceso. Pero 
estos equipos dependen de decisiones políticas que los superan. Ante un cambio de decisión 
político a nivel Ministerio los equipos técnicos del MDH prácticamente tuvieron que abandonar 
el trabajo de asistencia que venían realizando, quedando sólo los equipos municipales quienes 
muchas veces seguían comunicándose con el MDH cuando éste ya no le podía responder. Como 
recomendación a partir de la práctica: de no poder garantizarse la continuidad de la asistencia se 
debería brindar  autonomía para que a nivel local elijan quien los asesore. En los proyectos no se 
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financiaba asistencia técnica por fuera de los equipos técnicos, si diseñara el Plan hoy, permitiría 
que un porcentaje de la inversión se pueda utilizar para pagar asistencia técnica y capacitación a 
los actores. 

11. El financiamiento no puede darse por etapas. Es un gran error dividir el financiamiento en 
etapas. Se resiente el trabajo en la comunidad, se generan celos de manera innecesaria. 

12. Si bien la conducción del proceso de trabajo era compartida entre el nivel provincial y el 
municipal, la gobernancia del proceso tiene que estar en el nivel local. La conducción de las 
autoridades municipales en el proceso es un punto positivo ya que por un lado están obligados a 
plantear la estrategia de desarrollo para la localidad y por otro, como no pueden desatender a sus 
pueblos luego de los compromisos generados, están obligados a continuar con la propuesta. 
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9 CONCLUSIONES 

• En dos años de trabajo se desarrolló la experiencia en un tercio del total de los municipios 
bonaerenses; de haber continuado el Plan con el ritmo impreso en aquel entonces hoy 
tendríamos más de la mitad de los municipios con propuestas de estas características. 

• La participación popular fue alta, venciéndose las resistencias iniciales. Si las autoridades se 
presentan en los pueblos y abren el juego genuinamente a escuchar a los vecinos, la gente 
participa. El problema está en defraudar las expectativas, no en no satisfacer las demandas 
puntuales de la gente. 

• Los diferentes proyectos se están ejecutando con un nivel aceptable de éxito teniendo en cuenta 
las dificultades que vivieron durante el año 2006. Con dificultades, producto de una deficiente 
asistencia técnica por parte de las autoridades ministeriales, los proyectos socio-productivos se 
están ejecutando (no todos tienen el mismo nivel de desarrollo, en ningún caso se llegó a la etapa 
de comercialización). Los proyectos de infraestructura básica se están concretando, siendo 
usados por las comunidades. Por su parte se lograron activar emprendimientos privados en las 
localidades, se crearon puestos de trabajo genuinos y se mejoraron los ingresos en general de la 
población local. 

• Lo importante es el proyecto de desarrollo local generado en cada localidad y no el programa. El 
Plan no es un “enlatado” tradicional, se adapta a las necesidades y los saberes locales.  

• Se frenó la emigración en los pueblos, llegando incluso a incorporarse 5 nuevos habitantes a cada 
localidad en promedio. 

• Mientras el proyecto se ejecutaba se recuperó la confianza en la política, al menos a nivel local. 
En octubre de 2005, hubo elecciones para elegir legisladores nacionales y provinciales. En los 
pueblos donde se desarrolló el Volver, el Frente para la Victoria (el Partido del oficialismo en la 
provincia y en la nación) ganó con diferencias muy superiores a las que había logrado en el resto 
de la provincia.  

• La gobernancia del proceso estuvo siempre del lado de la comunidad local. 

• Es un programa “relativamente barato” para los recursos que maneja un Estado. Le sale más 
caro su desmantelamiento que su mantenimiento, medido en oportunidades perdidas y en 
conflictos generados.   
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10 RECOMENDACIONES PARA SU APLICABILIDAD EN OTROS 
LUGARES 

• Un plan como el Volver se puede implementar garantizando su continuidad. 

• Debe garantizarse la presencia de equipos técnicos para satisfacer la demanda de asistencia 
técnica y capacitación. 

• Utilizar un porcentaje de la financiación para pagar otras asistencias técnicas. 

• Potenciar la articulación con las otras áreas de gobierno. Al articular las miradas e intervenciones 
los esfuerzos se potencian, se elimina la superposición de tareas, se recupera la confianza entre 
los ciudadanos y la política. 

• Impulsar la asociatividad generando conciencia. 

• Afiatar mecanismos de redes para articular producciones y potenciar mercados. 

• La metodología de trabajo es lo suficientemente flexible para que sea posible su adaptación a 
otras realidades sociales, institucionales y políticas.  

• Las autoridades centrales, intermedias y locales tienen que entender que fomentar la participación 
es un beneficio para su gestión y no un riesgo. 

• Fomentar la participación ciudadana reconociendo que se parten de umbrales de aceptación de la 
participación muy bajos. 

• Son muy largos los tiempos de diseño de la propuesta. Debe disminuirse a un año en total 
(incluyendo la concreción y ejecución de los proyectos). 

• Los proyectos económicos más que económicamente viables deben ser socialmente sustentables. 
Los proyectos son expresión del consenso social y de una visión colectiva del pasado, del 
presente y del futuro. 
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