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Revista de Ciencias Sociales, 
segunda época 
Presentación

La publicación que presentamos expresa 
un esfuerzo que congrega a un conjunto 
amplio y diverso de intelectuales e investi-
gadores del ámbito de la reflexión y la in-
vestigación de las ciencias sociales; algunos 
de ellos desarrollan sus actividades en la 
Universidad Nacional de Quilmes (unq), 
otros en distintos centros académicos del 
país y del exterior.

En el presente número publicamos el dos-
sier “Políticas públicas locales: la cuestión de 
la agricultura y la minería”, coordinado por 
Liliana García, que contiene artículos de Ge-
rardo D. Castro, María Victoria Deux Marzi, 
Mariana Antonietta, Esteban Abbona, Fer-
nanda González Maraschio, Gisela Paola 
Reposo, Dulce Agostina Valle, Max Grether, 
Alberto Daniel Papini, Gisela Guadalupe Ta-
vernise y María Lucía Langella.

A continuación publicamos, en la sec-
ción Miscelánea, un artículo de Flavio Gai-
tán titulado “Extrema derecha en la Argen-

tina. El desmonte de políticas públicas y 
su impacto sobre el sistema de protección 
social”.

Nuestra habitual sección de Documen-
tos de análisis político de coyuntura cuen-
ta con el artículo de Guillermo Castro H., 
“Mundo nuevo”.

Por último, en la sección Expresiones ar-
tísticas, el Programa de Cultura - seu – unq, 
integrado por Ana Antony, Natalia Fidel, 
Lía Gómez y Facundo Ibarra presenta “Mo-
neda es cultura”.

La concreción de este número fue posi-
ble gracias al valioso apoyo y estímulo de 
las autoridades del rectorado de la Univer-
sidad Nacional de Quilmes (unq) y el equi-
po del Programa Editorial de la unq. Agra-
decemos especialmente a los miembros de 
los Consejos Editorial y Académico, y a los 
especialistas que aportaron los comenta-
rios y la evaluación de los trabajos que se 
publican.

  
 

 

Carlos Fidel
Director

Juan Pablo Ringelheim
Secretario de redacción
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Presentación

El modelo de horticultura convencional en la provincia de Buenos 
Aires, que tiene como epicentro a La Plata y su periurbano, se ha 
convertido desde fines de los años 1990 en la forma productiva 
predominante. Posee algunas claves que permiten explicar tanto 
su éxito en términos de expansión territorial y volumen de pro-
ducción, como su insustentabilidad social y ambiental (García, 
2011; 2015a). Una serie de innovaciones tecnológicas parecerían 
ser condición sine qua non para poder competir ante el aglomerado 
hortícola platense, lo que fomenta una lógica en expansión hacia 
otros espacios productivos del Área Metropolitana de Buenos Ai-
res (amba) o desalienta las producciones que no las adoptan.

De forma sintética, la horticultura convencional se basa en el 
uso intensivo del capital y de la fuerza de trabajo. Su actual fun-
cionamiento se explica a través del proceso de bolivianización 
(Benencia, 2006; Benencia y Quaranta, 2005) y de las estrategias 
de acumulación del inmigrante boliviano, que se resumen en la 
contracción del consumo y la explotación de la mano de obra y 
el trabajo familiar (García, 2015a). A ello se suma la adopción de 
un paquete tecnológico diseñado para la horticultura, que incluye 
cultivos bajo cubierta y agroquímicos, innovaciones que ejercen 
una gran presión sobre los ecosistemas y sobre la salud de produc-
tores/as y consumidores/as. Además, se asocia a un funcionamiento 
en espiral del modelo hortícola (García, 2015b), en la cual, la de-
pendencia de los horticultores de insumos externos redunda en 
aumentos de la producción que inducen en la baja de los precios, 

Gerardo D. Castro

Sostenimiento de 
la agroecología
Trayectorias y estrategias de una organización 
de pequeños productores al oeste del amba
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a la vez que incrementan los costos. Esto genera un sistema que 
profundiza la insustentabilidad social y ambiental de la actividad. 
Sin embargo, este modelo que se ha desarrollado en La Plata ha 
facilitado su expansión territorial y consolidación productiva y co-
mercial sobre otras áreas productoras.

Ligado a lo anterior, se observa, desde mediados de la década 
de 1990, la emergencia de diversos movimientos sociales que han 
sido protagonistas en la construcción de una identidad colectiva 
para los grupos de productores/as hortícolas descapitalizados/as 
y participan en el proceso de “ambientalización” de la agricultu-
ra. Estos nuevos movimientos sociales vinculan los espacios rura-
les y urbanos a través de intereses no directamente agropecuarios, 
como asociaciones de consumidores, nodos de productos “saluda-
bles”, movimientos ecologistas y ambientalistas, entre otros. Estos 
actores promueven criterios ambientales mediante críticas al pro-
ductivismo y, en algunos casos, inciden en la confrontación tanto 
con el Estado como con el modelo productivo, desde un discurso y 
una argumentación de base ambiental. Esto ocurre en un contexto 
de pérdida de importancia de los partidos políticos tradicionales y 
de poca representatividad de los partidos “verdes” (Buttel, 1995).

Ambort (2017) ubica el gran crecimiento de estas experien-
cias asociativas en el amba entre los años 2005 y 2015. Se pueden 
mencionar dos organizaciones que se destacan por su grado de 
formalización y alcance territorial: la Unión de Trabajadores de la 
Tierra (utt) y la Federación Rural para la Producción y el Arraigo 
(frpa, ex Movimiento de Trabajadores Excluidos mte, rama rural). 
Fortaleciéndose en La Plata, han logrado representar a una gran 
cantidad de familias productoras de los aglomerados hortícolas 
más importantes del país, a través de la movilización de demandas 
tradicionales del sector, acceso a la tierra a través del crédito, ca-
nales comerciales y protección ante el avance del agronegocio, con 
un fuerte planteo ambiental traccionado por la alternatividad de la 
agroecología, al menos, en sus propuestas públicas.

En este marco, en 2015, surgió una colonia hortícola, producto 
de la toma de un predio de 80 hectáreas en la localidad de Jáure-
gui, partido de Luján, donde funcionaba el ex instituto de menores 
Ramayón López Valdivieso, perteneciente al Ministerio de Desa-
rrollo Social de Nación. Conocido en Luján como “Ramayón”, for-
maba parte de una serie de instituciones de salud mental, entre las 
cuales se encuentran el Instituto Alvear y las colonias Open Door 
y Torres. Sus construcciones datan de 1930 (véase figura 1). En un 
primer momento, albergó a niños con diferentes discapacidades 
y ofrecía una escuela de oficios rurales. Posteriormente, funcionó 
como hogar para mujeres que atravesaban diversas problemáticas.
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Figura 1. Capilla en la colonia

Fuente: Gerardo Castro, diciembre de 2022.

La ocupación fue llevada a cabo por pequeños productores fa-
miliares, con diversas trayectorias productivas (convencionales, 
agroecológicos y en transición), con el común denominador de 
padecer el modelo hortícola hegemónico. Agrupados en la utt, 
provenientes de La Plata y su periurbano, gracias a diversas accio-
nes colectivas, lograron abrir espacios de negociación con el Esta-
do municipal, provincial y nacional, lo que les permitió acceder a 
un comodato supeditado a la producción agroecológica por cinco 
años, recientemente extendido a veinte. Se formalizó, así, la Colo-
nia Agrícola Integral de Abastecimiento Urbano, 20 de Abril Darío 
Santillán. En la actualidad nuclea a 49 familias, mayoritariamente 
de origen boliviano, dedicadas al abastecimiento urbano de hor-
talizas a través de canales cortos de comercialización. Adoptan la 
agroecología como forma de manejo productivo y como propuesta 
política, y han establecido vínculos de cooperación con organiza-
ciones e instituciones del Estado (Castro, 2020; 2022; 2024).

Esta breve descripción del caso promueve algunos interrogan-
tes que resultan de interés para debatir en el grupo de trabajo de 
las Jornadas. En función de las diversas trayectorias de las familias 
productoras que integran la Colonia 20 de Abril y de los ya cono-
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cidos procesos que dificultan el mantenimiento de la agroecología 
en otras experiencias, ¿cuáles son los pilares que sostienen la pro-
puesta productiva agroecológica? ¿Cuáles desalientan el planteo 
sustentable? ¿Qué elementos se corresponden con la interfaz polí-
tica y en qué escalas se manifiestan? ¿Qué dispositivos se promue-
ven como elementos de autonomía para los/las productores/as?

Metodología

Este escrito se corresponde con parte de una tesis de posgrado, en 
el marco de la Maestría de Estudios Sociales Agrarios de la Facultad 
Latinoamericana de Ciencias Sociales, titulada “Nuevas ruralida-
des productivas en el Área Metropolitana de Buenos Aires (amba). 
El caso de la Colonia 20 de Abril-Darío Santillán de Jáuregui, parti-
do de Luján”. La investigación forma parte de actividades de exten-
sión e investigación del Grupo de Estudios Rurales (Departamento 
de Ciencias Sociales, Universidad Nacional de Luján) y se llevó a 
cabo desde el 2019 hasta el 2023. Este trabajo de campo prolonga-
do se basó en un vínculo de horizontalidad entre los productores 
y el equipo, con el objetivo de evitar el denominado extractivismo 
epistémico (Grosfoguel, 2016).

El diseño metodológico adoptado es de estudio de caso único 
(Neiman y Quaranta, 2006). Las técnicas de recolección emplea-
das fueron cualitativas y consistieron en entrevistas (a referentes 
políticos y productores/as, realizadas en 2022 y 2023, respectiva-
mente), observación con participación en espacios comerciales y 
de organización; sumado a visitas prediales. Puntualmente para 
esta ponencia se han analizado diez entrevistas a productores hor-
tícolas realizadas en 2023 y una realizada a un referente político 
en 2022.

Elementos de persistencia en 
el modelo hegemónico

Algunas de las 49 familias que en la actualidad componen la Colo-
nia 20 de Abril han transitado diversos espacios productivos hortí-
colas de Argentina, bajo un planteo convencional, antes de radicar-
se en La Plata (Castro, 2019). En esa trayectoria, las estrategias de 
persistencia en la actividad hortícola han sentado las bases de las 
prácticas productivas. De manera esquemática, en este apartado se 
aborda la consolidación de una hegemonía técnica, sustentada en 
una lógica de conocimiento basada en el desarrollismo y en una 
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mirada parcial de la calidad. Estas no son las únicas dimensiones 
posibles, pero se consideran centrales en los argumentos recolecta-
dos en el trabajo de campo, cuando las familias describían su paso 
por el modelo platense.

El conocimiento

La permanencia de las familias productoras en la horticultura de-
pende de cómo logren atravesar las dificultades impuestas por el 
sistema socioproductivo, como los altos costos de alquiler o los 
requerimientos de patrones y comercializadores. Estas situaciones 
han favorecido la adopción del paquete tecnológico para cultivos 
intensivos como una respuesta casi ineludible ante la incertidum-
bre que caracteriza a la agricultura en los espacios periurbanos. 
En esta permeabilidad vertical del sistema científico al sistema 
productivo, gracias a políticas neoliberales desde los setenta y 
fuertemente profundizadas durante los años noventa, las grandes 
empresas han sido el elemento de penetración en los mercados de 
insumos locales (Reboratti y Alvarado, 2010). Por otro lado, la in-
novación y las respuestas “exitosas” ante los problemas a nivel local 
avanzan de forma horizontal, productor a productor.

El conocimiento que alcanza criterios de “éxito” se convierte 
en una lógica general a la cual se recurre como respuesta técnica 
ante los problemas que surgen en la producción. La perspectiva del 
agronegocio responde con su pilar tecnológico frente a los diversos 
emergentes como, por ejemplo, problemas de fertilidad del suelo, 
plagas y otros agentes. La producción de alimentos no es ajena a la 
incorporación de innovaciones con altos riesgos para la salud.

En la horticultura se han incorporado tecnologías incluidas 
en el modelo del invernáculo, el cual es dependiente de una serie 
de productos químicos, cuya difusión, a través de las agronomías 
y entre horticultores/as, ha sido y es fundamental. En sus relatos, 
los/las productores/as de la Colonia mencionan que en su paso 
por el modelo platense recurrían “al ingeniero” (el vendedor de la 
agronomía). Por otro lado, los cambios tecnológicos o las apropia-
ciones que realizan los/as productores/as alrededor de determina-
dos agrotóxicos se basan en la experiencia transmitida por otros 
productores. Se asocian a determinadas características de la pro-
ducción, como volumen, estética, rendimiento, a variables para al-
canzar el “éxito” o “progreso”. Esto sucede porque “hay que vender 
más”, manteniendo los aspectos visuales que demanda el mercado.

En efecto, algunos autores advierten la importancia de los 
“agentes asociados” a la producción agropecuaria, como los deno-
mina Arroyo (1990), o la “clase de servicio” (Goldthorpe, 1992). 
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Más allá de su denominación, su orientación política tiene un peso 
significativo. Los vendedores de insumos, técnicos y otros sujetos 
también realizan un aporte hacia la consolidación ideológica de 
un modelo productivo basado en las tecnologías de la revolución 
verde, lo cual ha generado en algunos productores un funciona-
miento cíclico y la profundización de su dependencia. Desde las 
narrativas recolectadas estas ideas se refuerzan:

Mayormente era del que te vendía, nosotros le decíamos “el inge-
niero”. Capaz que era el que te vendía a vos y él quería que com-
pres más, ¿no? Pero yo en ese momento no sabía ni siquiera leer, y 
a los remedios, les cambiábamos el nombre, por ejemplo, le pone-
mos Karate, Superman, había uno, no sé… como Power le decían, 
al final te hacía mierda el cuerpo. Te caía una gota por acá y te 
quemaba (Productor de la Colonia N° 5, diciembre de 2023).

Calidad

Los estudios sociológicos sobre la calidad en el marco del sistema 
agroalimentario se han enfocado en dos corrientes principales. La 
primera la aborda desde el punto de vista técnico y corporativo, 
definiéndola en función de las características intrínsecas de los 
alimentos (características visuales, sabor, frescura, textura e higie-
ne) y conforme a las especificaciones de cada actor participante en 
las diferentes etapas de producción y distribución. La segunda, en 
cambio, propone un enfoque multidimensional, en el que la ca-
lidad se presenta como un rasgo alternativo y cobran relevancia 
otras variables como la sustentabilidad, las condiciones de trabajo, 
el bienestar animal, el ambiente y el rol de los consumidores (Her-
nández Moreno y Villaseñor Medina, 2014).

Para los/las productores/as entrevistados/as, la calidad del sis-
tema sociotécnico vincula sus resultados desde el punto de vista 
técnico y corporativo. Desde esa perspectiva, se expresa que, para 
poder participar del comercio hortícola, para que el camión “te 
quiera llevar”, se deben cumplir determinados requerimientos vi-
suales. Resulta, entonces, un ámbito de disputa y negociación en-
tre actores. Esto limita la entrada de determinados agentes que no 
pueden acoplarse a una demanda específica. El criterio de calidad 
estandarizada por el mercado responde a variables puntuales: ver-
de (o colorido), grande, lindo (uniforme), brillante, sin manchas. 
Aunque nutricionalmente y sanitariamente más adecuadas, la pro-
ducción agroecológica no siempre cumple con esos estándares.

En síntesis, los criterios que garantizan el “éxito” en el proceso 
productivo se cimientan en tecnologías que degradan los ecosiste-
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mas, bajo un paradigma que brinda racionalidad económica a la 
irracionalidad ambiental. De esta manera, se cumplen los requeri-
mientos de un mercado que demanda valores estéticos alcanzados 
mediante la aplicación de la respuesta técnica, dando como resul-
tado determinados atributos que garantizarán márgenes necesa-
rios para la reproducción familiar.

Otro aporte de esta racionalidad se sustenta en la legitimación 
del conocimiento académico, el que “sabe” es el “ingeniero”, no 
hay certezas de que efectivamente sea poseedor del título, pero la 
supuesta tenencia del conocimiento técnico le da la investidura. 
Se refuerza el papel en la estandarización de la producción con-
vencional que cumplen los agentes asociados, donde los produc-
tores/as son asesorados, mostrador mediante, sin poder (en algu-
nos casos) disponer de herramientas que les brinden autonomía 
o instrucciones adecuadas para llevar adelante una aplicación que 
garantice aspectos de sanidad y seguridad.

En la cita del productor 5 (2023) aparecen también dos ele-
mentos que resultan emergentes de esta investigación: “el reme-
dio”, como categoría utilizada por productores para hacer referen-
cia a una amplia gama de productos que se pulverizan o aplican en 
la producción vegetal, y su correspondencia con problemas en la 
salud de aplicadores/as y sus familias.

Elementos de resistencia  
al modelo hegemónico

Los elementos anteriores permiten pensar algunos mecanismos 
bajo los cuales el modelo hortícola que brevemente caracterizamos 
se reproduce. En esta sección, sobre la base de los datos recolecta-
dos y analizados, se plantean puntos de ruptura en los cuales la 
agroecología puede tener un mayor anclaje.

La salud y las condiciones de trabajo 
de las familias productoras

La salud es uno de los elementos centrales en los argumentos esgri-
midos por las familias para abandonar el modelo platense. El 85% 
de los/as productores/as entrevistados/as describe algún padeci-
miento referido a las aplicaciones. Las erupciones en la piel, funda-
mentalmente en la espalda y las manos (las partes del cuerpo que 
se ponían en contacto con los agrotóxicos, al aplicar o a través de la 
mochila), los problemas respiratorios y los significativos casos de 
enfermedades no transmisibles, como distintos tipos de cáncer, han 
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impulsado en algunos productores la redefinición de sus propias 
categorías. De “curar con remedios”, paulatinamente, dieron lugar 
a la utilización de “veneno/s”, desenmascarando parte del oculta-
miento que produce el sistema productivo actual (Folguera, 2022).

En general y más allá de las consecuencias negativas del modelo 
sociotécnico, el trabajo hortícola es una de las tareas agropecua-
rias más duras. Las condiciones y los escasos márgenes de ganan-
cia hacen que los/las horticultores/as se sientan sometidos en una 
relación de “esclavitud”. Esta es la categoría utilizada por quienes 
producen en la Colonia, para referirse a las condiciones de trabajo 
que proponían sus patrones en La Plata:

El patrón era boliviano, “si no va a trabajar, avíseme, me perjudi-
ca”, me decía. Aunque no le estés perjudicando con medio día. 
Hasta de noche yo iba a trabajar para cumplir, de las 11 a las 3 de 
la mañana, con la linternita, carpía de noche para ir con mi hijo al 
médico o ir a verlo al hospital, para avanzar (Productora 1, 2023).

Por otro lado, la división sexual del trabajo invisibiliza aquello que 
no es útil para ser intercambiado en el mercado, el trabajo repro-
ductivo queda relegado a una vocación, “trabajo de mujeres”. En las 
actividades agropecuarias con residencia predial, como el caso de 
la horticultura, la unidad doméstica no está separada de la unidad 
productiva. De hecho, como se ha podido constatar en el trabajo de 
campo, muchas veces se encuentran a pocos metros de distancia, se 
trabaja y se reproduce el trabajo en el mismo ámbito. En general 
se trata de viviendas precarias situadas en las proximidades de la 
quinta o el invernáculo. Esta situación no mejora las condiciones 
de las mujeres en la horticultura, por el contrario, dificulta diferen-
ciar los tiempos de trabajo productivo y reproductivo, lo que deriva 
en una invisibilización de ambos. En efecto, las tareas se realizan 
intercaladamente y asociadas a roles que responden a estereotipos 
de género (Ambort, 2019; Insaurralde y Lemmi, 2020).

En cuanto a las tareas productivas, que incluyen la estiba de los 
camiones, el trabajo en el invernadero y el desgajado, de acuerdo 
con la división sexual del trabajo, podría suponerse que los este-
reotipos responden a un orden físico, es decir, las tareas más pesa-
das son asignadas a los hombres, mientras que las “livianas” que-
dan en manos de las mujeres. Hay un consenso en los trabajos de 
Insaurralde y Lemmi (2019) y Ambort (2019) en refutar esta idea, 
las tareas masculinizadas son aquellas que identifican al productor 
en un rol jerárquico. Como en el caso de la negociación de precios 
y el trato con intermediarios en la comercialización, en esta acti-
vidad socialmente es aceptado el trato con hombres. Otra de las 
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actividades productivas donde las mujeres quedan exentas es en la 
“cura”, puesto que se asocia a la preservación del cuerpo que cuida 
a los/las niños/as.

Tal como lo plantean Insaurralde y Lemmi (2019), de 19 acti-
vidades productivas, las horticultoras realizan 16; sin embargo, 
los varones emplearon la categoría “colaboración” para referirse al 
trabajo femenino. Por el contrario, analizando las actividades re-
productivas (educación de niños/as, cocina, limpieza, etc.), de 15 
tareas, las mujeres realizan exclusivamente 11, y comparten sola-
mente cuatro. Se observa un reparto equitativo en lo productivo e 
inequitativo en la reproducción de la fuerza de trabajo.

En esta breve reseña, se observa que, a pesar de dificultar la se-
paración entre los distintos tipos de tarea, se evidencia una sepa-
ración simbólica de las horticultoras de la producción y, por más 
de que participan tanto como los varones, su trabajo es visto como 
una “colaboración”, una “ayuda”. Por supuesto que esa “colabora-
ción” no es remunerada o monetizada en función del ahorro de 
contratación de jornales, o de empleados/as domésticas/os (como 
ocurriría en hogares de otras clases sociales).

El peso de la organización

La agroecología es uno de los pilares de la utt a nivel nacional; 
sin embargo, gran parte de los productores que la integran, se en-
cuentran desarrollando un planteo convencional, debido a la im-
posibilidad fáctica de comenzar una transición. Esto hace que la 
Colonia sea considerada no solo una situación deseable de acceso 
a la tierra, sino que representa un espacio de referencia política a 
nivel nacional. Tanto es así que, en una asamblea de constitución 
de la Colonia, se planteó la necesidad de sostener el enfoque agro-
ecológico, por lo que se acordó prohibir cualquier tipo de práctica 
convencional. En caso de incumplimiento, se determinó eliminar 
la producción con agrotóxicos, sancionar al productor responsa-
ble y establecer un período de descanso de la tierra por seis meses. 
Al mismo tiempo, se han desarrollado estructuras que proveen de 
bioinsumos y conocimiento a los/las productores/as.

Por un lado, la organización actúa a través de la movilización 
de recursos. Las condiciones productivas son muy distintas a las 
platenses. Se hace referencia a las estructuras de acompañamiento 
como una plantinera que funciona en la Colonia, una biofábrica 
donde se realizan bioinsumos (productos agropecuarios de ori-
gen biológico) y el equipo de CoTePo, consultorio técnico popular, 
una expresión de la metodología campesino a campesino (Machín 
Sosa et al., 2010), que se fundó en 2013 en la utt, “conformado 
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por técnicos y técnicas que son las mismas familias productoras, 
[que] genera condiciones para la contención de las necesidades 
técnicas y de elaboración y provisión de insumos y comercializa-
ción” (Unión de Trabajadores de la Tierra, 2023). En la Colonia hay 
productores/as que se han formado para brindar asistencia a otras 
familias productoras.

También los productores destacan las condiciones biofísicas, al 
tratarse de suelos que no han sido explotados anteriormente. Esto 
difiere de las condiciones que conocían en La Plata, con al menos 
dos décadas de producción intensiva.

Además, la participación política actúa como un instrumento 
de regulación. La asamblea como instrumento de organización 
básica de la Colonia no solo tiene injerencia sobre aspectos refe-
ridos al funcionamiento del espacio, sino que también regula lo 
comunitario. Resulta interesante traer el concepto de comunidad, 
y alejarlo de cualquier tipo de idealización, muy frecuente en al-
gunos análisis del campesinado (Aguilar Criado, 2014). Se hace 
referencia a un grupo localizado, pero que para nada resulta de un 
comportamiento homogéneo, el cual está reglado a través de nor-
mas (Cowan Ros y Nussbaumer, 2013). Efectivamente, tomando la 
definición de Pitt-Rivers, se trata de una comunidad moral, en la 
cual se opera en relación y a veces en tensión con el Estado, esto se 
da debido a que mientras las leyes estatales son anónimas y univer-
sales, las conductas reguladas en lo local pueden ser identificables 
(Pitt-Rivers, 1971).

La asamblea funciona en muchos casos como una forma de re-
gular los conflictos y resguardar los avances obtenidos por el grupo 
social del exterior. De esta manera, a partir de las narrativas recogi-
das durante las entrevistas, se plantea como órgano de regulación 
comunitaria que opera generando juicios sobre aspectos que no al-
canzan los ámbitos de resolución de justicia del Estado. Desde con-
flictos menores hasta casos de violencia, la asamblea tiene partici-
pación en las primeras etapas. Al mismo tiempo, la agroecología se 
sostiene mediante acuerdos. Quien no cumpla con esta condición, 
verá su permanencia en la Colonia supeditada al dictamen del con-
junto, y no podrá continuar con la producción por un período de 
seis meses, tiempo necesario para eliminar los agrotóxicos.

Del conocimiento técnico a la revalorización de saberes

Finalmente, las trayectorias familiares tienen un peso sustancial en 
el sostenimiento de la propuesta. Muchos de los entrevistados des-
tacan lo significativo que resulta “volver a lo de antes”, es decir, las 
prácticas que se llevaban adelante en sus familias maternas y pa-
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ternas. Estas se contraponen a las trayectorias más recientes, mar-
cadas por el paso por la horticultura convencional y sus efectos, lo 
que refuerza el compromiso actual con argumentos vinculados a la 
dignidad y la salud. Esto ha permeado en las definiciones de agro-
ecología que se elaboran desde las narrativas de los/las producto-
res/as. Consecuentemente con el planteo del inicio del apartado, la 
salud es uno de los temas más relacionados con la agroecología. Al 
mismo tiempo, aunque en menor cuantía, los/las productores/as 
advierten que implica otro tipo de manejo productivo que requiere 
un mayor esfuerzo, en función de respetar los tiempos productivos 
y también del trabajo manual.

Lo que pasa es que la agroecología es más natural, tiene su tiempo. 
Ellos estuvieron trabajando mucho antes en convencional, y como 
ocurre con el tomate, por ejemplo, hay que esperar su tiempo para 
que madure; en cambio en La Plata, ellos le echaban cualquier 
cosa, un madurador y ya estaba. Por eso es que a algunos no les 
gusta la espera, darle el tiempo a la verdura natural, yo creo que 
más que nada es por eso (Productora 5, diciembre de 2023).

Discusión

Los elementos presentados que se debatieron en las Jornadas se 
agrupan en aquellos que reproducen el modelo productivo hege-
mónico y una ruptura con él. Una de las observaciones que surgen 
de este análisis es que ambas lógicas coexisten, por lo cual se gene-
ra una tensión constante entre “lo nuevo” y “lo viejo”.

Este modelo productivo, en el caso de la Colonia, puede soste-
nerse a través de elementos como el acceso a la tierra y el desarrollo 
de estructuras que generan autonomía comunitaria de los merca-
dos de insumos, como la plantinera, la biofábrica y el impulso que 
cobra en esos ámbitos la metodología “campesino a campesino” 
para la transmisión del conocimiento y la resolución de proble-
mas. En segundo lugar, la trayectoria productiva de productores/
as y sus consecuencias han generado un proceso de consolidación 
del planteo ambiental.

Se destaca que el peso de lo político y organizacional es clave 
en la sostenibilidad de la agroecología. La “comunidad moral” 
(Pitt-Rivers, 1971) juega un papel de coerción, en tanto La Colo-
nia desde lo colectivo genera instrumentos de disciplinamiento 
al tiempo que protege del “afuera”. Como vimos, ante situaciones 
donde las familias productoras incumplan esa condición (si un/
una productor/a deja la agroecología dentro de la Colonia) está 
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estipulada una sanción. La organización también ofrece una serie 
de dispositivos que asesoran y colaboran en el sostenimiento téc-
nico y productivo, como CoTePo. Estos elementos hacen que los/
las productores/as tengan mejores herramientas para enfrentar las 
dificultades productivas, promoviendo la autonomía.

Al mismo tiempo, la comunidad revaloriza los saberes y trayec-
torias de los sujetos. La agroecología (aunque con otras denomina-
ciones) está presente en los relatos familiares de los productores. 
Ese volver “a lo de antes”, “a como producían los abuelos”, “natural” 
o “sin venenos” implica una ruptura con las condiciones que atra-
vesaban en La Plata.1
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Introducción

En este artículo nos enfocaremos en los procesos de institucionali-
zación de la economía popular, social, solidaria (epss) a escala local, 
entendidos como formas de mediación entre la sociedad civil y el ré-
gimen político. Siguiendo la tradición de trabajos anteriores (Deux 
Marzi, 2023; Deux Marzi, Rach y Vignolo, 2023), sostenemos que 
los procesos de institucionalización de la epss emergen del diálogo, 
así como de las tensiones, entre los proyectos estatales –encarnados 
en las políticas públicas orientadas al sector– y los proyectos popu-
lares, construidos a partir de las prácticas, luchas y reivindicaciones 
de las organizaciones y trabajadores/as. Esta dinámica compleja 
configura las condiciones en las que estas formas de trabajo y orga-
nización son reconocidas, valoradas y legitimadas. Así entendida, la 
institucionalización no queda reducida al espacio de lo estatal, sino 
que es posible pensarla como la construcción de ciertas regularida-
des y pautas comunes (Tapia, 2009, citado en Natalucci, 2011).

En particular, nos interesa repensar los procesos de institucio-
nalización a partir de las formas de participación, los mecanismos 
de representación y los dispositivos de legitimación que confor-
man una comunidad política (O’Donnell, 1993). Desde nuestra 
perspectiva, ello nos permitirá reconocer las características de las 
políticas públicas de epss con mejores condiciones para incidir en 
la sostenibilidad de las unidades productivas y el trabajo que en 
ellas se desarrolla.

María Victoria Deux Marzi

La co-construcción 
de políticas públicas 
a escala local
La Red de Municipios Cooperativos
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Para ello, analizamos la propuesta impulsada por la Red de Mu-
nicipios Cooperativos (rmc) conformada en 2016 por iniciativa de 
la Confederación Cooperativa de la República Argentina (Coope-
rar). A la fecha en la que se escribe este trabajo, la integran más de 
70 municipios de Argentina que, junto a las cooperativas y federa-
ciones de cada localidad, buscan promover procesos de desarrollo 
socioproductivos sostenibles, basados en dos características comu-
nes: la democracia y el arraigo territorial.

En resumen, este artículo se propone analizar cómo contribuye 
la rmc a la institucionalización de la epss a escala local. En parti-
cular, interesa conocer cómo se tematiza la autonomía económica 
de las organizaciones de epss, la inserción comercial (mercantil y 
no mercantil) y las herramientas que se proponen para ello. Otra 
cuestión de central interés refiere a las formas de participación y 
de articulación entre el Estado y las organizaciones de epss que se 
avizoran como deseables desde la rmc.

Situamos dicho análisis a escala local por dos razones princi-
pales. En primer lugar, analizar políticas subnacionales constituye 
un tema relevante en tanto los espacios locales presentan condi-
ciones más favorables que los niveles nacionales para reconocer 
las especificidades de la epss y promoverla con instrumentos más 
adecuados (Muñoz, 2017). Esto se fundamenta en las relaciones de 
proximidad que producen sinergias específicas (Laville, 2010) y 
promueven la participación de organizaciones de epss en el diseño 
(co-construcción) y la implementación (co-producción) de políti-
cas de epss (Vaillancourt, 2011).

En segundo lugar, destacamos que los estudios de políticas sub-
nacionales requieren especial atención en contextos marcados por 
una fuerte retirada del gobierno nacional del campo de las políti-
cas para este sector. Esto ha sido ampliamente estudiado por Cha-
ves Ávila (2019) con relación a la economía social en Europa luego 
de la crisis del 2008. Para este autor, aquel contexto hizo “saltar 
por los aires las debilidades” que se venían identificando para las 
políticas de economía social de “primera generación” (Chaves Ávi-
la, 2020, p. 30), y generó una serie de efectos no deseados como el 
retraso en la propuesta de nuevas medidas y la falta de priorización 
de la economía social en la agenda política. Como respuesta a esta 
situación de impasse y crisis del modelo de intervención, desde el 
2015, han ido surgiendo distintas iniciativas que han sido identifi-
cadas como políticas de nueva generación, y que se ajustan en ma-
yor medida al ámbito de influencia de la escala local (Chaves Ávila, 
2019, énfasis del texto original).

Sin desconocer las diferencias entre el contexto europeo de las 
dos primeras décadas del siglo xxi y el argentino, luego de la asun-
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ción de La Libertad Avanza1 en el gobierno nacional, conjeturamos 
que este escenario podría dar lugar a una nueva oleada de políticas 
para la epss centrada en los gobiernos locales y las redes y orga-
nizaciones comunitarias. Siendo esta nuestra hipótesis de trabajo, 
este artículo busca contribuir al campo de la epss presentando y 
analizando una experiencia novedosa que impulsa y promueve un 
conjunto de innovaciones en el marco de la gestión de políticas 
para la epss.

Seleccionamos este caso de estudio porque se trata de una ini-
ciativa con gran despliegue territorial (alcanza a más de 70 mu-
nicipios), que además es impulsada por una confederación que 
reúne a más de 500 cooperativas del país. Si bien sus propuestas 
de políticas locales son relativamente incipientes, consideramos 
que la cantidad y diversidad de actores que promueven la red la 
convierten en una experiencia única en el país, con gran potencial 
para incidir en la institucionalización de la epss a escala local. Cabe 
aclarar en este punto que no es abundante la información disponi-
ble acerca de la red o de las experiencias locales que la conforman, 
lo que nos lleva a enfocar el artículo en dos ejes principales: por 
un lado, los antecedentes teóricos acerca del problema de inves-
tigación (los procesos de institucionalización de la epss a escala 
local entendidos como formas de mediación entre la sociedad civil 
organizada y el régimen político) y, por otro, las posibilidades y 
potencialidades de la rmc para promover estos procesos, así como 
las herramientas que impulsa para fortalecer la sostenibilidad de 
las experiencias de epss en cada territorio.

Basamos este trabajo en entrevistas y conversaciones informa-
les con José Orbaiceta, impulsor de la rmc y consejero honorario 
de Cooperar; fuentes secundarias, entre las que destacamos las pá-
ginas webs de la rmc y de Cooperar; documentos producidos por 
ambas organizaciones, y los dos artículos académicos publicados 
hasta el momento sobre la rmc (Suárez Area y Buffa, 2020; García 
y García Tarsia, 2024).

Finalmente, es importante aclarar que el trabajo que se presen-
ta forma parte de un proyecto de investigación más amplio desa-
rrollado en el marco del convenio de cooperación establecido en-
tre la Red Universitaria de Economía Social y Solidaria (ruess) y 
la Red de Municipios Cooperativos. En este contexto, el artículo se 
propone también aportar al proceso de construcción colectiva de 
indicadores para evaluar los alcances y desafíos de los municipios 
que integran la red.

A continuación, organizamos la exposición de la siguiente ma-
nera. En el primer apartado, revisamos la literatura referida a la 
participación de la sociedad civil en el diseño e implementación de 

1 Los partidos que integra-
ron la alianza para competir 
en las elecciones del 2023 
fueron tres de orden nacio-
nal: el Partido Demócrata, 
Unión Celeste y Blanco, y el 
Partido Renovador Federal; y 
cinco distritales: La Libertad 
Avanza de La Rioja, Fuerza 
Republicana de Tucumán, Re-
publicanos Unidos de Tierra 
del Fuego, Ciudadanos por 
Chubut y Acción por una De-
mocracia Nueva de San Juan.
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políticas públicas, reconociendo en particular aquellos conceptos 
que resulten de relevancia para el análisis de las políticas impulsa-
das por la rmc. En el segundo apartado, sistematizamos los prin-
cipales aportes de la bibliografía referida a las políticas locales de 
epss en Argentina, lo que nos permitirá reconocer tanto aprendiza-
jes previos como los principales desafíos que enfrentan los muni-
cipios de la red. En el tercer apartado, reconstruimos la propuesta 
impulsada por la rmc para el diseño y la implementación de polí-
ticas públicas en cada uno de los municipios y la analizamos a la 
luz de los criterios y conceptos antes identificados en la literatura. 
Finalmente, reconstruimos sus aportes a la institucionalización de 
la epss a escala local, así como las herramientas que propone para 
la sostenibilidad de estas iniciativas.

La relación entre el Estado y las 
organizaciones sociales en el diseño e 
implementación de políticas públicas

La expresión políticas públicas alude a la intervención del Estado 
o de los poderes públicos para alcanzar determinados objetivos. La 
búsqueda del interés general implica mecanismos de intervención 
estatal que asumen como punto de partida la desmercantilización 
de ciertas necesidades (Esping-Andersen, 1990). Dicho concepto 
fue definido por Esping-Andersen (1990) como el proceso por el 
cual se presta un servicio como un asunto de derecho y por el que 
una persona puede ganarse la vida sin depender del mercado. Si-
guiendo esta línea argumental, Danani (2009) diferencia dos pro-
cesos de desmercantilización: el de las necesidades, a partir de la 
provisión de bienes y servicios que las satisfacen; y el de las perso-
nas, lo que implica una disminución de su “estatus de mercancías”, 
tomando la expresión de Topalov (ello ocurre, por ejemplo, si exis-
ten garantías de ingresos sin contraprestación en el trabajo). En 
ambos casos, el camino hacia la desmercantilización es a través de 
la gestión de políticas públicas, ya sea que se trate de sistemas públi-
cos de provisión de servicios, en el caso de la desmercantilización 
de las necesidades, o de políticas como el ingreso ciudadano, los 
sistemas de garantía de renta, entre otras formas de desmercantili-
zación del trabajo y las personas.

Así definida, la desmercantilización logra “suspender al merca-
do”, el de bienes y servicios en el primer caso, y el de la fuerza de 
trabajo en el segundo. Danani (2009) advierte que se trata de una 
suspensión de carácter político-institucional que guarda sustantivas 
diferencias respecto de la familiarización y la comunitarización de la 
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satisfacción de necesidades. Para la autora, estas dos últimas for-
mas no redundan en procesos de reconocimiento de derechos ni 
de socialización de la reproducción, sino que, por el contrario, la 
privatizan, reenviando a la esfera familiar o comunitaria la respon-
sabilidad por el bienestar. Esta distinción es de crucial importancia 
en los procesos que nos proponemos analizar.

Con relación a la gestión de las políticas públicas, recordamos 
un trabajo clásico de Topalov (1979) para agregar que la desmer-
cantilización de las necesidades por la vía de su reconocimiento 
político-institucional por parte del Estado es resultado de un com-
plejo proceso en el que se cruzan “prácticas y movimientos popu-
lares e iniciativas de las clases dirigentes (empresarios, expertos y 
gobierno)” (Topalov, 2004, citado en Danani, 2009). En esta línea 
y siguiendo a Chiara y Di Virgilio (2009), en este artículo nos inte-
resa tematizar la gestión de políticas públicas desde dos puntos de 
partida. El primero sostiene que “no hay política por encima o por 
fuera de la dinámica general de la sociedad”; y el segundo señala 
que no quedan por fuera “las interacciones que se generan en el 
curso de su diseño e implementación” (pp. 59-60). Desde esta pers-
pectiva, las autoras entienden que la gestión de las políticas públi-
cas es un espacio privilegiado de reproducción o transformación 
de la política a través de los actores que juegan allí sus estrategias.

En este punto, advertimos que la participación de organizacio-
nes de la sociedad civil en la gestión de políticas públicas ha sido 
un campo ampliamente estudiado en las últimas tres décadas. La 
literatura internacional es extensa y reúne diversos/as autores/as y 
conceptos. Aquí nos interesa revisar particularmente aquellos que 
refieren a la participación en el diseño y en la implementación para 
los que la literatura reserva las expresiones co-construcción y co-
producción, respectivamente (Vaillancourt, 2011).

La co-producción se refiere a la implementación conjunta de 
políticas públicas, donde el Estado y las organizaciones de la socie-
dad civil comparten responsabilidades y recursos. Este concepto va 
más allá de la simple cooperación y se basa en una colaboración 
profunda y estructurada en la ejecución de políticas y la prestación 
de servicios. Victor Pestoff (2004) ha sido pionero en el estudio 
de la co-producción y la participación de los/as ciudadanos/as en 
la prestación de servicios públicos, subrayando la importancia de 
la colaboración entre el Estado y las organizaciones sociales para 
mejorar la calidad y la eficiencia de los servicios. Para Pestoff, la co-
producción busca democratizar el Estado y las políticas públicas, 
organizándolas de manera que se incluya a actores no estatales, es-
pecialmente de los que en Europa y América del Norte se conocen 
como parte del “tercer sector” (Pestoff, 2004).
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Otros/as autores/as han examinado particularmente las diver-
sas formas de co-producción en relación con los servicios públicos 
a nivel local e identificaron diferentes arreglos formales e infor-
males, jerárquicos y de cooperación entre los gobiernos y el sector 
empresarial privado o el de las organizaciones de la sociedad civil. 
En Argentina, son muy frecuentes estas formas de participación 
en la prestación de servicios públicos por parte de cooperativas de 
servicios o de mutuales, así como también la provisión de servi-
cios de proximidad como el transporte y la recolección de residuos. 
Asimismo, de la mano de la epss, desde el inicio del siglo xxi, se es-
tán dando nuevas experiencias de co-producción vinculadas con el 
reciclaje, la distribución de alimentos, la construcción de vivienda 
social, y la prestación de servicios sociales y comunitarios (Fernán-
dez Andrean, 2021; Fernández Álvarez, 2016; Carenzo y Fernández 
Álvarez, 2011; entre otros). En este punto es de nodal importan-
cia recordar la distinción hecha por Danani entre los procesos de 
desmercantilización por la vía de la gestión de políticas públicas, 
que suspenden al mercado en un sentido político-institucional e 
implican el reconocimiento de derechos (de acceso a satisfactores 
directos o mediados por el dinero), de aquellos que privatizan la 
reproducción reenviando a la esfera familiar, barrial/comunitaria 
o individual la responsabilidad por el bienestar. En este sentido, si 
bien la producción asociativa de bienes y la autoprovisión colectiva 
de servicios pueden alimentar estrategias de resistencia, que sus-
traigan parcialmente del mercado ciertas formas de sustento, ello 
no deviene en un proceso de reconocimiento de derechos, ni de 
legitimación e institucionalización de las organizaciones de epss.

En esta línea, el concepto de co-producción permite una gran 
diversidad de configuraciones teóricas y políticas. Algunas de ellas 
se inscriben en perspectivas neoliberales, que buscan la disolu-
ción del compromiso estatal a través de socios público-privados, 
reintroduciendo al mercado y la competencia en la órbita de la 
provisión pública. Otras buscan una mayor democratización de 
la economía incorporando al accionar del Estado el “saber hacer” 
de otros actores especialmente implicados en el territorio al que 
pertenecen (Vaillancourt, 2011). En cualquiera de los dos casos, 
esta forma de participación está limitada a la implementación de 
las políticas, sin poner en cuestión las etapas anteriores vinculadas 
con el diagnóstico de las necesidades o problemas y con el diseño 
de las intervenciones.

Por el contrario, el concepto de co-construcción se relaciona 
con la elaboración de políticas y requiere que el Estado favorezca 
formas de gobernabilidad abiertas, permitiendo la participación 
de organizaciones sociales y de la sociedad civil desde la etapa de 
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diseño de las intervenciones públicas. En la evolución reciente de 
las sociedades capitalistas, muchas políticas públicas han sido co-
construidas gracias a lazos privilegiados entre el Estado y las élites 
socioeconómicas. Al respecto, Vaillancourt (2011) advierte que 
para entender y promover la co-construcción de políticas públicas 
es necesario reconocer que, al igual que la idea de co-producción, 
esta puede conceptualizarse y operacionalizarse de diversas mane-
ras, según los intereses y objetivos de los actores involucrados.

Para identificar algunos criterios de diferenciación, Vaillan-
court (2011) llama co-construcción neoliberal a aquella que favo-
rece una regulación competitiva y cuasi-mercantil, abriendo la 
participación a organizaciones del sector público, privado y del 
tercer sector, que compiten por los contratos. Esto puede llevar a la 
desresponsabilización pública en la prestación de ciertos servicios 
y a una frágil garantía respecto de su calidad.

La co-construcción corporativista, por otro lado, refiere a la for-
mulación de políticas a partir de intereses particulares de ciertos 
sectores socioeconómicos. En este caso, determinados actores es-
tán incluidos en el diálogo y en la deliberación con el Estado, mien-
tras que otros son excluidos (Vaillancourt, 2011).

El autor contrasta estos dos enfoques con la idea de una co-
construcción democrática y solidaria, que busca armonizar con el 
interés general y distanciarse de las configuraciones neoliberales 
y corporativistas. Al respecto, identifica tres rasgos de esta con-
figuración. En primer lugar, el Estado permanece como un socio 
diferente a los demás, que dialoga, interactúa y delibera con los 
actores no estatales. En segundo lugar, la co-construcción demo-
crática busca promover una reforma del Estado que se deriva de 
su capacidad de incorporar el “saber hacer” de diversos sectores 
de la sociedad con el objetivo de alcanzar los fines y los intereses 
colectivos. En tercer lugar, implica el reconocimiento de la partici-
pación de los actores de la sociedad civil, respetando su autonomía 
e independencia.

En suma, desde la perspectiva de Vaillancourt (2011), “la co-
construcción democrática y solidaria no es un lujo, sino una necesi-
dad para la democracia” (p. 19). En efecto, cuando los actores de 
la sociedad civil son olvidados o instrumentalizados en la relación 
con el Estado, las políticas públicas se ven empobrecidas, ya que 
reproducen los defectos de una regulación competitiva o burocrá-
tica. Del mismo modo, estas políticas públicas llegan a ser menos 
justas y equitativas.

Por otra parte, diversos trabajos sostienen que la participación 
entre el Estado y las organizaciones sociales o de la sociedad civil 
(aquí identificadas con la epss) encuentra caminos menos intrin-
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cados en los niveles de gobierno con mayor cercanía (Mendell y 
Alain, 2013; Utting, Verze y Xiong, 2023). Desde estas perspecti-
vas, corresponde a los gobiernos locales promover la toma de deci-
siones participativa para garantizar un diseño de políticas recepti-
vo, una aplicación eficaz de estas y una asignación de recursos justa 
y equitativa.

Basándonos en estos antecedentes, aquí sostenemos que la epss 
es una economía imbricada localmente, de manera que las políti-
cas diseñadas desde un Estado central (llamadas comúnmente top-
down) se enfrentan con mayores obstáculos para tener en cuenta 
las necesidades y realidades particulares de las experiencias e ini-
ciativas locales. La otra cara de estos argumentos es que cuando las 
demandas de las organizaciones de epss no tienen en cuenta las ca-
pacidades y prioridades gubernamentales tienen pocas chances de 
ser encaminadas e institucionalizadas. Por tanto, el fortalecimien-
to de las alianzas y la creación de espacios para la institucionaliza-
ción de la epss encuentra un escenario privilegiado en los niveles 
locales de gobierno (Mendell y Alain, 2013).

Al mismo tiempo, el concepto de co-construcción democrática 
propuesto por Vaillancourt reporta una doble función en el análi-
sis de experiencias como las que estamos estudiando: es una cate-
goría muy útil para el análisis empírico y, al mismo tiempo, sirve 
como orientadora de las prácticas en tanto delinea un horizonte 
de expectativas más o menos ciertas y concretas. Finalmente, en-
contramos tres canales o vías para responder la pregunta acerca de 
la institucionalización de la epss. La desmercantilización, la comuni-
tarización y la familiarización de las necesidades son tres categorías 
que nos permitirán comprender en qué instituciones se deposita 
la expectativa respecto de la sostenibilidad de las experiencias de 
epss en cada territorio.

La promoción de la epss a escala local

Un conjunto no muy abundante de trabajos analiza las políticas de 
epss en los gobiernos subnacionales. Entre ellos, el trabajo de Car-
dozo y Massera (2019) analiza políticas públicas de economía so-
cial y solidaria (ess) implementadas en la ciudad de Santa Fe, entre 
2011-2015, período en el que se crean la Subsecretaría de Econo-
mía Social, a nivel provincial, y la Dirección de Economía Social, 
a nivel local. En particular, se analizan dos políticas que surgen de 
la articulación de diferentes escalas estatales: el Programa Ideas en 
Marcha y el Centro de Emprendedores de la Economía Social (cees), 
este último como un espacio de co-gestión de políticas públicas, en 
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el cual también interviene la Universidad Nacional del Litoral. Al 
respecto, los autores concluyen que, en el período analizado, se die-
ron, en la ciudad de Santa Fe, condiciones particulares, específica-
mente en lo vinculado a acuerdos partidarios entre los tres niveles 
institucionales de intervención (municipio, provincia y Universidad 
Nacional del Litoral), que permitieron la implementación coordi-
nada de estos programas. En términos de transversalidad e inter-
sectorialidad, y para el caso del cees, se establecieron sinergias entre 
la capacidad de financiamiento del gobierno provincial, la gestión 
territorial del gobierno municipal y la experticia de la universidad 
en acompañar y promover las iniciativas productivas vinculadas a la 
epss. En el caso del Programa Ideas en Marcha, si bien no participó 
la universidad, hubo diversas articulaciones con organizaciones de 
la sociedad civil que actuaron de nexo entre la política estatal y los 
destinatarios, en los barrios donde este se implementó.

En este sentido, Massera y Cardozo (2019) destacan que la ar-
ticulación transversal entre diferentes niveles de gobierno enri-
queció la forma de territorialización de las políticas de epss, refor-
zando una idea previamente planteada por Hintze en un trabajo 
clásico (2007). Según estos autores, allí residió uno de los atribu-
tos virtuosos de estas políticas que les permitió promover procesos 
sostenibles en el tiempo.

La experiencia del cees también fue abordada por Aguirre 
(2017) y Rossler (2023). El primer trabajo destaca que las articu-
laciones entre el gobierno provincial, el gobierno local y la univer-
sidad respecto de la toma de decisiones y el diseño de las distintas 
acciones implementadas desde el cees, previamente estudiadas por 
Massera y Cardozo, pudieron sostenerse a raíz de una estricta di-
visión del trabajo entre las agencias gubernamentales por la que 
cada actor aportó desde su espacio. El segundo trabajo aborda un 
período diferente, anterior a la contienda electoral de 2019. Al res-
pecto, señala que en este contexto las articulaciones entre los dife-
rentes niveles del Estado atravesaron numerosas dificultades que 
obstruyeron los acuerdos y consensos entre las agencias estatales. 
Entre las causas identificadas, el autor menciona las divergencias 
político-partidarias y la primacía de especulaciones electorales, 
factores que imposibilitaron superar una lógica marcada por la 
temporalidad cortoplacista.

En lo que respecta al diseño de herramientas de intervención, 
Muñoz (2022) elabora una tipología de municipios a partir de los 
distintos patrones de intervención política. Esta tipología conside-
ra cuatro dimensiones: 1) si los instrumentos de política exceden 
la (re)inserción mercantil convencional promoviendo estrategias 
amplias de actuación; 2) si se promueve la asociatividad entre los 
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sujetos; 3) si se utilizan prácticas de co-construcción o co-pro-
ducción y 4) si el nivel de acción predominante es micro, meso 
o sistémico (Muñoz, 2022). Luego de relevar las políticas locales 
implementadas por los 24 municipios del conurbano bonaerense 
entre los años 2016-2018, la autora identifica 14 municipios que 
desarrollaban políticas para este sector. Entre ellos predominaba 
un enfoque centrado en alcanzar la sostenibilidad mercantil, pro-
movida con diversas herramientas para lograr la inserción de los 
emprendimientos y las unidades productivas en el mercado de 
productos, o la reinserción en el mercado laboral de los sujetos a 
los que se destinaron. En la mayoría de los casos las intervenciones 
actuaban principalmente a nivel microeconómico y considerando 
a las unidades productivas de forma aislada y sin articulaciones en-
tre sí (Muñoz, 2022). Puesto en los términos de Danani (2009), la 
mayoría de las intervenciones relevadas por Muñoz, lejos de sus-
pender al mercado, lo reconfirmaban, depositando en él (esto es, 
en los correspondientes mercados de productos y de fuerza de tra-
bajo) la expectativa y la búsqueda del bienestar.

Finalmente, en la búsqueda de trabajos referidos a la rmc solo se 
identificaron dos antecedentes. El primero, de Suárez Area y Buffa 
(2020), está dedicado a la sistematización de su historia y los com-
promisos cooperativos, los objetivos y las acciones que proponen a 
cada municipio adherido a la red. El segundo, de García y García 
Tarsia (2024), se enfoca en la experiencia de la red como un ejem-
plo de nuevo municipalismo, al que definen como una alternativa de 
abordaje que recupera el potencial de la escala local para incidir 
en la transformación del territorio y también en la política nacio-
nal (Caamaño-López, 2022, citado en García y GarcíaTarsia, 2024). 
Al respecto, concluyen que la rmc constituye una herramienta de 
gobernanza comunitaria y de gestión urbana con capacidad para 
fortalecer las economías municipales de forma autónoma a las po-
líticas públicas nacionales.

En conjunto, estos antecedentes coinciden en señalar la vacan-
cia de experiencias locales que promuevan la institucionalización 
de la epss a partir de las articulaciones entre gobiernos municipa-
les o comunales y organizaciones de epss desde la etapa de diseño 
de las políticas (co-construcción). Al mismo tiempo, muchas de 
las políticas locales analizadas por estos estudios se orientan a la 
reinserción mercantil (de los bienes y servicios producidos por la 
epss o de trabajo desplegado bajo estas formas de organización), 
reconfirmando al mercado como la vía de acceso a satisfactores y, 
en última instancia, como el garante del bienestar. Considerando 
estos antecedentes, la pregunta acerca de los procesos de institu-
cionalización de la epss a escala local gana interés, especialmente 
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en un contexto nacional de fuerte retirada del Estado, como men-
cionamos en la introducción. En este sentido, la iniciativa impulsa-
da por Cooperar a partir de la conformación de la rmc constituye 
una experiencia innovadora que merece ser estudiada a pesar de 
encontrarse en una etapa inicial. A continuación, presentamos las 
principales propuestas de políticas impulsadas por la red y las ana-
lizamos a la luz de los criterios y aprendizajes reseñados hasta aquí.

La Red de Municipios Cooperativos: 
una experiencia con potencial para la 
co-construcción de políticas locales

Los orígenes de las cooperativas y de las mutuales están esencial-
mente ligados al territorio donde se desarrollan. Desde finales del 
siglo xix hasta hoy, son los/as vecinos/as de cada comuna o ciudad 
quienes, autoconvocados/as, eligen asociarse entre sí para resolver 
alguna necesidad vinculada con su vida cotidiana. Así nacieron las 
organizaciones de la llamada economía social histórica2 en todo el 
territorio nacional para prestar servicios públicos esenciales, para 
producir bienes y brindar servicios de los más variados. A comien-
zos de la tercera década del siglo xxi, este tipo de entidades está 
presente en prácticamente cada uno de los 2.400 municipios de 
Argentina. Junto con los propios gobiernos municipales, se trata 
posiblemente de uno de los entramados económicos más federa-
les, capaz de generar empleo y agregar valor a escala local, así como 
también de motorizar las economías regionales y la participación 
ciudadana en las instancias de mayor proximidad.

Partiendo de este diagnóstico, la Confederación de Cooperati-
vas de la República Argentina (Cooperar) lanzó en octubre de 2016 
la Red de Municipios Cooperativos, un proyecto de articulación 
entre las cooperativas y los gobiernos locales para coordinar planes 
y políticas conjuntas, partiendo de las necesidades y especificida-
des locales. Cooperar nuclea a 71 federaciones que representan, a 
su vez, a unas 5.000 cooperativas de distintos rubros. Su trayec-
toria de más de sesenta años le ha permitido comprobar que los 
intereses de las cooperativas “están donde viven sus mandantes, y 
su futuro está indefectiblemente unido al de su territorio” (Red de 
Municipio Cooperativos, s/f-a). En este sentido, la confederación 
sostiene con convicción que cooperativas y municipios tienen algo 
en común: ninguna de las dos instituciones puede desligarse de su 
territorio, ello iría en contra de su naturaleza.

Inicialmente, la rmc tuvo el apoyo de gobiernos y entidades de 
15 localidades. Con el tiempo, la participación se fue ampliando 

2 En trabajos anteriores uti-
lizamos esta expresión para 
referirnos al movimiento 
cooperativo y mutualista de 
fines del siglo xix, que en la 
década de 1970 logró insti-
tucionalizar su existencia ju-
rídico-administrativa a partir 
de las leyes de cooperativas 
y mutuales.
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hasta alcanzar a más de 70 localidades en julio de 2024. Asimis-
mo, se ha consolidado como referencia para proyectar el desarrollo 
local a partir del accionar de cooperativas y sus federaciones, aun-
que también incluyen a mutuales, emprendimientos e iniciativas 
identificadas con la economía popular. En ese sentido, la rmc se 
propone articular e integrar a las experiencias dispersas, las fede-
raciones asociadas, las cooperativas y los gobiernos locales (Suárez 
Area y Buffa, 2020).

Por estas razones, seleccionamos esta experiencia como un caso 
de estudio con gran potencial para conocer y comprender formas 
más democráticas y participativas de gestión de políticas públicas, 
y especialmente para reconocer los procesos virtuosos de co-pro-
ducción y co-construcción de políticas para la epss. En este sen-
tido, entendemos que la conformación de la rmc constituye una 
propuesta innovadora cuyos alcances y características definitivas 
serán construidos colectivamente entre todos los actores partici-
pantes. Se trata de un proceso abierto, cuyos primeros resultados 
están en procesos de medición en el momento en que se escribe 
este artículo.

A continuación, delineamos las principales definiciones y ca-
racterísticas de la rmc, para luego analizarla a la luz de algunos 
de los conceptos presentados en el apartado anterior. Finalmente, 
presentamos el proceso de evaluación y análisis de los compromi-
sos cooperativos y en particular el operativo de relevamiento que 
se está llevando adelante desde la rmc en cooperación con la ruess.

Definiciones y características de la rmc

Desde la perspectiva de la rmc, un municipio cooperativo es aquel 
en el que las cooperativas y el gobierno municipal trabajan jun-
tos para el desarrollo local y cooperativo. El punto de partida para 
constituirse como municipio cooperativo es la firma del acta de com-
promiso en la que se expresa el compromiso político de los firman-
tes de trabajar mancomunadamente por el desarrollo local soste-
nible. Dicho compromiso se sustenta en una serie de premisas que 
funcionan como marco conceptual aceptado por todas las partes.

La primera premisa es la plena vigencia de los valores coopera-
tivos (en particular, ayuda mutua, responsabilidad, democracia, 
igualdad, equidad y solidaridad), y los valores éticos (honestidad, 
transparencia, responsabilidad social y preocupación por los de-
más), que deben ser adoptados y promovidos como base de toda 
relación social.

Esta premisa asume que el desarrollo debe sustentarse en un 
fuerte compromiso ético. No se trata solo de políticas adecuadas y 
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proyectos razonables, en tanto deben estar subordinados a un con-
junto de valores que son condición y resultado del desarrollo que 
se procura. Asimismo, implica asumir el compromiso de trabajar 
para la promoción de estos valores con acciones de fomento, comu-
nicación y educación.

Según la segunda premisa, la democracia es un concepto in-
tegral, que abarca las dimensiones política, económica, social y 
ambiental, y que incluye a la empresa cooperativa como forma de 
democracia económica. Esta premisa asume que la democracia no 
se agota en los mecanismos para la elección de los ciudadanos que 
ocuparán los distintos cargos del ámbito público. Por ello, la rmc 
busca impulsar una profundización de las prácticas democráticas 
para decidir cómo se consume, cómo se produce, cómo se ahorra, 
en qué se invierte, cuál es, en definitiva, el tipo de desarrollo que 
los habitantes del municipio desean construir desde el poder pú-
blico y desde la sociedad civil.

En esta misma línea, José Orbaiceta, uno de los referentes de la 
rmc entrevistado para este artículo, nos explica que la apuesta de la 
red “es por la democracia económica y política, construyéndonos 
todos como cooperativistas y arraigando nuestros intereses al te-
rritorio, porque nos va mejor si a la región le va mejor” (entrevista 
realizada el 27 de agosto del 2024). Desde la perspectiva de la rmc, 
“apostar por la democracia como concepto integral, implica, por lo 
tanto, apostar por el fortalecimiento de las instituciones de natu-
raleza democrática, como es el cooperativismo en el ámbito de la 
economía” (rmc, s/f-b).

La tercera premisa considera que las cooperativas son empresas 
que contribuyen al desarrollo local sostenible a partir de construir 
economía en manos de la comunidad. Esta idea invita a priorizar 
a los actores locales como protagonistas del desarrollo, lo que no 
implica desestimar aportes extrarregionales, sino integrarlos a una 
estrategia de desarrollo local pensada desde los intereses del muni-
cipio. En este sentido, el aporte de las cooperativas resulta trascen-
dente, en la medida que son empresas constituidas y gestionadas 
democráticamente por los/as vecinos/as del municipio, para satis-
facer sus necesidades y defender su producción.

Finalmente, la cuarta premisa se centra en la autonomía, entendi-
da como un principio que potencia la capacidad de las cooperativas 
para aportar soluciones fundadas en la participación social. En este 
sentido, según la rmc, las cooperativas deben evitar por todos los me-
dios la subordinación al poder político. Al mismo tiempo advierten 
que esta necesaria autonomía debe ser entendida por ambas partes, 
evitando tanto actitudes de manipulación de parte del poder políti-
co, como actitudes de mero reclamo por parte de las cooperativas.
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Un municipio cooperativo no es aquel que se limita a atender una 
lista de reclamos de las cooperativas. Es aquel donde las coopera-
tivas son vehículo de participación social para la construcción de 
soluciones en diálogo con el resto de la comunidad, incluyendo al 
gobierno municipal (rmc, s/f).

Estas cuatro premisas se traducen en la identificación de cuatro 
compromisos que funcionan como ejes de trabajo de cooperativas, 
federaciones y municipios en cada territorio:

• Compromiso 1: desarrollo local cooperativo. “Nos compro-
metemos a articular iniciativas que impulsen el desarrollo local, 
incluyendo los distintos sectores económicos, urbanización, ser-
vicios esenciales, ahorro y crédito, comunicación y en general la 
promoción de emprendimientos cooperativos que generen ingreso 
y trabajo en el territorio”.

• Compromiso 2: educación cooperativa. “Nos compromete-
mos a impulsar en forma articulada la educación cooperativa en 
los distintos estamentos de la educación formal, la promoción de 
cooperativas escolares, la difusión de los valores y principios coo-
perativos, y la capacitación dirigida a la organización cooperativa”.

• Compromiso 3: compre cooperativo y local. “Nos comprome-
temos a promover por parte del Municipio y de las cooperativas la 
compra de productos y servicios de cooperativas, así como promo-
ver la organización de los consumidores como herramienta para el 
desarrollo local”.

• Compromiso 4: compromiso cooperativo por el ambiente y 
la salud. “Nos comprometemos a desarrollar iniciativas conjuntas 
para el cuidado del ambiente y la promoción del cuidado de las 
personas y de la salud”.

La firma del acta acuerdo incluye estos cuatro compromisos, pero 
no implica que todos los municipios deben tener proyectos para 
cada uno de ellos. El ritmo de incorporación de los distintos pro-
yectos y los tiempos de desarrollo dependen exclusivamente de los 
actores locales (gobierno municipal y cooperativas locales). En este 
sentido, el siguiente paso, luego de la firma del acta acuerdo, es la 
formulación de un plan de trabajo para el desarrollo local sosteni-
ble. En él participan tanto las cooperativas locales como el gobier-
no municipal.

Asimismo, desde la rmc proponen que el plan de trabajo no se 
limite exclusivamente a las cooperativas, sino que incluya a todas 
aquellas organizaciones que adoptan modos cooperativos de hacer 
economía, que la definen a partir de la “preeminencia de las per-
sonas sobre el capital”, “la autonomía y democracia en la gestión”, 
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“la solidaridad tanto interna como externa” y “la prioridad de ser-
vicios a sus miembros y a la comunidad por encima de la conse-
cución de beneficios” (rmc, s/f-b). Así, consideran que pueden ser 
parte del plan de trabajo para la conformación de un municipio coo-
perativo una amplia diversidad de organizaciones como mutuales, 
asociaciones civiles, ferias populares, de productores agropecua-
rios y otras formas de comercialización cooperativa, unidades pro-
ductivas de economía popular, entre otras experiencias posibles.

Acompañan la implementación del plan de trabajo dos entida-
des de gran importancia. Por un lado, la federación acompañante, 
que asume el compromiso de asistir en el proceso de construcción 
del municipio cooperativo y de ser nexo con Cooperar. Y esta confe-
deración, por otro, que asume el compromiso de desarrollar servi-
cios orientados a facilitar el desarrollo del municipio cooperativo y 
su integración a la rmc.

La gobernanza de la rmc recae en la confederación, quien a su 
vez se compromete a desarrollar las acciones necesarias para alcan-
zar los siguientes objetivos:

• Difundir y dar visibilidad a los proyectos de articulación entre 
municipios y cooperativas.

• Compartir iniciativas y promover su replicación.
• Facilitar acceso a financiamiento, capacitación y asistencia 

técnica.
• Promover iniciativas intermunicipales.
• Contribuir al cumplimiento de los objetivos de desarrollo sos-

tenible (ods) de la Agenda 2030 de la Naciones Unidas, en parti-
cular aquellos relacionados con la lucha contra la desigualdad, la 
erradicación de la pobreza extrema y al cambio climático.

Una vez elaborado el plan de trabajo, se propone la constitución de 
una comisión de seguimiento, responsable de impulsar y monito-
rear el cumplimiento de dicho plan y de promover el vínculo con el 
resto de los integrantes de la rmc, en particular con el responsable 
de seguimiento que designe la federación acompañante, y con los 
responsables de los distintos servicios que Cooperar implemente 
para asistir a la rmc. Dicha comisión debe estar conformada por al 
menos una persona representante del gobierno local y otra repre-
sentante de las cooperativas locales.

Propuestas para la co-construcción de políticas 
y la desmercantilización de necesidades

Para orientar el accionar de los municipios, la rmc formula un 
conjunto de propuestas con gran potencial para promover no solo 
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la co-producción de bienes y servicios públicos, sino también el 
diseño conjunto de las políticas (co-construcción) (rmc, s/f-b). Al 
respecto, en una comunicación personal, José Orbaiceta, referente 
de la rmc, explica que “nuestra apuesta es el trabajo conjunto con 
el Estado”. Desde su perspectiva, el Estado, representante de la co-
munidad, debe trabajar conjuntamente con las organizaciones, la 
comunidad organizada en cooperativas, mutuales y otras formas 
asociativas, para dar respuestas a los problemas y necesidades de 
cada territorio. Así, la co-construcción democrática –en los térmi-
nos de Vaillancourt– queda garantizada en tanto el diseño de polí-
ticas está al servicio del bienestar colectivo.

Sin embargo, Orbaiceta reconoce que la co-construcción es un 
objetivo a conquistar por parte de la rmc: “Todavía las cooperativas 
y federaciones no se sientan a la mesa a pensar las políticas”, lo que 
evidencia que su participación se limita, principalmente, a la ejecu-
ción de las intervenciones. “Hay que militar que nos registren. Con 
la rmc queremos que los nuestros se conviertan en militantes. Esto 
es, ser un sujeto político en la comunidad”, remarca.

Al respecto, advierte que, como red, rechazan de plano la coop-
tación, ya sea del Estado por parte de entidades cooperativas y sus 
federaciones, o a la inversa, de estas por parte del Estado. En con-
secuencia, desestiman toda propuesta de co-construcción corpora-
tivista.

Por otra parte, las propuestas orientadoras que se sugieren a 
los municipios cuando se adhieren a la red impulsan, por diferen-
tes vías, procesos de desmercantilización de necesidades. Con este 
propósito, son destacables las iniciativas orientadas a promover 
la provisión de servicios de manera conjunta entre el Estado local 
y las organizaciones de epss y la construcción de vivienda social, 
ambas vinculadas con el primer compromiso (desarrollo local 
cooperativo). Las compras estatales y la contratación de servicios 
por parte del Estado (compromiso 3, compre cooperativo y local) 
buscan también “suspender” parcialmente al mercado, aunque no 
constituyen en sí procesos de desmercantilización, en tanto no se 
sustentan en el reconocimiento de derechos, sino que reemplazan 
los vínculos impersonales del mercado por relaciones comerciales 
basadas en acuerdos compartidos.

Otras acciones sugeridas por la rmc promueven la desmercan-
tilización por la vía de la comunitarización de las necesidades. Es 
el caso, por ejemplo, de la promoción de la organización de con-
sumidores, de recicladores urbanos para la conformación de una 
cadena de reciclado y tratamiento de residuos sólidos, y la confor-
mación de cooperativas de cuidados, entre otras acciones orienta-
das al compromiso 4 (ambiente y salud).
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Al respecto, José Orbaiceta sostiene que los procesos de resolu-
ción de necesidades

[…] se agilizan mucho cuando interviene el Estado. Y esto en el 
mundo se ve claramente. Podemos tomar el ejemplo de China, Co-
rea, Malasia […] Es el Estado (que representa a la comunidad) y 
la comunidad trabajando juntos. Ahora, cuando no hay Estado, 
tenés que resolverlo desde la comunidad.

Dimensiones de evaluación y análisis 
de los alcances de la rmc

Si bien la red lleva varios años, desde su conformación no se rea-
lizaron evaluaciones de los resultados alcanzados. En el momento 
en el que se escribe este artículo se está iniciando un primer releva-
miento que permitirá analizar el cumplimiento de los cuatro com-
promisos mencionados a partir de 14 indicadores construidos a tal 
efecto. Estos buscarán medir el desempeño de los municipios en 
relación con: (i) la cantidad de cooperativas con las que se vincu-
la el municipio para cada compromiso asumido, así como su pro-
porción respecto del total de cooperativas activas en el territorio, 
y (ii) la cantidad de iniciativas de promoción implementadas por 
compromiso, identificando, cuando existan, las instancias de co-
construcción o co-producción.

El proyecto llevado adelante por equipos de la ruess,3 junto con 
la rmc, busca construir una “línea de base a partir de la cual con-
tinuar periódicamente evaluando el avance en los compromisos 
que sustentan la relación cooperativas-municipios” (Observatorio 
de Políticas Públicas de Economía Popular, Social y Solidaria, 12 
de julio de 2024). Esta iniciativa constituye una verdadera innova-
ción en la construcción de información sobre qué, cómo y cuánto 
se hace en la epss a escala local, especialmente si consideramos la 
escasa producción estadística existente sobre el sector (Deux Marzi 
y Hintze, 2022).

El diseño del relevamiento prevé la implementación de un for-
mulario autoadministrado, acompañado de un instructivo deta-
llado acerca de los datos requeridos en el cuestionario. En julio 
de 2024 se desarrolló una prueba piloto en cuatro municipios 
seleccionados por sus distintos tamaños, localización y grados de 
institucionalización de políticas de apoyo a las entidades coope-
rativas. Una vez consolidado el formulario definitivo, la etapa si-
guiente, prevista para el año 2025, está destinada al relevamiento 
por parte de todos los municipios interesados en sumarse a esta 
experiencia.

3 Pertenecientes a la Univer-
sidad Nacional de Chubut, 
de General Sarmiento y de 
Rosario.
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Por todo lo expuesto, y considerando el estado inicial de esta 
iniciativa, es posible conjeturar que se trata de una propuesta que, 
de ser tomada por los gobiernos locales, representa en sí misma 
un primer paso para la co-construcción de las políticas locales, así 
como también podría derivar en diversos procesos de desmercan-
tilización de necesidades por la vía de su reconocimiento como 
derechos. Por el momento, es una iniciativa con gran potencial de-
mocrático y transformador.

Primeros resultados y reflexiones finales

En este artículo, nos preguntamos acerca de las condiciones que 
favorecen la sostenibilidad de iniciativas de epss. Desde la perspec-
tiva que aquí se asume, la relación entre el Estado y las organizacio-
nes sociales reviste un papel central en la construcción de dichos 
soportes. En esta línea, prestamos especial atención a los procesos 
de institucionalización de la epss a partir de los que se constru-
yen reglas que ordenan determinados conflictos, se legitiman es-
tas formas de trabajo y organización, o se reconocen y valoran los 
resultados y productos del trabajo en la epss. Dichos procesos no 
descansan exclusivamente en la voluntad estatal, sino que son pro-
ducto del diálogo y la tensión entre los diferentes sectores y niveles 
del Estado y los actores que conforman el campo de la epss.

Desde esta perspectiva, la gestión de políticas públicas reviste un 
interés central con relación al problema que aquí nos planteamos. 
Por ello, hemos revisado la literatura sobre el tema para reconocer 
experiencias virtuosas y atributos deseables de las políticas de epss. 
Un primer concepto que resulta de gran fecundidad para analizar 
la relación entre el Estado y la sociedad civil, y particularmente en 
este caso con las organizaciones de epss, es el de desmercantilización 
de las necesidades propuesto por Esping-Andersen. Si bien es una 
categoría clásica, ampliamente evocada en el campo de las políticas 
sociales, consideramos que sigue proponiendo herramientas férti-
les para conocer y comprender los soportes sobre los que se asien-
tan las políticas y las experiencias aquí estudiadas. En particular, 
los/as autores/as citados nos ayudan a diferenciar los procesos de 
familiarización y comunitarización de las necesidades, mecanismos 
muy desarrollados en el campo de la epss, de aquellos que implican 
el reconocimiento de derechos y la legitimación político-institucio-
nal. En este punto, la literatura nos ofrece una pregunta clásica, que 
resulta sumamente pertinente para analizar las políticas de epss: 
¿en qué institución se deposita la expectativa acerca del bienestar 
de las personas y de la sostenibilidad de las organizaciones?
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Si ponemos el foco en las diferentes perspectivas acerca de la 
sostenibilidad, podemos reformular esta pregunta en función de los 
soportes que brindan las políticas públicas. ¿Buscan y propenden 
a la sostenibilidad mercantil de las experiencias? ¿Están centradas 
en criterios socioeconómicos a partir de políticas redistributivas? 
¿Promueven la conformación de nuevos arreglos institucionales 
que protejan no solo a las organizaciones, sino también a sus tra-
bajadores/as?

Otros aportes de la literatura revisada ponen el foco en los pro-
cesos de gestión de las políticas y en la relación entre el Estado y 
las organizaciones sociales durante su diseño e implementación. 
En este sentido, subrayan la importancia de considerar los intere-
ses y objetivos tanto de los agentes estatales como de los demás 
actores involucrados. En esta línea, los conceptos de co-producción 
y co-construcción pueden asumir una gran diversidad de configura-
ciones. Algunas de ellas se inscriben en perspectivas neoliberales, 
que buscan la disolución del compromiso estatal. En este sentido, 
procuramos aportar al campo de experiencias de epss identifican-
do los atributos de los procesos de co-construcción de las políticas 
que promueven el interés general, conservando la autonomía e in-
dependencia de las organizaciones participantes.

En la búsqueda de referentes empíricos, identificamos que la 
rmc constituye una experiencia incipiente y singular que contiene 
elementos que merecen ser estudiados como un caso potente de co-
construcción democrática y solidaria (Vaillancourt, 2011) de políticas 
públicas locales. En conjunto, la propuesta impulsada por la rmc es 
un buen punto de partida para promover políticas de “nueva gene-
ración” (Chaves Ávila, 2019) que salden las dificultades de las polí-
ticas diseñadas desde el Estado siguiendo el modelo top-down, o de 
arriba hacia abajo. Para ello, planteamos un conjunto de criterios 
que, a la luz de los antecedentes revisados en este artículo, podrían 
ser tomados en cuenta por los actores participantes de la red.

Sobre la base de la literatura revisada, las políticas con mejores 
condiciones para promover la sostenibilidad de las organizaciones 
de epss y sus formas de trabajo se caracterizan por: (i) incluir la 
participación activa del sector de la epss desde la etapa de diag-
nóstico y diseño de las intervenciones; (ii) priorizar un enfoque 
holístico evitando la promoción con instrumentos aislados y des-
articulados (del tipo de políticas de ayudas económicas, o de capa-
citación, o de asistencia técnicos, etc.); (iii) activar la participación 
entre diversos actores del territorio, desde un enfoque que exce-
de el nivel microeconómico; (iv) articular transversalmente a los 
diferentes niveles de gobierno; (v) promover procesos de desmer-
cantilización por una doble vía, de las necesidades de las personas 
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que conforman las organizaciones de epss, y de los requerimientos 
de las propias organizaciones, su desarrollo productivo y comer-
cial. Hasta la fecha en la que se escribe este artículo, las propuestas 
impulsadas por la rmc parecen estar orientadas hacia estos hori-
zontes. Es preciso dejar andar cada experiencia local para, luego, 
evaluar y reajustar el curso de acción.

La propuesta impulsada por la rmc configura, a nuestro enten-
der, un “proyecto popular” con la potencia para promover procesos 
de institucionalización a escala local a partir de las prácticas, lu-
chas y reivindicaciones de las organizaciones y trabajadores/as de 
epss. Con ello, se busca incidir en los mecanismos que reconocen, 
valoran y legitiman estas formas de trabajo y organización.

Las herramientas que pone en juego promueven procesos de 
desmercantilización y comunitarización de las necesidades que, le-
jos de atribuirle la responsabilidad acerca del sostenimiento a las 
propias unidades productivas, vuelve la mirada sobre el Estado y 
sobre las estrategias comunitarias o asociativas a nivel territorial. 
En conjunto, promueven estrategias plurales de sostenibilidad que 
sustraen parcialmente del mercado los procesos de producción y 
reproducción de la vida.

Con relación a las formas de participación y de articulación en-
tre el Estado y las organizaciones de epss, la propuesta que impulsa 
la rmc es portadora de nuevas formas de Estado y de gestión de lo 
público que reconocen e incorporan en el diseño de las políticas y 
su implementación el “saber hacer” de las organizaciones de epss, 
así como también de otros actores del territorio.

Un aspecto que aún no ha sido incluido en las propuestas de 
políticas refiere a la articulación transversal con otros niveles de 
gobierno. Los antecedentes analizados por la literatura destacan 
este aspecto de las políticas como un atributo virtuoso en tan-
to fortalece la sostenibilidad en el tiempo de las intervenciones 
públicas y aporta diversidad a las herramientas de promoción 
que ofrecen. Sin embargo, también advierten sobre la fragilidad 
e imprevisibilidad de estos acuerdos en contextos electorales o 
luego del cambio de signo político de algunos de los gobiernos 
participantes.

Por todo lo anterior, si bien es una experiencia incipiente, 
consideramos que se trata de un interesante caso de estudio para 
conocer y comprender procesos de cambio y transformación del 
Estado y de las políticas públicas, impulsando la co-construcción 
de las políticas a partir de las capacidades organizativas y solida-
rias de los actores locales. Este trabajo intenta ofrecer una prime-
ra aproximación para posteriores análisis y evaluación de dicha 
experiencia.
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La agricultura como actividad minera

Se han planteado distintos debates en torno a los costos ocultos 
de la producción agrícola, tales como el impacto socioambiental 
asociado al uso de monocultivos o la incorporación de tecnolo-
gías de escala que acentúan el proceso de concentración de tierras. 
Sin embargo, la degradación del suelo asociada a la pérdida del 
reservorio de nutrientes (minería de nutrientes) aún no parece 
instalarse con tanta fuerza en la agenda local, a pesar del impacto 
ambiental y económico que conlleva. Esto ocurre cuando la canti-
dad de nutrientes extraídos del suelo por los cultivos y cosechados 
en los productos agrícolas es mayor que la cantidad de nutrientes 
aportados vía fertilización. En Argentina, la progresiva disminu-
ción de la reserva de nutrientes del suelo ha sido documentada por 
numerosos autores (Cruzate y Casas, 2009; Sainz Rozas, Echeverría 
y Angelini, 2012; Larrea et al., 2023; Koritschoner et al., 2023). Si 
bien la proporción y la cantidad de nutrientes extraídos varían se-
gún el tipo de cultivo, es importante destacar que todos los cultivos 
extraen nutrientes, y que esta extracción es mayor cuanto más alto 
es el rendimiento alcanzado (gráfico 1). Es así que, en este caso, el 
problema no se resuelve implementando prácticas que sí mejoran 
la sustentabilidad desde otras perspectivas, como la rotación de 
cultivos, ni mucho menos reduciendo el uso de fertilizantes.

La situación es particularmente grave en la Región Pampeana 
argentina, donde se combinan altos rendimientos (es decir, tasas 
de extracción) y bajas tasas de reposición. Para tomar dimensión, 
la producción promedio (2010-2023) de los principales cultivos 
extensivos (arroz, cebada, maíz, maní, soja, sorgo y trigo) para las 
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provincias de Córdoba, Santa Fe, Entre Ríos, La Pampa y Buenos 
Aires supera las 100 Mt anuales (Ministerio de Agricultura, Gana-
dería y Pesca [magyp], s/f), lo que se traduce, por ejemplo para el 
caso del nitrógeno (cuya concentración en grano supera el 1% en 
estos cultivos), en una extracción superior al millón de toneladas 
anuales, de las cuales se repone alrededor de un 40% (estimaciones 
de Cruzate y Casas, 2009, para 2006-2007).

Sin embargo, el análisis de los flujos de nutrientes no se acota 
a la actividad agropecuaria, ya que esta representa solo una parte 
del camino que hacen los nutrientes desde su origen hasta su des-
tino final. Adoptar una mirada integral del manejo de nutrientes 
implica considerar todo el recorrido de estos, incluyendo las deci-
siones humanas que influyen en su uso y sus consecuencias. En este 
artículo desarrollaremos aspectos vinculados a los nutrientes en la 
agricultura, veremos cómo las decisiones de manejo conducen a 
una reducción del reservorio del suelo, y aportaremos algunos ele-
mentos para abordar el tema desde perspectivas más amplias.

Gráfico 1. Cantidad anual de nutrientes extraídos (nitrógeno [N], fósforo [P], potasio [K], calcio 
[Ca] y azufre [S]) por distintos cultivos de la Región Pampeana, estimada a partir de valores 
de referencia de concentración en granos (Cruzate y Casas, 2009) y rendimiento promedio 
(Buenos Aires, Córdoba, Entre Ríos, La Pampa y Santa Fe) para el período 2010-2024
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Nota: Las barras anchas transparentes representan los rendimientos promedio obtenidos en el mismo perío-
do. En el caso de la soja, solo se muestra la cantidad de N extraída del suelo, asumiendo que un 50% más es 
obtenido mediante fijación biológica (Cruzate y Casas, 2009). La variación relativa entre las barras llenas y 
transparentes refleja las diferencias en la composición de los granos de los distintos cultivos.
Fuente: <https://datosestimaciones.magyp.gob.ar/>.

https://datosestimaciones.magyp.gob.ar/
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El balance de nutrientes y factores asociados

El balance de nutrientes como herramienta de diagnóstico

Una herramienta básica para diagnosticar el proceso de minería 
de suelos es el balance de nutrientes. Este se calcula a partir de la 
diferencia entre las entradas y salidas de nutrientes (Nut) en un 
área agrícola determinada (lote, establecimiento, partido/departa-
mento, etc.) y permite cuantificar si existe una pérdida o una ga-
nancia neta para cada caso en particular (nitrógeno [N], fósforo 
[P], potasio [K], calcio [Ca], azufre [S], magnesio [Mg], boro [B], 
zinc [Zn], etc.). El resultado del balance variará dependiendo de la 
escala considerada (Abbona y Sarandón, 2014). Por ejemplo, un 
balance neutro a escala departamental podría enmascarar balan-
ces negativos a nivel de ciertas áreas rurales donde predominan 
cultivos con escasa fertilización y positivos en otras, debido por 
ejemplo, al ingreso de forraje en centros de cría de animales.

Existen distintos tipos de cálculos de balances de nutrientes. 
El más utilizado en Argentina es el balance simplificado (Abbona 
y Sarandón, 2014; Pengue, 2017). A nivel de lote agrícola, se con-
sideran solo las entradas de Nut a partir de la dosis de nutriente 
aplicada a través de la fertilización mineral o mediante abonos 
(raramente utilizados en la agricultura extensiva local). En el caso 
de cultivos leguminosos también se tiene en cuenta el aporte de 
N por fijación biológica. Las salidas quedan determinadas por el 
rendimiento alcanzado por el cultivo (kg ha-1) y el contenido pro-
medio de Nut en los órganos cosechados (generalmente granos) 
(mg kg-1 o kg t-1) (gráfico 1). Si bien existen distintas tablas de 
referencia para estimar la concentración de Nut en los granos, este 
valor puede ser altamente variable dentro de un mismo cultivo, 
según el ambiente, las condiciones de manejo y el genotipo (por 
ejemplo, Anthony et al., 2013).

La aproximación del balance simplificado no contempla otras 
pérdidas de nutrientes asociadas a procesos de volatilización, lixivia-
ción y escorrentía, que pueden ser significativas (Rimski-Korsakov, 
Rubio y Lavado, 2012) y se incrementan en suelos degradados. Tam-
poco considera entradas asociadas a procesos de deposición atmos-
férica (aunque suelen ser mínimas) o por sedimentación (Abbona y 
Sarandón, 2014). Por lo tanto, en términos generales, podría decirse 
que la estimación del balance tiende a subestimar más las salidas 
que las entradas y que no tiene en cuenta otros parámetros indicado-
res de la salud del suelo. No obstante, el balance de nutrientes es un 
instrumento básico y relativamente sencillo para diagnosticar una 
degradación de los suelos en términos del stock de nutrientes.
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Las entradas: factores asociados  
a las decisiones de fertilización

Las recomendaciones y decisiones de fertilización de los cultivos 
generalmente están definidas por un criterio económico de corto 
plazo (en contraposición al “criterio de reposición”), según el cual 
la dosis de fertilizante se define a partir de los kilos extra de rendi-
miento esperado en respuesta a la fertilización. Es decir, los kilos 
extra de grano obtenido deberían “pagar” el fertilizante y el cos-
to de aplicación. Por lo tanto, la fertilización no es una acción que 
tienda a reponer los nutrientes que se extraen del suelo en la cose-
cha, sino que se sustenta en un pensamiento económico asociado a 
mejorar el margen bruto. Esto implica que en años donde la renta-
bilidad del cultivo aumenta con relación al costo de los fertilizan-
tes, las dosis aplicadas por los productores tienden a ser mayores, y 
viceversa (gráfico 2). El criterio económico tiende a acentuarse se-
gún el régimen de tenencia de la tierra, predominando una visión 
más cortoplacista y financiera entre los arrendatarios –quienes sue-
len aplicar menores dosis de fertilización– en comparación con los 
propietarios (Arora et al., 2015). Sin embargo, en lo que hace al ma-
nejo de nutrientes, estas tendencias parecen ser cuantitativamente 
sutiles. Por ejemplo, en maíz, la dosis de N aplicada no difiere entre 
arrendatarios y propietarios, mientras que la dosis de P solo difiere 

 
Gráfico 2. Factores asociados al balance de nutrientes a nivel de lote agrícola en la Región Pampeana
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en lotes de alto potencial, siendo aproximadamente un 6% mayor 
en los manejados por los propietarios (Leguizamón et al., 2023). 
Esto podría reflejar, simplemente, cómo el agotamiento de los sue-
los empuja a los productores a incrementar la dosis de fertilización 
independientemente de cuál sea el régimen de tenencia.

El criterio económico está estrechamente asociado a la concen-
tración de nutrientes disponible en el suelo (gráfico 2), que, en la Re-
gión Pampeana, solía ser lo suficientemente alta como para desalen-
tar la fertilización en la mayoría de los casos (nutrientes x cultivos). 
Por ejemplo, la dosis promedio de P2O5 (fuente de P) aplicada en 
cultivos de soja ronda los 10 kg ha-1 siendo de 26 kg ha-1 en Estados 
Unidos y de 92 kg ha-1 en Brasil (Asociación Internacional de Fertili-
zantes, 2022). Dentro de la Región Pampeana existen algunos casos 
que escapan a la tendencia general, como el sudeste de Buenos Aires, 
donde los bajos niveles de P nativo resultan en altas tasas de fertili-
zación y balances de P cercanos al neutro en soja (Antonietta et al., 
2021). Más allá de estas excepciones, en términos generales, podría 
decirse que el “capital suelo” ha estado subsidiando la producción 
agrícola nacional con retorno cero, o, en el mejor de los casos, con 
una recuperación mínima de materia orgánica.

Respecto a las expectativas de rendimiento, en general, si el po-
tencial del ambiente es bajo, la tendencia es a reducir el aporte de 
nutrientes (Leguizamón et al., 2023). En esta línea, otros factores 
que disminuyan la expectativa de rendimiento, como las precipi-
taciones esperadas en la campaña o el nivel de intensificación, ac-
tuarían en el mismo sentido (gráfico 2). Por ejemplo, Podestá et al. 
(2002) estimaron la dosis óptima económica de N para un cultivo 
de maíz en Pergamino en los años Niña (más secos) y Niño, siendo 
esta de 116 vs. 58 kg de N ha-1 y dejando un balance de N positivo 
(+15 kg N ha-1) o negativo (-10 kg N ha-1), respectivamente (cal-
culado a partir de los rendimientos reportados por los autores). De 
la misma forma, la implementación de doble cultivo (por ejemplo, 
trigo/soja) incrementa la rentabilidad anual del sistema, pero re-
duce la expectativa de rendimiento del cultivo de segunda, y con 
ello, generalmente, las dosis de fertilizante incorporado, acentuan-
do el balance negativo. Es decir que los manejos “defensivos” (re-
duciendo la inversión) acentúan la minería de los suelos. Cabe pre-
guntarse qué tipo de manejo prevalecerá en escenarios futuros con 
suelos más degradados y proyecciones climáticas más inciertas.

Las salidas: extracción de nutrientes en la cosecha

La cantidad de nutrientes extraídos depende tanto de las caracte-
rísticas específicas de cada cultivo en la composición del producto 
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cosechado como del rendimiento alcanzado (gráfico 1). En térmi-
nos generales, aquellos cultivos con alta proporción de almidón en 
granos (básicamente, esqueletos carbonados) tienden a tener bajas 
concentraciones de nutrientes (por ejemplo, maíz), mientras que 
granos con mayor contenido de proteínas o aceites (soja, girasol) 
tienden a presentar también mayor concentración de nutrientes. 
Además, la extracción está estrechamente relacionada con el rendi-
miento característico de los distintos cultivos y el potencial de cada 
ambiente, y tiende a aumentar en cultivos de verano así como en 
los ambientes más productivos. Por ejemplo, en la Región Pampea-
na los balances más negativos para distintos nutrientes y cultivos 
se detectan en zonas muy productivas del norte de Buenos Aires, 
sur de Santa Fe y sur de Córdoba, aun cuando es en estas zonas 
donde se aplican las mayores dosis de fertilizantes (Koritschoner 
et al., 2023).

Por otra parte, existen decisiones que pueden acelerar la dismi-
nución del reservorio de nutrientes, como por ejemplo la demanda 
de biomasa para biocombustibles de segunda generación (gráfico 
2), aún incipiente en Argentina pero con creciente importancia en 
Brasil (Vega et al., 2024). Este tipo de biocombustibles se basa en 
la generación de etanol a partir de la biomasa remanente de un 
cultivo generado con otro propósito. En este caso, a la salida de nu-
trientes que ocurre con la cosecha del producto primario (granos) 
se suma la salida de los nutrientes en la biomasa remanente. Desde 
el punto de vista de la minería de nutrientes en la Región Pampea-
na, un crecimiento de la industria de biocombustibles de segunda 
generación implicaría acelerar la extracción de nutrientes y reducir 
drásticamente el aporte de materia orgánica al suelo. Este tipo de 
industrias también incluye el uso de abonos animales para la ge-
neración de energía, reduciendo las posibilidades de reincorporar 
estos residuos, fuente de nutrientes y materia orgánica, a los suelos 
agrícolas que proveen el forraje para esos animales.

Teniendo como escenario la provincia de Buenos Aires, en la 
tabla 1 se compara el porcentaje de reposición (%) de N, P y K para 
trigo, maíz y soja, tomando como ejemplo la campaña 2021-2022. 
Se puede observar que, de los tres cultivos, la soja es el que presen-
ta menor porcentaje de reposición, mientras que el trigo alcanza 
balances prácticamente neutros para N y P. Si se considera que la 
soja representa alrededor del 40% de la superficie sembrada en la 
provincia, la extracción asociada a este cultivo resulta mucho más 
relevante que la de trigo o maíz (16,4% y 15,9% de la superficie sem-
brada, respectivamente en 2010-2023 [magyp, s/f]). Esta situación 
también se refleja a nivel nacional, donde la soja representa alrede-
dor del 62% del déficit anual de N, P y S (Koritschoner et al., 2023). 
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Por otro lado, comparando los distintos nutrientes, se observa que 
el % de reposición para K es cero (tabla 1). Es decir que la extrac-
ción de este nutriente en la cosecha se produce porque el suelo lo 
está subsidiando completamente. Sostener la decisión de fertilizar 
basada en este criterio económico resultará en que la degradación 
del suelo continúe hasta que la disminución de las reservas de K 
sean tales que los cultivos respondan a la fertilización. Cabe men-
cionar que esto que sucede con el K también ocurre con otros nu-
trientes que son extraídos por los cultivos y no reciben fertilización 
(S, Ca, Mg, B, Zn).

Consecuencias de la minería de nutrientes

Consecuencias ambientales

En primer lugar, es necesario enfatizar que la pérdida de nutrien-
tes es parte de un proceso de degradación del suelo que no es re-
versible en el corto plazo (Pengue, 2017). Por ello, cualquier abor-
daje económico resulta excesivamente simplista, ya que no logra 
dimensionar el impacto ambiental, en caso de que este pudiera ser 
captado en toda su complejidad con las herramientas disponibles. 
No es posible evaluar de manera fragmentaria los impactos de los 
desbalances de nutrientes, ya que estos pueden combinarse con 
otros procesos de degradación que no son considerados en eva-

Tabla 1. Porcentaje de reposición de nutrientes estimado para trigo, maíz 
y soja tomando como referencia la situación en Buenos Aires

  Trigo Maíz Soja

N P K N P K N P K

Entradas (kg ha-1) 66,0 12,8 0,0 49,0 8,8 0,0 66,3* 4,4 0,0

Salidas (kg ha-1) 69,1 13,4 13,4 92,8 18,7 24,6 132,6 14,8 45,9

Balance (kg ha-1) -3,1 -0,6 -13,4 -43,8 -9,9 -24,6 -66,3 -10,4 -45,9

Reposición (%) 95,5 95,5 0,0 52,8 47,1 0,0 0,0 29,7 0,0

Nota: Las entradas se basan en la dosis de fertilización reportada por la Asociación Internacional de Fertilizan-
tes (promedio nacional en 2022, <https://www.ifastat.org/>), las salidas se basan en la extracción promedio 
por tonelada asumiendo un 50% de fijación biológica en el caso de N en soja (Cruzate y Casas, 2009) y en el 
rendimiento promedio para 2021-2022 (<https://datosestimaciones.magyp.gob.ar/>).
* Valor correspondiente al 50% de fijación biológica.

https://www.ifastat.org/
https://datosestimaciones.magyp.gob.ar/
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luaciones económicas centradas exclusivamente en los nutrientes. 
Por ejemplo, en suelos empobrecidos, los microorganismos son 
capaces de activar distintos mecanismos para acceder a las fraccio-
nes orgánicas de los nutrientes (Bünemann, 2015) con una con-
siguiente mineralización de materia orgánica que se asocia, a su 
vez, con múltiples procesos de degradación (Obalum et al., 2017). 
También es simplista considerar que el problema se resolvería con 
balances neutros (donde altas tasas de extracción se reponen con 
altas tasas de fertilización), ya que las formas simples en las que se 
presentan los nutrientes en los fertilizantes sintéticos no son com-
parables con la complejidad en la que se presentan los nutrientes 
en un suelo prístino, modificando, por ejemplo, el microbioma del 
suelo (Carbonetto et al., 2014). Dicho esto, reponer los nutrientes 
extraídos mediante la fertilización mineral es, sin duda, mejor que 
no reponerlos en absoluto. No obstante, no es el objetivo de este 
artículo profundizar en estos aspectos.

Consecuencias económicas en el corto plazo

Existen diferentes escalas para analizar las consecuencias eco-
nómicas de los balances negativos. A nivel de lote productivo, se 
pueden pensar los balances negativos como un crédito que el pro-
ductor deberá pagar con altos intereses una vez que los niveles de 
nutrientes caigan por debajo de la concentración crítica en combi-
nación con una degradación generalizada del suelo. Incluso en un 
escenario de estabilidad de precios en el mercado de fertilizantes 
y sin contemplar otros cambios en el estado general del suelo, los 
balances negativos implican una pérdida de rentabilidad relativa. 
Esto se debe a que, para alcanzar los rendimientos esperados para 
el ambiente y cultivo, comienza a ser necesario incorporar fertili-
zantes que hasta entonces no estaban contemplados dentro de los 
costos de producción. Por ejemplo, el rendimiento de soja empieza 
a responder positivamente al agregado de P de forma generaliza-
da (Antonietta et al., 2021), por lo que, en el mediano plazo, es 
probable que los fertilizantes fosforados sean parte de los costos 
asociados a este cultivo en un manejo de rutina.

Ampliando la escala, pero sin salir de una mirada estrictamente 
económica, tomando un conjunto mayor de nutrientes y cultivos a 
nivel nacional con precios internacionales de 2009, Cruzate y Casas 
(2009) estimaron que la minería de nutrientes representó para el 
país una pérdida de alrededor de usd 3300 millones, lo que equi-
vale aproximadamente al 0,86% del pbi del mismo año (<https://
data.worldbank.org/>). Profundizando este análisis para la Re-
gión Pampeana, Grassini et al. (2024) incorporaron a las pérdidas 

https://data.worldbank.org/
https://data.worldbank.org/
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económicas la merma del rendimiento estimada debido a las limi-
taciones nutricionales y a la reducción de carbono orgánico de los 
suelos. En ese caso, las pérdidas ascienden a usd 6.300 millones 
anuales y los autores concluyen que, en el mediano plazo (experi-
mento de 15 años de duración), las dosis de nutrientes cercanas al 
balance neutro permitirían incrementar la rentabilidad integrada 
en el período.

Consecuencias económicas en el largo plazo

Según la Asociación Fertilizar (s/f), alrededor del 70% de los fertili-
zantes consumidos en Argentina son importados. Suponiendo que 
la reducción del reservorio de nutrientes del suelo pudiera sim-
plemente ser revertida con el agregado de fertilizantes (es decir, 
sin considerar un deterioro adicional de la calidad del suelo más 
allá de la pérdida de nutrientes), el acceso futuro a estos insumos 
no está garantizado. Así como ocurre en Argentina, los suelos de 
otras regiones del mundo, principalmente en Sudamérica y Asia, 
también están expuestos a la minería de nutrientes (por ejemplo, 
Sanyal, Majumdar y Singh, 2014; Rizzo et al., 2024). Esto hace que 
la proyección futura de la demanda mundial de fertilizantes tenga 
una elevada incertidumbre, pudiendo pasar de valores muy bajos 
en la actualidad a valores significativos en un futuro cercano si los 
niveles de nutrientes en los suelos de estas regiones caen por deba-
jo de los umbrales críticos para la mayoría de los cultivos.

A esto se suma la heterogeneidad en la distribución mundial de 
reservas, que da lugar a características oligopólicas del mercado de 
fertilizantes. A excepción del N cuya fuente principal es la urea y 
que puede fabricarse industrialmente, el resto de los nutrientes se 
obtienen de la minería. En el caso del P, alrededor del 70% de las 
reservas mundiales se encuentran en Marruecos (De Boer, Eolzak 
y Slootweg, 2019), sin contar el yacimiento recientemente hallado 
en Noruega, mientras que, en el caso del K, el 70% de las reservas se 
concentran en Canadá, Rusia y Bielorrusia (Al Rawashdeh, 2020). 
El análisis de las fluctuaciones de precios relativos entre fertilizan-
tes, granos (arroz, trigo y maíz) y commodities no agrícolas para 
el período 1981-2011, revela dinámicas no lineales en el compor-
tamiento de los fertilizantes, lo que sugiere la emergencia de pre-
cios de escasez en el mercado mundial (Elser et al., 2014). A esto 
se suman nuevas evidencias de inestabilidad en el mercado global, 
intensificadas a partir del conflicto entre Rusia y Ucrania (Mwatu, 
2023; Farradas, 2023). Urge, entonces, repensar las formas de pro-
ducir alimentos para reducir la dependencia de un mercado global 
de fertilizantes que es finito e impredecible.
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Levantando la mirada

Origen y destino final de los nutrientes 
utilizados en la agricultura

Lo desarrollado hasta aquí responde a la mirada que aún prevalece 
en las ciencias agrarias. La cuestión es si con solo preocuparnos por 
reponer nutrientes vía fertilización es suficiente para garantizar la 
sostenibilidad desde el punto de vista de los nutrientes o si es nece-
sario adoptar una perspectiva más amplia y preguntarnos: ¿cuáles 
son las fuentes de los nutrientes que se utilizan en la agricultura?, 
¿por cuánto tiempo estarán disponibles? y ¿qué impacto tiene la 
forma actual de reposición?

Los nutrientes se pueden agrupar según cual sea su princi-
pal fuente de reserva, el aire (N, C, de ciclo gaseoso) o el suelo y 
las rocas (por ej., P, K, Ca, Mg, Zn, B, de ciclo sedimentario). El 
abastecimiento presente y futuro de N, a priori, no representaría 
un problema. En cambio, para el resto de los nutrientes, de ciclo 
sedimentario, las reservas son finitas y de calidad decreciente. 
Tomando el caso del P, la principal fuente de P es la roca fosfó-
rica, que como ya se mencionó es un recurso geográficamente 
concentrado y contiene metales pesados como cadmio y elemen-
tos radioactivos (Cordell y White, 2014). Se espera que las reser-
vas de roca fosfórica de alta calidad se vuelvan más escasas en 
el futuro, lo que implicará un mayor consumo de energía para 
su extracción y, en consecuencia, un aumento en el costo de los 
fertilizantes. De igual manera, para el resto de los minerales se-
dimentarios, el problema del abastecimiento de fertilizantes será 
un tema clave si la única fuente proviene de las escasas reservas 
de alta calidad.

Por otro lado, se soslaya que estos nutrientes provenientes de la 
minería, cuando están formando parte de las rocas no causan pro-
blemas de contaminación, mientras que al ser incorporados al sue-
lo agrícola pasan a formar parte de los organismos vivos. Primero 
son absorbidos por plantas, luego consumidos por animales y seres 
humanos, y finalmente terminan en las aguas servidas de las ciu-
dades, que fluyen hacia los ríos, mares y océanos, contribuyendo 
al proceso de eutroficación de los cuerpos de agua (por ejemplo, 
Paerl, 2009). Es decir que con la fertilización mineral se liberan 
cada vez más nutrientes al ambiente, lo que genera progresivamen-
te mayores problemas de contaminación. La dificultad para garan-
tizar la provisión futura de nutrientes para la fertilización, junto 
con su impacto a escala global, nos exige adoptar una mirada más 
amplia y estratégica.
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La necesidad de cerrar los ciclos de nutrientes

Los ecosistemas naturales basan su funcionamiento en la captura 
de radiación lumínica y su transformación en energía química, lo 
que es realizado por las diferentes poblaciones vegetales. Para que 
esto ocurra las plantas, además de radiación, necesitan agua y nu-
trientes que en su amplia mayoría son absorbidos desde el suelo. 
Luego, estos nutrientes y la energía almacenada en forma de com-
puestos orgánicos son utilizados para el crecimiento de las propias 
plantas o son fuente de energía y nutrientes para otros organismos. 
De esta manera, se generan flujos de energía y nutrientes en las 
redes tróficas que hacen posible la vida (Odum, 1998). Cada eco-
sistema natural tiene una composición distinta en cuanto a la bio-
diversidad, lo que implica distintos flujos y dinámicas de energía y 
nutrientes. Algunos ecosistemas almacenan los nutrientes princi-
palmente en la biomasa aérea (selva), mientras que otros lo hacen 
en el suelo (pastizal). Pero una particularidad común en todos es 
que los nutrientes se ciclan de manera eficiente.

Hace más de 10 mil años, cuando el ser humano comenzó a 
practicar la agricultura, dejó de ser un componente más de los eco-
sistemas naturales para convertirse en el constructor de su propio 
ecosistema alimentario (Abbona, 2017), pasando de favorecer un 
ciclo de nutrientes prácticamente cerrado (preagricultura e inicio 
de la agricultura) a uno prácticamente abierto (apogeo de las ciu-
dades) (Magdoff, Lanyon y Liebhardt, 1997; Abbona 2017). En las 
áreas rurales se reemplaza la biodiversidad natural por cultivos y 
animales de cría que luego son “cosechados” para ser consumidos 
cerca o lejos de esas regiones. En esencia, este ecosistema alimen-
tario del ser humano sigue replicando el mismo principio de los 
ecosistemas naturales, la captura de energía lumínica y de nutrien-
tes para producir el alimento que sustenta la vida. Lo que se ha 
omitido en el análisis es en qué medida los flujos de nutrientes son 
compatibles con un funcionamiento sostenible.

Actualmente, la reposición de nutrientes en los sistemas agrí-
colas genera un flujo unidireccional desde fuentes de alta concen-
tración a fuentes de baja concentración, lo que permite inferir que 
las futuras generaciones no contarán con fuentes de alta concen-
tración para reponer los elementos extraídos. En el futuro, con una 
población mundial estimada de 9.800 millones en 2050 (Naciones 
Unidas, s/f), se requerirá una mayor producción de alimentos y, por 
lo tanto, de demanda de nutrientes. Aunque el reservorio total de 
nutrientes a nivel del planeta no cambiará, sí lo hará su concentra-
ción y distribución. Para proveer de nutrientes a la agricultura, las 
generaciones futuras requerirán concentrarlos, lo que implicará un 
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incremento en los costos económicos y energéticos. En este senti-
do, reutilizar los residuos orgánicos generados en las ciudades para 
cerrar los ciclos de los nutrientes contribuiría a lograr una mayor 
autosuficiencia del ecosistema alimentario (Magdoff, Lanyon y Lie-
bhardt, 1997). Un paso necesario en este sentido es conocer los nu-
trientes contenidos en los alimentos que llegan a las ciudades y el 
potencial para reutilizarlos en las zonas agrícolas (Abbona, 2017).

Los desafíos de la economía globalizada

Desarrollar estrategias para recuperar los nutrientes extraídos por 
los cultivos podría, sin duda, contribuir a una mayor sostenibi-
lidad. Sin embargo, el desafío es aún mayor, ya que los flujos de 
nutrientes trascienden las fronteras. Según la magnitud de estos 
flujos, los países o regiones pueden considerarse exportadores o 
importadores de nutrientes. Por ejemplo, Europa es importadora 
de granos y harinas que tienen como destino la alimentación ani-
mal (Nesme, Metson y Bennett, 2018), lo que genera un excedente 
de nutrientes con consecuencias ambientales negativas (Tammin-
ga, 2003). En contraposición, están los países que generan los gra-
nos o alimentos que son exportados, donde la exportación suele 
estar acompañada de una disminución del reservorio de nutrientes 
del suelo. Es decir que, a nivel global, se generan áreas de vacia-
miento y otras de acumulación de nutrientes, lo que crea proble-
mas ecológicos en ambas regiones.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, se ha estimado que 
el 89% de los nutrientes extraídos por el conjunto de las actividades 
agropecuarias se exporta a otros países, incluyendo el 66% de los nu-
trientes contenidos en los cultivos extensivos. Aunque un porcenta-
je menor se destina al consumo interno, dentro del país (Abbona, 
2017), estos datos reflejan que la minería de nutrientes está fuerte-
mente vinculada a los intercambios comerciales de la economía glo-
balizada (Pengue, 2017), con un margen de maniobra relativamente 
bajo para abordar el problema únicamente a escala nacional.

Estrategias posibles: del 
diagnóstico a la intervención

Un enfoque interdisciplinario y sistémico

Considerando el conjunto de evidencias que existen a nivel nacio-
nal respecto a la disminución de nutrientes del suelo, es claro que el 
tema ha recibido numerosos diagnósticos. Se conoce en qué regio-



revista de ciencias sociales, segunda época
Nº 47, otoño de 2025, pp. 45-66

Mariana Antonietta y Esteban Abbona
Agricultura y minería en el subsuelo de la patria 57

nes la disminución de nutrientes es más acentuada, qué nutrientes 
están siendo más extraídos y qué cultivos tienen un rol preponde-
rante (por ejemplo, Cruzate y Casas, 2009; Sainz Rozas, Echeverría 
y Angelini, 2012; Koritschoner et al., 2023; Larrea et al., 2023). No 
obstante, en la mayoría de los casos, el tema ha sido abordado desde 
disciplinas relacionadas a la agronomía. Es quizás por este motivo 
que el énfasis suele estar puesto en soluciones técnicas, aun cuando 
la magnitud de las pérdidas de nutrientes asociadas a la exporta-
ción supera ampliamente las mejoras que podrían obtenerse opti-
mizando las actuales condiciones de producción. Esto nos convoca 
a mudar la mirada hacia enfoques interdisciplinarios y sistémicos, 
que trasciendan el reduccionismo propio de la ciencia cartesiana 
y que se vinculen, además, con los organismos de gestión pública. 
Desde estos nuevos enfoques se podrán generar diagnósticos más 
integrales y respuestas tecnológicas que tiendan hacia una nueva 
relación entre la producción y el consumo de alimentos.

Instalar una agenda acorde al contexto 
local en los espacios académicos

Tal como se mencionó anteriormente, los flujos de nutrientes a ni-
vel mundial generan zonas de vaciamiento, como ocurre en bue-
na parte de la Argentina, y zonas de excedencia, como es el caso 
de Europa. En esa región la preocupación por el tema radica en 
cómo disponer del excedente de nutrientes que se genera en for-
ma de abono animal. En sintonía con esto, las líneas de investiga-
ción comparan distintos sistemas de disposición del estiércol (por 
ejemplo, Oenema, Oudendag y Velthof, 2007; Sommer et al., 2013), 
y abordan los riesgos ambientales asociados a este excedente de 
nutrientes (Tamminga, 2003). Esta preocupación, además, tiene 
su correlato en políticas públicas regionales (Oenema, 2004). En 
ese contexto, líneas de investigación tendientes a reducir el aporte 
de minerales vía fertilización contribuirían a evitar un consumo 
irresponsable de nutrientes y a reducir los costos asociados a la 
contaminación.

En contraposición, en el contexto de la agricultura extensi-
va local, estas mismas líneas de investigación no harían más que 
agravar el problema. Algunos ejemplos incluyen el desarrollo de 
estrategias que promueven el acceso al reservorio de nutrientes del 
suelo, tales como las micorrizas y los microorganismos solubiliza-
dores de nutrientes (por ejemplo, Alori, Glick y Babalola, 2017), o 
la generación de variedades con mayor capacidad extractiva (por 
ejemplo, Bello, 2021). Del mismo modo, el creciente interés por 
los bioestimulantes conlleva el riesgo de aumentar la capacidad 
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extractiva de los cultivos (incluso se presentan como “biofertili-
zantes”), a pesar de que la bioestimulación necesita de la fertiliza-
ción sólida de base para que ambas se complementen de la mejor 
manera (Lagrassa y Ciarlo, 2023). En todos estos casos, promover 
la absorción de nutrientes en suelos que ya manifiestan síntomas 
de agotamiento no haría más que empeorar las cosas. Las extrac-
ciones de nutrientes que generan las cosechas solo pueden ser con-
trarrestadas con flujos de ingreso de nutrientes a los sistemas y la 
agenda académica local debería dar cuenta de esto en las líneas de 
investigación que se llevan adelante.

Diagnósticos más precisos y sistematizados

Abordando la problemática desde una perspectiva interdisciplina-
ria y sistémica y adecuando la agenda al contexto local, es posible 
comenzar a pensar diversas estrategias de intervención. Estas es-
trategias requieren de diagnósticos más precisos y sistematizados 
en el tiempo, pero, al mismo tiempo, son las posibles estrategias de 
intervención las que deberían guiar los criterios para dichos diag-
nósticos. Más allá de la “objetividad” de la información colectada 
por las diferentes bases de datos disponibles actualmente, el tipo de 
información registrada y los criterios empleados se definen en fun-
ción de objetivos preestablecidos. Desde el Estado, la información 
que se maneja es escasa y fragmentaria, por lo que resulta necesa-
rio apelar a la buena predisposición de organizaciones civiles (por 
ejemplo, Relevamiento de Tecnología Agrícola Aplicada, Fertilizar, 
Asociación Argentina de Consorcios Regionales de Experimen-
tación Agrícola, entre otras) para contar con datos que permitan 
elaborar estadísticas más completas a nivel regional y con conti-
nuidad en el tiempo. En este sentido, generar una red integrada 
de información a escala departamental (y orientada en función de 
la viabilidad de las posibles intervenciones) sería una herramienta 
básica desde donde proyectar intervenciones específicas.

Instrumentos de regulación directa

Los instrumentos de regulación directa “refieren a una acción di-
recta del Estado con el fin de mejorar las prácticas de manejo y 
control en el uso del recurso suelo” (Pengue, 2017, p. 172). Pengue 
(2017) menciona la necesidad de una legislación específica sobre 
manejo y conservación de suelos, políticas de manejo integrado de 
cuencas, e implementación de un canon de uso del suelo. Respecto 
a la necesidad de una legislación específica sobre manejo y con-
servación de suelos, coincidimos en que no es posible disociar el 
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problema de la minería de nutrientes de otros temas que hacen a 
la conservación de los suelos (erosión, pérdida de materia orgáni-
ca, acidificación, etc.). El problema aquí reside en cómo se imple-
mentarían este tipo de leyes, considerando la inmensa extensión 
territorial de las regiones productivas del país y la diversidad de in-
formación necesaria sobre las prácticas agrícolas. Los sistemas de 
información geográfica (sig) son una herramienta potencialmente 
útil para identificar, por ejemplo, tipo de cultivos sembrados, rota-
ciones y nivel de intensificación. Distintos países han comenzado a 
utilizar sig en el diseño y ejecución de políticas públicas (Raihan, 
2024) y actualmente son empleados en algunas instituciones esta-
tales del país (por ejemplo, arba).

Instrumentos de regulación indirecta

Los instrumentos de regulación indirecta “responden a decisio-
nes que se toman desde el Estado a través de políticas que buscan 
promover el mejor uso del recurso, a través de incentivos y regula-
ciones económicas y financieras” (Pengue, 2017, p.  172). Pengue 
(2017) menciona la aplicación de retenciones ambientales para los 
cultivos con mayores externalidades y en contraposición, subsidios 
y préstamos para el fomento de prácticas productivas más sosteni-
bles. En este sentido, la evaluación de las externalidades podría va-
lerse de indicadores como la huella de nutrientes (Pengue, 2015), 
e incorporar también estimaciones de otros procesos asociados a 
la degradación del suelo, como la pérdida de carbono orgánico 
(Grassini et al., 2024). También se menciona la extensión y regu-
lación de los contratos de arrendamiento (Pengue, 2017, p. 173), 
entendiendo que esto facilitaría la implementación de políticas 
públicas de mediano y largo plazo. En otro orden, la implementa-
ción de estrategias para promover la recuperación de los nutrientes 
desde residuos sólidos urbanos, aguas servidas y abonos animales 
requiere de políticas de ordenamiento territorial que tiendan a re-
ducir las distancias entre los sitios de extracción y consumo. Ade-
más, las tecnologías disponibles para la recuperación de nutrientes 
requieren mayor desarrollo para poder adaptarlas a distintos es-
quemas productivos y mejorar su eficiencia (Mazzarino et al., 2012; 
Peralta et al., 2012).

Acuerdos internacionales para rediseñar 
los sistemas productivos

Independientemente de los esfuerzos que puedan realizarse hacia 
el interior del territorio nacional, es nuestra economía agroexpor-
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tadora la que claramente amplifica el problema. Por ejemplo, para 
la provincia de Buenos Aires, Abbona y Sarandón (2018) estimaron 
que del total de nutrientes extraídos por los cultivos (año 2006) la 
proporción que podría recuperarse ciclando los nutrientes desde el 
conjunto de las ciudades de la provincia hacia los campos donde se 
producen los alimentos sería en torno al 10% (27% para el calcio). 
El porcentaje restante que no sería cubierto por el ciclado campo-
ciudad muestra la vocación agroexportadora de la provincia. Aho-
ra bien, la mayor parte de los granos exportados tienen como des-
tino la alimentación animal en los países importadores, y las tasas 
de extracción son mucho más bajas en la producción animal que 
en la agrícola. Es así que la magnitud del problema se reduciría 
sustancialmente si en lugar de exportar granos que serán utiliza-
dos como forraje en los países importadores, se exportaran los pro-
ductos animales derivados de esos granos. Tomando nuevamente 
el ejemplo de Buenos Aires, sustituir la exportación de granos por 
la de carne implicaría una disminución de las salidas de nutrientes 
de entre un 84% y un 92% (Abbona, 2017). Es así que el desbalance 
nutricional generado por la exportación de granos para consumo 
animal contribuye fuertemente a reducir la estabilidad de los “gra-
neros del mundo”. Configurar un bloque de países centrales en la 
producción agrícola global para iniciar negociaciones sobre estos 
temas resulta prioritario. Incluso en el escenario hipotético de re-
emplazo de exportación de granos por exportación de carne, el 
flujo de nutrientes persistiría (a una tasa mucho menor). Así como 
existen acuerdos con relación a la mitigación del cambio climático, 
deberían existir acuerdos con relación a los flujos de nutrientes. 
Estos tipos de acuerdos podrían, por ejemplo, comprometer a los 
países centrales, generalmente importadores de productos agrí-
colas (y en consecuencia, de nutrientes), a desarrollar tecnologías 
(por ejemplo, Vu et al., 2023) que permitan recuperar y restituir, al 
menos en una cierta proporción, los nutrientes exportados de los 
países de origen.

Conclusiones

La agricultura es una de las actividades más antiguas que realiza 
el ser humano y, sin duda, de esta depende el futuro de la humani-
dad. Para garantizar la sostenibilidad de la producción de alimen-
tos es necesario ampliar la mirada y no solo apuntar a la reposición 
de nutrientes en los campos, sino pensar en cerrar los ciclos de 
nutrientes en el ecosistema alimentario del ser humano tal como 
ocurre en los ecosistemas naturales. Para esto es necesario mudar 
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del enfoque reduccionista desde donde se aborda la temática a uno 
sistémico acorde a su complejidad y promover estrategias de corto, 
mediano y largo plazo. Sumado al cambio de enfoque, se hace ne-
cesario instalar una agenda de debate en torno a la sostenibilidad 
de la producción de alimentos a nivel mundial.
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En los ámbitos periurbanos y rurales de proximidad con las gran-
des ciudades se concentra la producción de alimentos frescos, 
tradicionalmente organizada en núcleos productivos, como era el 
caso del cinturón hortícola, o la cuenca de abasto de carne y leche. 
En la periferia del Aglomerado Gran Buenos Aires (agba), en las 
últimas décadas, estas producciones han experimentado impor-
tantes transformaciones territoriales, producto tanto de las pro-
pias reestructuraciones sectoriales como de las presiones del capi-
tal inmobiliario y agrario que restringen los ámbitos de desarrollo 
o desplazamiento. En este contexto, la producción familiar de ali-
mentos enfrenta serias limitaciones en cuanto al acceso a la tierra 
y permanencia en los predios, los circuitos de comercialización, las 
problemáticas ambientales y las tensiones entre distintos tipos de 
manejo productivo. En este sentido, la búsqueda de mayor susten-
tabilidad ambiental, social y económica promueve nuevos modos 
de producir vinculados a la agroecología, traccionados desde or-
ganizaciones de productores y políticas estatales. Se configura así 
un nuevo sujeto en la producción alimentaria de proximidad, que 
denominamos aquí familias productoras de alimentos sanos.1

Introducción

Este trabajo presenta resultados de una investigación reciente 
(2021-2023) realizada en tres partidos localizados al oeste del 
agba: Luján, Mercedes y General Rodríguez, orientada a relevar la 

Fernanda González Maraschio,  
Gisela Paola Reposo y Dulce Agostina Valle

La producción familiar 
de alimentos sanos en 
las políticas públicas

1 La denominación “alimentos 
sanos” surge como categoría 
nativa, utilizada por los pro-
ductores, que engloba el 
conjunto de situaciones en 
el camino hacia la producción 
de alimentos “sin venenos”. 
Esta denominación permite 
focalizar en el segmento de 
la af (agricultura familiar) 
que produce alimentos fres-
cos, y analizar las estrategias 
de “otros/as agricultores/
as familiares” vinculados de 
forma directa con la cuestión 
alimentaria (Marcos, 2023). 
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situación de la producción familiar de alimentos frescos en transi-
ción a la agroecología,2 sus principales características y problemá-
ticas, a fin de generar información actualizada para la producción 
de políticas locales. En estas páginas analizaremos algunos resul-
tados obtenidos a la luz de las políticas estatales de promoción y 
fortalecimiento de la agricultura familiar y de la agroecología.

Las políticas públicas entendidas como el conjunto de sucesi-
vas tomas de posición del Estado frente a cuestiones socialmente 
problematizadas se insertan en “estructuras de arenas” en las que 
resulta necesario indagar para entender por qué y cómo se cons-
truyen esos problemas que se transforman en cuestiones a ser aten-
didas (Oszlak, 2011, p. 5). En los procesos de construcción de polí-
ticas se conjugan entramados complejos de sujetos con diferentes 
capacidades de transformación social y territorial. Se propone 
pensar la producción de políticas estatales como procesos dinámi-
cos y complejos, en los que diversos sujetos disputan contenidos y 
sentidos, a la vez que son percibidas y experimentadas de manera 
diferente (Shore, 2010, p. 29).

En el área de estudio, las acciones orientadas a la promoción de 
la producción familiar de alimentos sanos provienen tanto de las 
organizaciones como de la implementación de políticas, aunque 
ambas esferas se integran en la creciente participación de movi-
mientos sociales en la agenda pública y en instancias instituciona-
lizadas. Nos referimos a procesos participativos de formulación de 
políticas (mesas de desarrollo, consejos consultivos, entre otros), 
así como la participación de los sujetos en diversas instancias de 
gobierno. Interesa indagar en la producción de políticas atendien-
do a los dispositivos, las acciones colectivas que los movilizan e 
interpelan y los espacios donde organizaciones y Estado dialogan.

Es importante señalar que, al momento del relevamiento y en 
un escenario pospandémico, se encontraban en ejecución numero-
sas políticas implementadas desde diferentes escalas de gobierno 
(nacional, provincial y municipal), a partir de diversos programas. 
Haremos foco en las políticas de orden local, aunque forman parte 
del complejo entramado de políticas orientadas a la pequeña pro-
ducción familiar desde distintas instituciones del desarrollo rural.

La producción familiar de alimentos 
sanos: problemas y políticas

A partir del relevamiento realizado a 90 familias con diversos per-
files productivos, se identificaron, dentro de los principales con-
flictos, el acceso a la tierra y las fumigaciones con agroquímicos en 

2 Proyecto de investigación 
unlu-MinCyT (2021-2023) 
“Agricultura familiar y pro-
ducción de alimentos sanos 
al oeste de la Aglomeración 
Gran Buenos Aires”, progra-
ma Ciencia y Tecnología con-
tra el Hambre, plan nacional 
Argentina contra el Hambre.
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predios linderos. En este último caso, los conflictos surgen entre 
productores agropecuarios y reflejan el enfrentamiento entre di-
ferentes formas de manejo: las prácticas agroecológicas entran en 
tensión con las convencionales, especialmente en torno a la aplica-
ción de agroquímicos, que se convierte en el centro de la disputa. 
Estos conflictos están presentes en los tres partidos estudiados, con 
mayor importancia en Luján y Mercedes. Se trata de la problemáti-
ca más comentada: representa el 55% de las menciones en Luján, el 
20% en Mercedes y el 25% en General Rodríguez. Estos datos ponen 
en evidencia las contradicciones del modelo de desarrollo rural, que 
por un lado promueve procesos locales de transición agroecológica, 
pero por otro no restringe el modelo convencional, ampliamente 
expandido a partir del uso del paquete tecnológico, donde las pul-
verizaciones adquieren un papel central en el esquema productivo.

Las intervenciones estatales sobre esta problemática se centran 
en la implementación de “buenas prácticas”, planteadas como 
prácticas que reducen o eliminan el riesgo para la salud humana y 
el daño ambiental, en tanto consideran que los efectos de las fumi-
gaciones son aislados y se trata de situaciones excepcionales. Asi-
mismo, tanto en Luján como en Mercedes existen normativas que 
regulan el uso de agroquímicos, pero que, a pesar de su temprana 
sanción, no han sido reglamentadas. Esta falta de regulación de 
las prácticas vinculadas a las pulverizaciones evidencia un estado 
de excepción permanente o “excepción normalizada” (Gárgano, 
2020, p. 60), donde el daño social se naturaliza.

Paralelamente, la agroecología se promueve desde diversas ins-
tancias de gobierno como ruralidad alternativa. Entendemos “lo 
alternativo” como aquellos procesos productivos, sociales y políti-
cos que enfrentan y resisten el modelo agroproductivo concentran-
do y excluyente, centrado en la producción de commodities (No-
gueira, 2023, p. 16). Las ruralidades alternativas incluyen procesos 
vinculados a la construcción de alternativas alimentarias basadas 
en la agroecología (Pérez, 2024, p. 4), que a la vez se expresan en 
propuestas concretas y modos de vida para producir y acceder a los 
alimentos (Marcos, 2023, p. 63).

Desde la narrativa de la política, la agroecología se desarrolla 
en un territorio neutral y desproblematizado. Las ordenanzas de 
promoción contemplan que esa ruralidad alternativa coexista con 
la convencional. Sin embargo, el modelo convencional no se regula 
ni limita efectivamente, lo que implica que estas normativas ten-
sionan el modelo de desarrollo agrícola dominante solo desde lo 
discursivo.

Tanto Luján como Mercedes sancionaron tempranamente nor-
mativas de restricción del uso de agroquímicos, en un contexto 
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de elevada conflictividad social a partir de reclamos de organiza-
ciones ambientalistas por las crecientes evidencias empíricas del 
impacto en la salud y el ambiente del modelo productivo conven-
cional (Kindernecht et al., 2021). En este marco, estos municipios 
sancionaron las ordenanzas de regulación a las aplicaciones de 
agroquímicos/fitosanitarios/plaguicidas/agrotóxicos (según la 
letra de las normas); se trata de las ordenanzas N° 5953/11 (ju-
nio, 2011, Luján) y N° 6998/11 (septiembre, 2011, Mercedes). En 
ambos partidos, las ordenanzas fueron sancionadas, pero al día 
de hoy continúan sin reglamentarse. Puede entenderse que, desde 
una dimensión simbólica, el Estado emerge como fuente de legi-
timidad de estos sujetos (Nogueira y Urcola, 2022, p.  213), per-
mitiendo las aplicaciones, más allá de la existencia del dispositivo 
que las limita.

Sin embargo, en estos partidos también se sancionaron orde-
nanzas de promoción de la agroecología y se habilitaron espacios 
participativos de gestión. Estas normativas surgieron en un con-
texto de conflicto ambiental, a partir de la consolidación de asam-
bleas de pueblos fumigados. Fueron los movimientos sociales 
quienes presionaron para plantear en la agenda estatal problemá-
ticas vinculadas al modelo productivo hegemónico. Se gestaron 
así las ordenanzas N° 7222, en Luján (abril de 2019), y N° 8241, 
en Mercedes (julio de 2019) (Kindernecht et al., 2021). En el mar-
co de estas normativas, en cada partido, funcionan registros mu-
nicipales de productores agroecológicos y Consejos Consultivos 
Asesores Municipales Agroecológicos (ccama), integrados por 
instituciones de los distintos niveles jurisdiccionales y organiza-
ciones de productores y consumidores. Dentro de estos espacios, 
se desarrollaron los Sistemas Participativos de Garantías Agroeco-
lógicos (spga), que llegaron a implementarse en 2022 en Luján y 
en 2023 en Mercedes.

Los spga son sistemas de garantía de calidad basados en la par-
ticipación activa de los actores involucrados en dicho sistema. Son 
apropiados por organizaciones de agricultores/as familiares y se 
construyen a partir de la confianza, las redes y el intercambio de 
conocimientos (Fernández, 2019). A diferencia de las certificacio-
nes privadas, que se obtienen a partir de un elevado rédito econó-
mico y cuyos criterios se establecen a partir de la Ley N° 25.127 
de productos orgánicos, los spga se vinculan al rol activo de las 
organizaciones de productores que eligieron otra forma de produ-
cir. Los spga, además, favorecen “el mejoramiento continuo de la 
calidad de los productos a partir del desarrollo de capacidades en 
las personas que intervienen ya que requieren un alto nivel de con-
ciencia y capacitación” (Pereda, Driutti y Parodi, 2015). La primera 
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experiencia de spga se llevó a cabo en el Municipio de Bella Vista, 
en la provincia de Corrientes. En el caso de la provincia de Buenos 
Aires (pba), los partidos de Luján y Mercedes se constituyen como 
pioneros en la materia.

En Luján, entre las funciones del ccama se destaca la creación 
del texto del spga, que fue el resultado de un proceso de encuen-
tro, discusión y acuerdos, en donde se debatió la construcción 
de cada uno de los protocolos que lo integran. Al finalizar 2023, 
Luján contaba con 109 productores registrados, de los cuales 11 
habían recibido el Sello de Certificación, luego de la visita de la 
comisión certificadora participativa. Un proceso similar, pero 
más incipiente, se encuentra en desarrollo en el partido de Mer-
cedes. Inicialmente, en 2020 se conformó la Mesa Agroecológica 
de Mercedes como espacio con amplia participación de institu-
ciones y organizaciones de productores. Este espacio se habilitó 
luego de la explosión e incendio de la fábrica de agroquímicos 
Sigma Agro, ocurrida en Mercedes meses después de la sanción 
de la ordenanza de promoción de la agroecología, con gran im-
pacto en la zona. En 2023 recién se concretó la conformación del 
Consejo Consultivo, así como la entrega de los primeros certifi-
cados bajo la categoría de “transición agroecológica”. Cabe seña-
lar que la investigación presentada en este capítulo ha aportado 
información relevante en torno a la situación de agua y suelo de 
los predios, contribuyendo a los protocolos establecidos para los 
spga en ambos partidos.

Aunque el avance en la regulación de las fumigaciones, la pro-
moción de la agroecología y la comercialización local en el par-
tido de General Rodríguez aún no es asunto institucionalizado, 
el tema se encuentra instalado desde 2020 a partir de reclamos 
de organizaciones sociales. La movilización social presionó a fi-
nes de ese año para la sanción de una ordenanza de restricción 
del uso de agroquímicos, en respuesta a reiteradas denuncias por 
fumigaciones en cercanías de escuelas. Sin embargo, la norma 
no llegó a entrar en vigencia, ya que fue considerada inadecuada 
para las particularidades de la zona y rechazada por organiza-
ciones de productores hortícolas. Tampoco se ha avanzado en la 
promoción de la agroecología. Al momento del cierre de la inves-
tigación, se realizan reuniones en el marco del Observatorio para 
el Manejo Responsable de los Productos Fitosanitarios y Cuida-
dos Ambientales a fin de establecer un proceso de fomento de la 
agroecología.

Otra política pública que permea el área de estudio es el pro-
grama de Promoción de la Agroecología del Ministerio de Desa-
rrollo Agrario de la provincia de Buenos Aires, creado mediante 



revista de ciencias sociales, segunda época
Nº 47, otoño de 2025, pp. 67-76

Fernanda González Maraschio, Gisela Paola Reposo y Dulce Agostina Valle
La producción familiar de alimentos sanos en las políticas públicas72

Resolución N° 78/2020. Esta iniciativa tiene como objetivo pro-
mover el desarrollo de la producción agroecológica en la provincia 
como estrategia

[…] para estimular las economías locales, la repoblación de es-
pacios rurales, asegurar la producción local de alimentos de alta 
calidad nutricional, la generación de empleo rural dignificante, 
la demanda de tecnologías endógenas y la reducción del impacto 
ambiental de los sistemas productivos (artículo 1°).

El programa permite visibilizar producciones agroecológicas y 
promoverlas con beneficios diferenciales. En él se enmarca el Re-
gistro Provincial de Productores Agroecológicos, que, al cierre de 
este escrito, contabilizaba 375 productoras y productores agroeco-
lógicos y había certificado más de 23.000 hectáreas en 81 munici-
pios de la provincia de Buenos Aires.

En los territorios analizados, las políticas de fomento munici-
pales y provinciales se articulan con distintos niveles de coordina-
ción, según acuerdos políticos de carácter informal entre funciona-
rios. Estas políticas de acompañamiento representan un avance en 
la promoción de una nueva forma de producción. Aunque los spga 
todavía son incipientes, constituyen un paso importante en la visi-
bilización, promoción y validación de un modelo de producción 
ambiental y socialmente sustentable, que impulsa una ruralidad 
alternativa basada en la producción familiar de alimentos sanos. 
Los spga ofrecen una alternativa en tanto habilitan e integran a 
productores que no pueden acceder a la certificación orgánica. Sin 
embargo, su implementación no está exenta de conflictos. Como 
mencionamos, la certificación participativa implica un paso previo 
que es el registro de productores agroecológicos que se encuentra 
descoordinado o solapado entre instancias de gobierno. Asimis-
mo, suele haber resistencia, tanto para la inscripción al registro 
como para la certificación agroecológica, por considerarse meca-
nismos de control por parte del Estado a los sujetos subalternos, 
que a la vez condicionan su acceso a ciertos beneficios (Marcos, 
2022, p. 177).

En el contexto actual, los avances en la promoción y visibiliza-
ción de la agroecología enfrentan una situación compleja debido 
al cambio de gobierno y el nuevo escenario nacional. Ante este 
panorama, vuelve a ser clave la organización de los productores 
para defender y sostener estas políticas, exigir su implementación, 
impulsar la ampliación de esta forma de producir y garantizar la 
continuidad de las ordenanzas que limitan el uso de agroquímicos 
y las fumigaciones.
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Reflexiones finales: la producción familiar  
de alimentos sanos como ruralidad alternativa

A lo largo de este trabajo, se ha analizado la situación de la produc-
ción familiar de alimentos sanos en los partidos de Luján, Merce-
des y General Rodríguez. Se expusieron los principales conflictos 
identificados, así como las políticas locales destinadas a fortalecer 
este tipo de producción. En este contexto, las problemáticas de ac-
ceso a la tierra y permanencia en los predios, y las fumigaciones 
con agrotóxicos, se revelaron como ejes transversales en los tres 
territorios. Frente a estos desafíos, la organización social y la movi-
lidad espacial emergen como herramientas clave para la defensa y 
el sostenimiento de esta forma de producción.

La incorporación de la agroecología en el diseño de políticas 
públicas se ha dado principalmente a través de programas y pro-
yectos, como los de registro y certificación agroecológica, imple-
mentados bajo la racionalidad del desarrollo, los subsidios y el ex-
tensionismo de los expertos, cuyas lógicas se alejan de la filosofía 
de la agroecología como proceso contrahegemónico y emancipa-
torio (Giraldo y Rosset, 2021, p.  710). La cooptación de la agro-
ecología por parte de las agencias estatales conlleva el riesgo de 
diluir su contenido crítico (Curto et al., 2021, p. 2), al alejarla de la 
propuesta de los movimientos sociales, y de transformarla en un 
mecanismo de control potencialmente excluyente para los produc-
tores de la agricultura familiar.

Por otro lado, la institucionalidad estatal que producen las 
formas de regular la producción familiar, inicialmente orientada 
a la construcción de los sujetos de la agricultura familiar resaltan-
do sus características socioproductivas, actualmente se desplazan 
hacia regulaciones que modelan sujetos en función de prácticas 
como la agroecología que se presentan como garantía de la exis-
tencia de producción familiar (Marcos, 2022, p. 242).

La producción familiar de alimentos sanos se promovió y acom-
pañó desde las organizaciones de productores e instituciones loca-
les mediante acciones políticas. Esto ocurrió en un contexto nacio-
nal que, hasta fines de 2023, era favorable a la producción familiar 
y a la agroecología, planteando un escenario de posibilidad para 
las ruralidades alternativas. No obstante, si bien se ha avanzado 
en la promoción de la agroecología y la generación de dispositi-
vos de legitimación, estas acciones no han sido acompañadas por 
medidas que limiten o regulen la producción convencional ni las 
ruralidades residencial-recreativas, en consonancia con el modelo 
de desarrollo económico concentrador, extractivo, extranjerizante 
y excluyente. Además, el cambio de gobierno significó un retroceso 
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en las políticas destinadas a la agricultura familiar y la agroeco-
logía mediante el cierre de organismos públicos destinados a su 
acompañamiento, líneas de financiamiento y programas afines. En 
futuras investigaciones, se espera analizar la reconfiguración de los 
dispositivos descritos en virtud de los nuevos escenarios políticos.
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El presente artículo recupera la experiencia desarrollada en el mar-
co del proyecto de extensión universitaria “Capacitación y asisten-
cia técnica en armado de plan de negocios, costos y herramientas 
de gestión a emprendedores de la comunidad de Ángel Gallardo”, 
de la Universidad Católica de Santa Fe. Se trata de una iniciativa 
que se implementó durante los años 2023-2024, y estuvo orien-
tada a fortalecer la capacidad de emprendimientos agropecuarios 
localizados en el cinturón verde de la ciudad de Santa Fe.

En la primera parte de este artículo, se retoman experiencias, 
proyectos y estudios previos que abordan las transformaciones 
productivas y sociales en la localidad de Monte Vera, con especial 
énfasis en Ángel Gallardo. En la segunda parte, se presentan las 
características principales y los aportes específicos del proyecto 
de extensión desarrollado por nuestro equipo, enfocado en la ge-
neración de alternativas de ingresos para emprendedores locales. 
Trabajamos en base a los conceptos de cinturón hortícola tal cual 
lo refiere Roberto Benencia y circuitos productivos enunciados por 
Alejandro Rofman y Ariel Garcia.

Antecedentes

El proyecto de extensión se desarrolló en una zona que ha sido 
objeto de diversos estudios recientes por parte de instituciones e 
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investigadores, así como de acciones de extensión universitaria, 
debido a los cambios en las actividades productivas y a la transfor-
mación de las formas de vida en la localidad de Monte Vera, y en 
particular en Ángel Gallardo.

Entre dichas iniciativas podemos citar el proyecto de extensión 
de interés social realizado por la Universidad Nacional del Litoral, 
titulado “Nuevas ruralidades solidarias del periurbano norte de 
Santa Fe (2019-2021)”, que nos aportó información como se re-
configuran las relaciones sociales y económicas en esta área, enfo-
cándose en prácticas de producción y consumo que promueven la 
solidaridad y la sustentabilidad. Una escuela local y la Comuna de 
Monte Vera acompañaron en 2017 la creación de la Feria de Pro-
ductoras de Monte Vera, con el objetivo de fomentar la organiza-
ción de las productoras y promover la oferta de alimentos sanos, 
frescos, naturales y artesanales. La iniciativa buscó, además, impul-
sar prácticas agroecológicas y valorizar procesos de autonomía y 
soberanía alimentaria.

Asimismo, Julieta Zana de la Facultad de Humanidades y Cien-
cias de la unl realizó oportunamente una investigación sobre el 
cordón frutihortícola santafesino, considerando que la produc-
ción de hortalizas no ha conseguido posicionarse de manera rele-
vante en la estructura productiva.

El cinturón verde se define como un “tipo de producción hortí-
cola que se lleva a cabo en las llamadas ‘quintas’ o huertas de tipo 
familiar que rodean a las grandes ciudades”. Esta definición es útil 
para analizar el caso de la ciudad de Santa Fe y su propio cinturón 
verde. El límite norte del área urbana, junto con los distritos de Mon-
te Vera, Recreo y otras pequeñas localidades aledañas, conforman 
este espacio geográfico, donde la producción hortícola tiene un 
papel destacado. En esta zona, cobra especial relevancia la labor del 
inta, que concentra investigaciones y acciones específicas vinculadas 
a la horticultura y a las formas de producción intensivas de esta área.

Otros estudios refieren a las realidades de mujeres productoras 
y la mano de obra de peones rurales y pequeños emprendimientos, 
como los realizados por Ma. Alicia Serafino (2009). Según el censo 
agropecuario del 2018, la provincia de Santa Fe cuenta con el 7.9% 
del total de las explotaciones agropecuarias del país, el 4.9 % del total 
de la población residentes en las explotaciones agropecuarias y el 
6% de la superficie total de las explotaciones agropecuarias del país.

Los registros de áreas sembradas muestran en las últimas dos 
décadas una reducción particular en el departamento La Capital, 
donde se encuentra ubicada la localidad de Monte Vera. El mer-
cado de productores resulta ser el destino principal de las ventas 
del sector hortícola, con ventas a acopiadores, pero se identifican 
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nuevas formas de comercialización recientes como puestos de ven-
tas en las inmediaciones del cinturón hortícola, con menor inter-
mediación, en algunos casos con puestos formales y en otros casos 
con puestos de carácter informal. Además, existen ferias que se 
trasladan algunos días a las ciudades para ubicarse en distintos lu-
gares del casco urbano, como alternativa de captación de consumi-
dores de manera directa. Al respecto, se encuentran experiencias 
importantes realizadas por productores asociados a la “Verdecita” 
y algunas experiencias llevadas a cabo por los voluntariados uni-
versitarios, que consistían básicamente en subsidiar el transpor-
te o fletes a los productores para que puedan realizar sus ventas 
directas, disminuyendo sus costos de comercialización en forma 
importante, y a su vez se realizaban apoyo con acciones de mar-
keting, experiencias de las cuales fueron partícipes integrantes de 
este proyecto de extensión.

Los emprendimientos agropecuarios de esta zona presentan 
gran diversidad en cuanto a tenencia y propiedad de la tierra. A 
veces es compleja la caracterización de quienes pueden ser consi-
derados productores o empleados familiares o distintas formas de 
empleo o de asociación.

Entre los antecedentes más relevantes para nuestro trabajo se 
encuentra el estudio de Demarchi (2010), que se propuso analizar 
la situación desde la conceptualización teórica del circuito produc-
tivo, considerando los distintos eslabones de la cadena productiva, 
los actores sociales intervinientes y los mecanismo y problemáticas 
existentes en cada uno de ellos. El análisis permitió identificar una 
gran diversidad de agentes económicos que conforman el circui-
to, destacándose especialmente la mano de obra inmigrante, en su 
mayoría de origen boliviano, que en concordancia con lo sucedido 
a nivel nacional ha formado parte de una reestructuración de los 
cinturones verdes.

Demarchi abarcó el conjunto de operaciones, procesamientos, 
almacenamiento, distribución y comercialización de insumos y 
productos. En el caso particular del cinturón hortícola santafesi-
no, sus resultados evidencian una gran diversificación, tanto en 
los actores sociales involucrados como en los mecanismos que in-
tervienen en la producción y comercialización. Esta complejidad 
dificulta la posibilidad de establecer una caracterización única del 
circuito productivo. No obstante, Demarchi sostiene, a partir de la 
información obtenida de fuentes primarias y secundarias, así como 
de ciertos análisis teóricos, que el circuito productivo santafesino 
se basa principalmente en explotaciones tradicionales a cargo de la 
familia del productor. La incorporación de peones es mínima y de-
pende de la necesidad de mano de obra estacional en los períodos 
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de siembra o cosecha. El uso de tecnología radica principalmente 
en sistemas de riego, aplicación de agroquímicos y el empleo de 
tractores; aunque el trabajo manual sigue siendo relevante en una 
gran cantidad de actividades productivas.

También es frecuente en esta zona encontrar la figura del me-
diero que es quien se encarga del trabajo diario en las quintas. Esta 
tarea suele estar a cargo de grupos familiares, en su mayoría de 
origen boliviano, que reemplazan a los hijos de los dueños de las 
tierras, quienes ya no trabajan en los predios, debido a que han 
emigrado a la ciudad para estudiar o realizar actividades profe-
sionales. Son pocos los predios que presentan producción en in-
vernadero o bajo cubierta con un grado importante de capitaliza-
ción. La acción del inta y otras instituciones es importante porque 
la población valora la capacitación para mejorar el manejo de las 
explotaciones, pero la escasa tecnología inhibe la capacidad de 
competencia respecto a otras producciones desarrolladas bajo una 
forma intensiva capitalista, ante lo cual la población local trata de 
realizar distintas acciones con instituciones para reforzar su toma 
de decisiones de la manera más conveniente. Es por ello que para 
las explotaciones con menor nivel de productividad la alternativa 
de nuevos canales de comercialización aparece como una medida 
para mejorar los ingresos prediales. Se observan ventas a mino-
ristas, intermediarios, mayoristas, supermercados y verdulerías. 
Esta diversidad exige una organización y un trabajo coordinado 
entre los distintos actores del circuito. Sin embargo, el transporte 
se presenta como un factor limitante en muchos casos, debido a la 
falta de cadenas de frío adecuadas o de medios de transporte que 
garanticen la conservación organoléptica de la mercadería. Este es-
tudio también advierte una escasa capacidad para hacer productos 
elaborados, es decir, fortalecer un segundo eslabón del circuito. 
Como consecuencia, predomina casi exclusivamente la producción 
primaria agrícola, sin procesos posteriores de transformación.

En este sentido, nuestro proyecto de extensión, titulado “Capa-
citación y asistencia técnica en armado de plan de negocios, costos 
y herramientas de gestión a emprendedores de la comunidad de 
Ángel Gallardo”, se enfocó en mejorar la capacidad de gestión de 
emprendimientos de base agropecuaria en la zona. A partir de esta 
acción, identificamos nuevas situaciones que complementan y am-
plían las problemáticas señaladas en los estudios y proyectos pre-
vios. Entre ellas, la falta de procesos de elaboración y agregación de 
valor imposibilitan la incorporación de mayor mano de obra a ni-
vel familiar. Además, se observa la expansión de viviendas residen-
ciales, producto de una ciudad que solamente puede crecer hacia 
al norte. Nos encontramos que la población más joven y familiares 
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de medieros y productores buscan nuevas alternativas de ingresos 
fuera del sector agrícola. Por ello, demandan capacitaciones para 
desarrollos comerciales artesanales y de emprendimientos gastro-
nómicos no vinculados a la producción local. La mayor parte de 
estas demandas se concentran en el área de comercialización.

En este contexto, nuestro proyecto de marketing y comerciali-
zación incluyó asesoramiento en ventas online y manejo de redes 
sociales, lo cual resultó sumamente atractivo para la población jo-
ven que busca ingresos por fuera de la actividad agrícola. De este 
modo, se conformó una estrategia de ingresos familiares que com-
bina algunos ingresos prediales con emprendimientos de ventas, y 
en algunos casos con la producción de alimentos elaborados sin el 
uso intensivo de recursos locales, o de artesanías.

La oferta de servicios de nuestro proyecto que incluía comer-
cialización, marketing y costos, terminó bifurcándose en análisis de 
costos y márgenes brutos como demanda principal de quienes se 
desarrollan como productores agropecuarios, puesto que el tema 
de precios lo determina el mercado de productores locales, no te-
niendo posibilidades de manejar precios, ya que los mercados for-
man los precios de la región.

Estos productores también manifiestan que en el caso de quie-
nes arriendan tierras para producciones hortícolas van ampliando 
la cantidad de hectáreas arrendadas para producciones de carác-
ter extensivo como la soja, principalmente, y van disminuyendo 
en términos relativos el trabajo de horticultura. Esto se da en el 
caso específico de productores que tienen al menos tractor y he-
rramientas para la labranza que son utilizadas para hacer trabajos 
en otros predios que determinan otra fuente de ingreso, es decir, 
que la estrategia está fundada en una parte como productor hortí-
cola, otra como productor de soja y también recibe ingreso como 
contratista a una menor escala. Por otro parte, dentro de la produc-
ción hortícola un grupo de productores ha manifestado la idea de 
la reinserción de la producción de tomate que antiguamente era 
importante en la zona, este deseo no está fundado básicamente en 
una expectativa de ganancia, sino por apego a un cultivo que fue 
tradicional en esta zona y que se ha perdido, por eso que a futuro 
estamos planteando un análisis de costos y factibilidad de comer-
cialización del tomate.

La otra bifurcación que se presentó fue un trabajo con los 
emprendedores que se encontraban fuera de la actividad agríco-
la. Con ellos se trabajó en las áreas de comunicación, marketing y 
costos. Cabe destacar que se pudieron hacer aportes significativos, 
fundamentalmente que permitieron fijar estructuras de nuevos 
costos para determinar nuevos precios, ya que en muchos casos se 
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manifestó que tenían un buen producto y a buenos precios, pero 
por otra parte no podían cubrir los costos de reposición para dar 
continuidad al emprendimiento. Esto fundamentalmente se daba 
por la no incorporación de todos los costos de producción, logísti-
ca, energía y distribución.

A fin de que la propuesta se adecuara a las necesidades y par-
ticularidades de cada emprendimiento, en primera instancia rea-
lizamos un diagnóstico para indagar qué bienes o servicios ofre-
cían, cómo los comercializaban, si utilizaban o no redes sociales 
y cuáles. Esta instancia no solo nos permitió recabar información, 
sino que fue de gran utilidad para los propios emprendedores, que 
pudieron reflexionar sobre sus experiencias e identificar sus forta-
lezas y debilidades en términos de comercialización. En la mayoría 
de los casos no tenían bien definidos o segmentados sus clientes; 
además, pudimos observar falencias en la comunicación del pro-
ducto o servicio que ofrecían; y respecto a las redes sociales, casi 
todos utilizaban WhatsApp, en el resto de los casos no utilizaban 
redes sociales.

A partir de allí diseñamos una estrategia personalizada para 
cada emprendedor, para poder definir adecuadamente su segmen-
to de mercado, establecer una comunicación clara de qué es lo que 
ofrecen y cuál es el valor agregado de ese bien o servicio, y final-
mente seleccionar la/s red/es social/es más adecuadas en función 
al bien o servicio y el segmento de mercado con el que interactúan.

Hemos trabajado con WhatsAapp, con la creación de la cuenta 
WhatsApp Business, catálogo online, mensajes de respuesta auto-
mática; e Instagram.

Creamos un link de acceso para enviar mensajes directos al 
WhatsApp. Trabajamos sobre fotografías, videos, reels, descripcio-
nes para acompañar posteo y huso de hashtags.

Finalmente, reflexionamos sobre las nociones de comunidad y 
el potencial de las redes sociales para dar visibilidad a los empren-
dimientos.

En la capacitación también utilizamos el Modelo Canvas con el 
objetivo de crear la propuesta de valor de cada emprendimiento y 
representar, de forma simple e integral, la totalidad del modelo de 
negocio. En dicho esquema identificamos tanto aspectos internos 
–por ejemplo, actividades clave, los recursos necesarios y la estruc-
tura de costos– como aspectos externos, vinculados al segmento de 
mercado, la propuesta de valor, los canales de comunicación y dis-
tribución, las relaciones con los clientes y las fuentes de ingresos.

Durante el desarrollo del proyecto, y como resultado de entre-
vistas en profundidad con un productor local, considerado infor-
mante calificado debido a sus años de residencia y su vinculación 
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con productores y asociaciones de la zona, se rescataron aspectos 
históricos relevantes. Estos indican que, entre 1970 y 1975, las quin-
tas –como se denomina a las áreas de producción de la zona– eran 
explotadas en baja escala por familias de origen italiano en mayor 
medida y algunos descendientes de alemanes, que producían entre 
cinco y diez surcos (línea de 60 metros) y vendían sus productos 
en un mercado de la ciudad conocido como Mercado Norte. Se ca-
racterizaba por ser una producción diversificada y de baja escala.

Entre 1978 y 1980 comienzan unos ingresos importantes de 
población boliviana que pone la mano de obra y se juntan con los 
saberes de los productores de origen europeo, dueños de las tie-
rras, para la producción de tomate a mayor escala, dada la mayor 
disponibilidad de mano de obra. La producción se extendió desde 
el norte de la ciudad de Santa Fe, Monte Vera, Ángel Gallardo, Re-
creo y hasta la ciudad de Laguna Paiva. Se exportaba tomate a las 
provincias de Buenos Aires y Córdoba, producido principalmente 
bajo casillas. Se mantuvo una gran producción hasta mediados de 
los años noventa, con destino al mercado local.

A partir de 1998, comenzó a entrar al mercado producción de 
tomate proveniente del cordón de La Plata, cultivado en inverna-
deros y utilizando variedades diferentes, cuyas semillas, según los 
productores, eran considerablemente más costosas. Esta produc-
ción desplazó al tomate local.

Los pocos productores que hoy cultivan tomate en la zona lo 
hacen en predios chicos y trabajan preferentemente con mano de 
obra familiar, como medio para competir con el tomate producido 
en La Plata. La mano de obra familiar ahorra costos y eso permite 
competir, pero en una escala mucho mejor; el gran porcentaje de lo 
que se comercia en el mercado de productores, actualmente viene, 
como dijimos, de La Plata. La producción de tomate local se realiza 
para complementar otras producciones, ya que algunos compra-
dores del mercado lo solicitan, además de las otras producciones 
habituales, como rúcula, lechuga y acelga. En verano producen un 
poco más de tomates por una cuestión climática que hace dismi-
nuir la producción de verduras de hojas.

Los alquileres de una hectárea al mes de junio de 2024 varían de 
15.000 a 50.000 pesos mensuales, dependiendo entre otras condi-
ciones de la proximidad a la ruta que pasa por el lugar. Entre los cos-
tos que dificultan la comercialización encuentran una explicación 
en los fletes. La alternativa para los pequeños productores actual-
mente es vender en ferias y mercados populares de la ciudad que se 
realizan generalmente una vez a la semana; allí pueden “defender 
mejor el precio”, explican. Una expresión habitual de los producto-
res es: “Ahora vivimos de las plazas” (donde se arman ferias).



revista de ciencias sociales, segunda época
Nº 47, otoño de 2025, pp. 77-85

Max Grether, Alberto D. Papini, Gisela G. Tavernise y María Lucía Langella
Extensión universitaria en el amenazado cinturón verde santafesino84

Como se explicó anteriormente, la urbanización avanza en la 
zona. En conjunto con los integrantes del equipo, estamos eva-
luando la posibilidad de instaurar ferias en barrios nuevos, de alto 
poder adquisitivo, que se están formando cerca de las áreas de pro-
ducción, próximas al río y casas de fin de semana. Estas ubicacio-
nes están más cerca que la ciudad de Santa Fe, lo que permitiría 
disminuir los costos de fletes. Esta iniciativa se está estudiando 
para ser presentada ante el nuevo Concejo Deliberante de la zona.

El 70% de los productores chicos, actualmente, vende en las pla-
zas o mercados populares de la ciudad de Santa Fe, en forma di-
recta, y los productores de mayor tamaño dirigen sus ventas prin-
cipalmente al mercado de productores. Esta posibilidad de ventas 
tuvo como origen las acciones llevadas a cabo oportunamente por 
miembros de este equipo, por medio del voluntariado universita-
rio denominado Soberanía Alimentaria, así lo reconocen los pro-
ductores de la zona quienes nos han incentivado a escribir esta pe-
queña historia que les ha permitido una mejor comercialización 
de su producción.
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Extrema derecha 
en la Argentina
El desmonte de políticas públicas y su impacto 
sobre el sistema de protección social

Amo ser el topo dentro del Estado. Soy 
el que destruye el Estado desde adentro.

Javier Milei, presidente de la  
República Argentina (2024)1

 
Introducción

Desde su surgimiento como fuerza po-
lítica, La Libertad Avanza (lla) ha plan-
teado un discurso basado en la “extin-
ción del Estado”, llevando al extremo la 
narrativa de fallas estatales y exaltando 
las virtudes del mercado como organi-
zador de la vida económica y social de 
un modo radical (lla, 2023; Gaitán, 
2024). Como consecuencia, la llegada 
al poder de Javier Milei, fundador y lí-
der excluyente de lla, tras las eleccio-
nes presidenciales de 2023,2 represen-
ta un punto de inflexión en la política 
argentina, considerando que se trata 
de la primera victoria electoral de una 
formación que promueve una narrativa 
antiestatista radical y, por consiguiente, 
asocia cualquier tipo de intervención 

pública como la principal causa de las 
diversas crisis económicas del país. En 
efecto, desde la reconquista democrá-
tica, en 1983, se pueden identificar dos 
ciclos de gobiernos ortodoxos: las ad-
ministraciones del Partido Justicialista 
(1989-1999) y la Alianza entre la ucr y 
el Frepaso (1999-2001), en los albores 
de la transición neoliberal tras la crisis 
de la deuda y, más recientemente, la 
administración del pro (2015-2019). El 
componente idiosincrático de la actual 
experiencia es que la administración de 
lla presenta el núcleo duro de las polí-
ticas ortodoxas (privatizaciones, desre-
gulaciones, ajuste fiscal) no solo como 
el único camino posible ante una situa-
ción considerada crítica, sino también 
como el deseable.

En nombre de la “libertad” y la “com-
petencia de mercado”, el gobierno de 
Milei ha propuesto la privatización de 
servicios públicos, la reducción del gas-
to social y la reforma de instituciones 
clave, como el sistema previsional y las 
políticas de asistencia social (Gaitán, 

1  Entrevista al presidente Javier Milei, disponible en: <https://www.youtube.com/watch?v=TgOidrSxrmM>.
2  En las primarias abiertas, simultáneas y obligatorias, lla obtuvo 29,86% de los votos. En la primera vuelta, 

29,99%. Finalmente, en el balotaje, derrotó a Unión por la Patria, con el 55,65%.

https://www.youtube.com/watch?v=TgOidrSxrmM
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2024). Así, la narrativa antiestatista, dis-
tintiva de la actual administración, apa-
rece como la idea fuerza que motoriza 
un conjunto de medidas que redundan 
en un profundo cambio institucional 
que se expresa en un proceso de policy 
dismantling (desmantelamiento de polí-
ticas públicas) con impacto en diferen-
tes áreas de intervención pública.

El objetivo de este artículo es, pre-
cisamente, analizar el impacto del pro-
ceso de desmantelamiento de políticas 
en curso sobre el sistema de protección 
social en Argentina, identificando las 
medidas implementadas. A través de 
un análisis cualitativo de la legislación y 
las políticas públicas del gobierno de La 
Libertad Avanza, se busca comprender 
el proceso de desmantelamiento estatal 
en curso y sus implicaciones potenciales 
sobre las condiciones de vida de las per-
sonas y familias.

El artículo está estructurado en tres 
secciones, además de la presente intro-
ducción y las conclusiones. En la prime-
ra se desarrolla el referencial teórico que 
orienta el análisis. Las dos siguientes 
analizan específicamente la dinámica 
de desmantelamiento de políticas: una 
se centra en el impacto sobre la estruc-
tura del Estado nacional en sentido ge-
neral, mientras que la otra pone el foco 
en la extinción o pérdida de intensidad 
de las intervenciones estatales con im-
pacto sobre las condiciones de vida de 
personas y familias.

Procedimientos metodológicos

El presente artículo adopta un enfoque 
cualitativo, basado en el análisis de con-
tenido de la legislación, los decretos y 
las políticas públicas implementadas 
por el gobierno de lla desde su llega-

da al poder en 2023. Se llevó a cabo un 
análisis de la legislación y documentos 
oficiales, incluyendo el Boletín oficial y 
los portales de los Ministerios. Se anali-
zaron las leyes sancionadas, los decretos 
ejecutivos y las resoluciones y disposi-
ciones ministeriales vinculadas con la 
protección social, enfocándose en las re-
formas de las áreas de áreas educación, 
protección social, vivienda y seguridad 
social.

Referencial teórico: cambio 
institucional y desmonte 
de políticas públicas

El análisis del cambio institucional 
ocupa un espacio preponderante en el 
campo de las políticas públicas. En los 
estudios recientes sobre el tema, ha sur-
gido un interés creciente por analizar 
los procesos de desmantelamiento de 
políticas públicas, un fenómeno que 
históricamente había sido poco explora-
do. Mientras que las investigaciones tra-
dicionales se enfocaban en la creación y 
expansión de políticas, los estudios que 
se centran en el desmantelamiento de 
políticas buscan comprender cómo los 
gobiernos impulsan el debilitamiento, 
retracción o eliminación de políticas 
existentes, así como los mecanismos 
institucionales que permiten deshacer 
estructuras previamente consolidadas. 
Este enfoque aporta una perspectiva no-
vedosa al análisis institucional, ya que 
revela que el cambio no siempre impli-
ca creación o innovación, sino también 
erosión, desfinanciamiento y reducción 
del Estado.

El policy dismantling refiere de mane-
ra literal a “la reducción del alcance, la 
densidad o la intensidad de las políticas 
existentes” (Bauer y Knill, 2012, p. 35). 
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Se entiende, así, que el cambio puede 
darse tanto por expansión de políticas 
públicas (una dinámica en la que nue-
vas políticas se “agregan” a las existen-
tes, lo que da por resultado un aumento 
en el número de instrumentos) como 
por un desmantelamiento, que sucede 
cuando una política existente es extin-
guida o el número de instrumentos cae 
(Zimmermann, Nicolás y Gaitán, 2024). 
El proceso de desmantelamiento puede 
analizarse a partir de tres dimensiones 
principales: alcance (scope), intensidad 
(intensity) y densidad (density). La den-
sidad se refiere a la cantidad de reglas, 
leyes, normativas y programas que con-
forman una política pública. La intensi-
dad, por su parte, se refiere al grado de 
recursos y exigencias asociados con una 
política pública. Por último, el alcance 
se refiere a los grupos poblacionales o 
sectores de la economía afectados por 
una política pública.

La literatura destaca cuatro estrate-
gias principales que los gobiernos pue-
den utilizar para desmantelar políticas 
públicas: el desmantelamiento explícito 
refiere a la eliminación directa y pública 
de una política; el desmantelamiento sim-
bólico se produce cuando un gobierno 
anuncia la eliminación de una políti-
ca, pero no la implementa; la reducción 
gradual consiste en recortes paulatinos 
en los recursos o beneficiarios de una 
política y, por último, el desmantela-
miento oculto se produce cuando la po-
lítica permanece formalmente vigente, 
pero su ejecución es limitada o simbó-
lica (Bauer y Knill, 2012; Knill, Tosun y 
Bauer, 2014).

Desmonte de políticas 
durante el primer año 
de gestión de lla

En los primeros meses de mandato, 
el presidente electo y su gabinete han 
impulsado reformas significativas que 
han afectado radicalmente la estructura 
organizativa y formas de intervención 
del Estado nacional, siguiendo en gran 
medida los principios de su platafor-
ma electoral (Gaitán, 2024). El 10 de 
diciembre de 2023, el presidente elec-
to, como es usual en cada comienzo de 
administración, reestructuró el gabine-
te nacional. La cantidad de ministerios 
se redujo de 18 a 9; 11 carteras fueron 
degradadas al rango de secretaría, y se 
crearon dos totalmente nuevos: el Minis-
terio de Infraestructura y el Ministerio 
de Capital Humano (Dec.  8/2023). En 
el proceso perdieron rango ministerial: 
Desarrollo Social, Trabajo, Empleo y 
Seguridad Social, Educación, Mujeres y 
Cultura,3 que pasaron a depender de Ca-
pital Humano; Obras Públicas y Trans-
porte, que quedaron bajo el control de 
Infraestructura; Ambiente y Desarrollo 
Sostenible, y Turismo y Deportes, que 
pasaron a funcionar bajo la órbita de 
Interior; y Ciencia, Tecnología e Innova-
ción, que pasó a formar parte de la Jefa-
tura de Gabinete. En febrero de 2024, se 
disolvió el Ministerio de Infraestructura 
(Dec.  195/2024) y sus áreas fueron ab-
sorbidas en su mayoría por el Ministerio 
de Economía. De esta manera, el núme-
ro total de ministerios se redujo a ocho. 
Sin embargo, posteriormente se creó el 
Ministerio de Desregulación y Transfor-

3 Posteriormente, por resolución, la Secretaría de Cultura fue transferida a la órbita de la presidencia 
(Dec. 993/2024).



revista de ciencias sociales, segunda época
Nº 47, otoño de 2025, pp. 89-115

Flavio Gaitán
Extrema derecha en la Argentina92

mación del Estado (Dec. 585/2024) y se 
nombró como ministro a una figura que 
fue “elenco estable” de las administra-
ciones ortodoxas del período democrá-
tico (Dec. 586/2024).

La reducción del rango de ministerio 
a secretaría implica un cambio significa-
tivo en la estructura del Estado, que im-
pacta negativamente en la priorización, 
autonomía y capacidad de acción de las 
políticas públicas a cargo. Áreas estraté-
gicas como Trabajo, Desarrollo Social y 
Mujeres, Géneros y Diversidad –todas 
con incumbencia sobre la formulación 
e implementación de programas y po-
líticas con impacto en las condiciones 
de vida– perdieron visibilidad, impor-
tancia en la agenda política y poder de 
decisión de sus autoridades. Desde el 
punto de vista de la estructura formal, al 
ser subordinadas a otros organismos y 
perder rango ministerial, las decisiones 
quedan supeditadas a agendas políticas 
más amplias, lo que limita su capacidad 
de incidencia en políticas específicas. 
Esto se debe, claramente, a que el ran-
go ministerial otorga mayor jerarquía 
institucional y acceso directo a la toma 
de decisiones, lo que facilita la asigna-
ción de recursos y la formulación de 

políticas públicas. En consecuencia, la 
reorganización administrativa expresa 
un cambio político en el que los temas 
sociolaborales perdieron importancia y 
especificidad.

Como parte de la reorganización 
ministerial, expresando una gramática 
de reducción del tamaño del Estado, 
desregulación y optimización de recur-
sos, y rechazando supuestos “excesos”, 
duplicaciones y la existencia de “áreas 
innecesarias”, se procedió a la elimina-
ción de un amplio conjunto de secre-
tarías, subsecretarías, coordinaciones 
y direcciones.4 La mayor parte de los 
organismos eliminados tenían incum-
bencias en temas sociales, en particular, 
género, vivienda y asistencia social.5 En 
forma concomitante a la reorganización 
ministerial y la eliminación de áreas, el 
gobierno avanzó con la extinción,6 in-
tervención7 o limitación de funciones 
de un amplio conjunto de organismos 
públicos de disímil rango y función.

La política de desmantelamiento se 
extiende a los dos componentes inhe-
rentes a las capacidades estatales y gu-
bernamentales: el patrimonio público 
y la burocracia. Sobre el primer punto, 
se avanzó en la venta de patrimonio y 

4  Véase la nota publicada en Infobae (29 de diciembre de 2024), titulada “Con un posteo y datos actualizados 
sobre la reducción de personal del Estado, Sturzenegger ratificó la continuidad de la motosierra”; o el propio 
posteo en la red social X del ministro Federico Sturzenegger (29 de diciembre de 2024).

5  Véase la nota publicada en El Diario Ar (24 de diciembre de 2024), bajo el título “Un cuarto de los recortes 
que aplicó Sturzenegger fueron en áreas de género y diversidad”.

6 Fueron eliminados: el Instituto Nacional contra la Discriminación, la Xenofobia y el Racismo 
(Dec. 696/2024), entidad que fue definida por el presidente como “policía de pensamiento y para perseguir a 
quienes pensaban distinto [sic]” (El Diario Ar, 22 de febrero de 2024); el Instituto Nacional de Asuntos Indíge-
nas, el Instituto Nacional de Juventud, el Instituto Nacional de la Música, el Ente Nacional de Obras Hídricas de 
Saneamiento (Decreto 1.020/2024), el Ente Nacional de Obras Públicas de Saneamiento (Decreto 1.020/2024), 
Desarrollo del Capital Humano Ferroviario (Res. 58/2024). y la agencia de noticias Télam (Dec. 548/2024), re-
convertida en Agencia de Publicidad del Estado Sociedad Anónima Unipersonal.

7 El decreto 117/2024 dispuso en su artículo primero la intervención de Educ.ar Sociedad del Estado, de 
Télam Sociedad del Estado, de Radio y Televisión Argentina Sociedad del Estado y de Contenidos Públicos 
Sociedad del Estado por el plazo de un año.
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en las privatizaciones, habilitando a la 
Agencia de Administración de Bienes 
del Estado (aabe) a la enajenación de 
más de 400 inmuebles del Estado nacio-
nal (Dec.  950/2024) con el argumento 
de la “prescindencia” o “inutilidad” para 
la gestión. A tal efecto se flexibilizaron 
las normas para la venta de bienes es-
tatales. De hecho, el dnu 70/2023 mo-
dificó varios artículos de la legislación 
vigente, que regulaba la administración 
de bienes del Estado (Dec. 2.670/2015). 
Se eliminaron trabas burocráticas para 
acelerar la venta, cesión o concesión de 
inmuebles públicos y se autorizó la ven-
ta de activos sin necesidad de una eva-
luación previa del Congreso, facilitando 
la enajenación de propiedades estatales. 
Bajo el argumento de que mantener 
ociosos estos inmuebles genera costos y 
gastos que deben evitarse, se habilitó a la 
aabe a “disponer, enajenar y/o transferir 
inmuebles” de diverso tipo, incluyendo 
edificios públicos, predios ferroviarios, 
terrenos aledaños a rutas nacionales y 
superficies en zonas rurales, entre otros 
(Dec. 950/2024). Se excluyen del alcan-
ce de las ventas solo los establecimien-
tos militares específicos, inmuebles 
situados fuera del territorio nacional y 
aquellos irrevocablemente comprometi-
dos o que, habiendo sido enajenados, su 
dominio se hubiera revertido a favor del 
Estado nacional.

En forma concomitante a la venta 
de patrimonio público, el Poder Eje-
cutivo instruyó al jefe de Gabinete de 
Ministros –quien en función de las nor-
mativas constitucionales, “ejerce” la ad-
ministración general del país (Art. 100 

cn)– a realizar las adecuaciones corres-
pondientes para avanzar con la privati-
zación de empresas públicas (Decreto 
1.131/2024). La aprobación de la ley ba-
ses (27.742/2024) declaró “sujetas a pri-
vatización” a diversas empresas y socie-
dades de propiedad total o mayoritaria 
del Estado nacional, en los términos de 
la Ley Nº 23.696. En la primera versión 
del texto enviado al Congreso, la Casa 
Rosada pretendía considerar “sujetas a 
privatización” a 41 sociedades. En un 
segundo momento, el número se re-
dujo a once y finalmente en el Senado 
se quitaron de la lista tres empresas, 
quedando ocho sujetas a privatización 
–total o parcial– o concesión: Intercar-
go SAU, Enarsa, Nucleoeléctrica Argen-
tina, Yacimientos Carboniferos de Río 
Turbio, Agua y Saneamientos Argen-
tinos S.A., Belgrano Cargas y Logística 
S.A., Sociedad Operadora Ferroviaria 
S.E. y Corredores Viales S.A. Se trata 
de empresas de rubros diversos, con 
disímil participación en la provisión de 
servicios públicos.

Con el objetivo de avanzar con la pri-
vatización de empresas que quedaron 
excluidas de la autorización legislativa, 
se dispuso la intención de privatizar 
Aerolíneas Argentinas (Dec. 873/2024) 
y se avanzó con la desregulación del co-
rreo (Dec. 1.005/2024). En un segundo 
momento, la primera privatización de 
la administración, la empresa estati-
zada IMPSA (Industrias Metalúrgicas 
Pescarmona S.A.), se llevó a cabo a va-
lores irrisorios. Al mismo tiempo, el 
Banco Nación fue transformado en una 
sociedad anónima (Dec. 116/2025),8 

8  Se debe considerar, sin embargo, que el Juzgado Federal Nº 2 de La Plata, por decisión de su juez subro-
gante, impuso una medida cautelar contra el proceso, justificada en la Carta Orgánica del bna (Ley 21.799) que 
establece que toda reforma debe hacerse por ley (Palabras de Derecho, 25 de febrero de 2025).        
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lo que habilita, potencialmente, a una 
privatización encubierta bajo la forma 
de participación accionaria. En el caso 
de la empresa Yacimiento Carboníferos 
Fiscales se dispuso la transformación 
a “Carboeléctrica Río Turbio Sociedad 
Anónima” (Dec. 115/2025), como paso 
previo a una eventual privatización si-
guiendo las directrices establecidas en 
la ley bases. También se estableció un 
plazo de 180 días para llamar a con-
curso público para la venta del paque-
te accionario de las empresas Energía 
Argentina y Nucleoeléctrica Argentina 
(Dec.  895/2024) y se anunció el “ini-
cio” del proceso de privatización de 
AySA (Agua y Saneamientos S.A.) “una 
vez otorgada la correspondiente auto-
rización por parte del Poder Ejecutivo 
Nacional”, de Corredores Viales (Co-
municado Oficial Número 78) y de la 
empresas de Trenes Argentinos Carga 
(Belgrano Cargas y Logística S.A.) (Co-
municado Oficial Número 64).

En materia de empleo público las 
acciones de gobierno buscaron avanzar 
en una reducción en el tamaño de la 
planta, con un enfoque fiscalista y sin 
considerar los derechos adquiridos de 
los trabajadores del Estado. Desde el 
inicio de la gestión, se estableció que las 
contrataciones de personal para la pres-
tación de servicios efectuadas desde el 1 
de enero de 2023 no serían renovadas. 
Además, se instruyó a las autoridades 
competentes a realizar un relevamien-
to exhaustivo del personal contratado 
cuya fecha de ingreso a la administra-
ción fuera previa al 1 de enero de 2023, 
con el fin de evaluar la renovación de 
dichas contrataciones (Dec.  84/2023). 
Al mismo tiempo, echando mano de un 
decreto aprobado en el momento del 
giro ortodoxo del gobierno de Alberto 

Fernández (Gaitán, 2024), que fijaba 
limitaciones a las designaciones y con-
trataciones de personal en las jurisdic-
ciones y entidades del sector público 
nacional (Dec.  426/2022), se estable-
cieron restricciones a nuevas incorpora-
ciones de personal en las jurisdicciones 
y entidades del sector público nacional 
(Dec. 77/2023).

Con el objetivo de reducir el tamaño 
de la burocracia, a la cual la gramática 
oficial considera como “excesiva” y “no 
óptima”, se estableció que las designa-
ciones temporales en la administración 
pública nacional tendrían una duración 
máxima de 12 meses, debiendo justifi-
carse su necesidad antes de cualquier re-
novación (Dec. 958/2024); se procedió a 
la renovación de contratos con períodos 
extremadamente cortos de duración 
(Decs. 70/2023, 566/2024 y 866/2024); 
y se habilitó un nuevo Régimen de Con-
trataciones para el Sector Público, pro-
fundizando el ajuste en el Estado y afec-
tando las condiciones laborales de los 
trabajadores estatales.

La reorganización administrativa ha 
sido habilitada, también, por la ley ba-
ses (277.742/2024, Dec. 695/2024), que 
faculta al Poder Ejecutivo Nacional a 
llevar a cabo la reorganización de la ad-
ministración centralizada y descentrali-
zada, permitiendo la reestructuración 
de órganos y organismos de la adminis-
tración pública. En efecto, la normativa 
introdujo cambios en diversas norma-
tivas, incluyendo la Ley de Contrato de 
Trabajo y la Ley de Asociaciones Sin-
dicales, con el objetivo de flexibilizar 
las relaciones laborales y promover la 
creación de empleo, estableciendo be-
neficios fiscales y facilidades adminis-
trativas para, supuestamente, fomentar 
la inversión privada en sectores estra-
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tégicos de la economía nacional. En el 
caso de la administración pública, la 
ley propone medidas para optimizar la 
estructura del Estado, buscando mayor 
eficiencia y reducción del gasto públi-
co. La práctica de racionalización ha 
sido permanente. Transcurrido un año 
de gestión, se dispuso que, a partir de 
2025, la contratación de nuevos trabaja-
dores en áreas que “hayan realizado su 
racionalización de personal” y quieran 
contratar “por razones de necesidad es-
tratégica” queda supeditada a un meca-
nismo de compensación asimétrica; por 
cada nuevo contratado deben produ-
cirse tres bajas “por cualquier motivo” 
(Dec. 1.148/24).

De particular importancia para el 
proceso de desmantelamiento de la bu-
rocracia estatal ha sido la creación del 
Ministerio del Desregulación y Trans-
formación del Estado, que incluyó bajo 
su órbita una Secretaría de Transforma-
ción del Estado y Función Pública, cuyas 
resoluciones han estado más orientadas 
a la “racionalización del gasto”, la estig-
matización del empleo público y la esti-
mación de una “planta óptima” que a la 
mejora constante de las capacidades de 
la administración pública. Así, estable-
ció un “Régimen de personal en situa-
ción de disponibilidad” (Res 1/2024), 
que se aplica al “personal de planta per-
manente que, debido a medidas de rees-
tructuración o reducción de dotación, 
se ve afectado por la supresión de orga-
nismos, dependencias o funciones asig-
nadas”. A pesar de declarar los objetivos 
de “garantizar la estabilidad laboral” y 
“asegurar que el personal afectado man-
tenga su estabilidad laboral durante el 
período de reestructuración”, la norma-
tiva destaca la necesidad de “contribuir 
a la eficiencia y racionalización de la es-

tructura del Estado”. Posteriormente fijó 
“directrices para la gestión del personal 
en la Administración Pública Nacional” 
(Res. 3/2024), que incluyen puntos que 
se alejan de la idea de promoción de una 
burocracia especializada, como la inti-
mación al personal en edad jubilatoria 
a comenzar su tramitación de retiro, 
instruyendo al personal que reúna las 
condiciones establecidas a iniciar los 
trámites administrativos para su ingreso 
al sistema previsional.

Incluso las medidas que buscan, 
supuestamente, “mejorar las capacida-
des de la burocracia” son funcionales a 
la lógica fiscalista. El establecimiento 
de un examen de “evaluación gene-
ral de conocimientos y competencias” 
para el conjunto de los empleados 
(Dec. 1.148/2024), llevado a cabo sin la 
colaboración o participación de los sin-
dicatos representativos de los intereses 
de los trabajadores con derechos ad-
quiridos, fue presentado públicamente 
como un proceso necesario para auxiliar 
la “racionalización de recursos”. Las di-
versas medidas buscan reducir el tama-
ño de la burocracia bajo el escudo de su-
puesta dotación óptima, que el Estado 
pasa a monitorear de modo constante. 
A tal efecto se potenció la Dirección de 
Análisis de Dotaciones que declara el 
objetivo de “asistir a las Jurisdicciones y 
Organismos de la apn en la estimación 
de la dotación sugerida para el cumpli-
miento de sus metas, área por área” (Ar-
gentina.gob.ar, s/f-a).

Las diferentes medidas llevaron a 
una reducción sustancial de la nómina 
de trabajadores del Estado. Los infor-
mes oficiales muestran que la desvin-
culación de trabajadores públicos ha 
sido permanente desde el inicio de la 
gestión. A fines de 2024, luego de un 
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año de gobierno, se habían eliminado 
casi 36.000 puestos de trabajo (Indec, 
2024). El cambio de año fiscal posibi-
litó una profundización del proceso, 
aumentando el número de desvincula-
ciones a casi 42.000 (Dirección Nacio-
nal de Políticas de la Seguridad Social, 
2025). Del total de despedidos, dos 
terceras partes corresponden a organis-
mos centralizados y descentralizados 
de la administración pública nacional 
y un tercio a las empresas del Estado. 
El mayor impacto fue para los trabaja-
dores históricamente más vulnerables, 
monotributistas o contratados sin es-
tabilidad garantizada, que representan 
el 51.6% del total de los despedidos. De 
acuerdo con la información oficial, con 
una mirada exclusivamente fiscalista, 
las “desvinculaciones” redundaron en 
un “ahorro” de 3.820 millones de dóla-
res (Unidad de Evaluación de Impacto 
2024; Dirección Nacional de Políticas 
de la Seguridad Social, 2025).9 To-
madas con una orientación fiscalista, 
desacoplada de una lógica de fortaleci-
miento y capacitación de la burocracia 
pública, se trata de un avance signifi-
cativo del plan declarado inicialmente 
que preveía cortar 70.000 empleos.10

El proceso de privatizaciones y des-
articulación de una parte considerable 
de la planta de empleados públicos re-

dunda en –y es resultado de– una di-
námica de “austeridad” permanente. La 
política fiscal, denominada “motosierra 
y licuadora”, implica recortes drásticos 
en el gasto público, subsidios y transfe-
rencias a provincias, en un intento por 
alcanzar el superávit fiscal. En el afán 
de consolidar dicho objetivo, la prác-
tica de desmantelamiento implicó la 
combinación de distintas estrategias: 
la reducción presupuestaria –nominal 
o real, considerando la inflación del 
período–; el veto a iniciativas del Poder 
Legislativo orientadas a incrementar la 
inversión en partidas específicas (como 
jubilaciones11 o universidades12), a las 
que la coalición de gobierno se refiere 
simplemente como “gasto”; y la elimi-
nación de un amplio conjunto de fon-
dos fiduciarios que asignaban recursos 
con destino específico. Esta narrativa, 
expresada también en el denominado 
“Pacto Fundacional para la República 
Argentina”,13 toma forma en un con-
texto de “excepcionalidad administra-
tiva” derivada de la prórroga de la Ley 
de Presupuesto (Dec.  284/2024, que 
prorroga la vigencia de la Ley 27.701/24 
correspondiente al presupuesto 2023 y 
Dec. 1.131/2024 que lo extiende al año 
fiscal 2025), lo que aumenta los grados 
de discrecionalidad para asignar la dis-
tribución de recursos públicos.

9  Véase también la nota publicada en Buenos Aires Times (12 de diciembre de 2024), titulada “Milei’s ‘chain-
saw’ cut nearly 35,000 public-sector jobs in 2024”.

 10 Véase la nota publicada en Bloomerg (26 de marzo de 2024), titulada “Milei to Cut 70,000 State Jobs, 
Boasting of Chainsaw Austerity”.

11 El presidente dictó el Decreto 782/2024 que vetó en su totalidad la Ley de Movilidad Jubilatoria.
12 El presidente dictó el Decreto 879/2024 que vetó en su totalidad la Ley 27.757 de Financiamiento Univer-

sitario, orientada a la recomposición salarial de la planta de docentes.
13 El pacto refundacional fue presentado por el presidente como el cimiento de una “nueva Argentina”. Tres 

de los 10 puntos expresan la visión fiscalista del gobierno. Ninguno promueve la garantía de derechos económi-
cos, sociales o culturales (Comunicado Oficial Nº 26, 1 de marzo de 2024).
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El impacto del 
desmantelamiento de 
políticas sobre el sistema 
de protección social

Como se afirmó en la sección anterior, 
desde la asunción del gobierno de lla, el 
Estado argentino fue afectado por una 
dinámica de cambio institucional que 
combinó eliminación de organismos, 
privatización de empresas públicas y 
reducción del tamaño de la burocracia, 
configurando un proceso de desmante-
lamiento de la capacidad de interven-
ción pública. En consecuencia, diversos 
programas y líneas de políticas fueron 
desmantelados totalmente o reducidos 
en su intensidad.

En esa dinámica, las áreas con compe-
tencias sobre políticas de protección so-
cial pasaron por una profunda reforma 
institucional derivada de la Ley de Mi-
nisterios que eliminó los Ministerios de 
Desarrollo Social y de Trabajo, Empleo y 
Seguridad Social, fusionándolos, junto 
con otras áreas, en el nuevo Ministerio 
de Capital Humano (Dec. 86/2023). Este 
organismo unificó las funciones que an-
teriormente correspondían a cuatros 
ministerios diferentes y “agregó” la res-
ponsabilidad de temas relacionados con 
el desarrollo social, políticas laborales, 
educativas, relativas a seguridad social, 
y apoyo a poblaciones vulnerables, entre 
otros aspectos antes gestionados por los 
ministerios suprimidos.

Comparada con la estructura he-
redada, la fusión llevó a la extinción o 
reasignación de funciones de un amplio 
número de secretarías y subsecretarías 
(Decs. 86/2023, 862/2024, 989/2024 y 

993/2024), política que se profundizó 
en una etapa posterior (Dec. 151/2024). 
En el proceso de “simplificación” ad-
ministrativa se produjo una sustancial 
reducción de la planta de empleados 
públicos14 (Dec.  151/2025), en una di-
námica de ajuste constante, en la que 
hubo pase a disponibilidad de emplea-
dos de planta permanente con derechos 
adquiridos –principalmente por elimi-
nación de programas– (Dec. 747/2024), 
despidos y aceleración de procesos de 
retiro. A los empleados de planta tran-
sitoria, por su parte, se los expuso a una 
situación de inestabilidad extrema, al 
renovarse sus contratos con períodos de 
entre tres y seis meses.

La misma narrativa de las autorida-
des del ministerio promueve y ratifica 
una gramática de estimación de una

[…] dotación sugerida para el cumpli-
miento de las metas, área por área, ana-
lizando la dimensión y composición de 
los equipos de trabajo y sus característi-
cas clave, los procesos y la demanda de 
trabajo actual con un horizonte de pla-
neamiento de corto y mediano plazo y 
los perfiles adecuados y necesarios para 
las distintas funciones y especializacio-
nes requeridas (Argentina.gob.ar, s/f-b).

La situación de disponibilidad implica 
que los empleados afectados podrán 
ser transferidos a otras áreas de la ad-
ministración pública o, en caso de no 
ser reubicados dentro del período esta-
blecido, podrían quedar desvinculados 
de la administración pública nacional 
(Res. 747/2024). La dinámica de reorga-
nización administrativa y reducción de 

14  Véase la nota de Infobae (27 de septiembre de 2024), titulada “Achique del Estado: comunicaron más de 
100 despidos en Capital Humano”.
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la planta de empleados se produjo, ade-
más, en un contexto en que se observan 
renuncias frecuentes de autoridades, 
áreas vacantes –sin responsables a car-
go– y designaciones de autoridades por 
excepción por períodos cortos.

En el campo de la asistencia, el go-
bierno promovió una reorganización de 
los programas sociales, desacoplando 
aumentos de la Asignación Universal 
por Hijo (auh), de las jubilaciones y 
pensiones, y estableciendo ajustes dis-
crecionales, en el contexto de deterioro 
severo de las condiciones de vida.15 En 
una dinámica de ruptura con las estrate-
gias de intervención heredadas, eliminó 
el programa Potenciar Trabajo, criticó 
de modo abierto y constante a las orga-
nizaciones de trabajadores desocupados 
–a las que llegó a calificar de “gerentes de 
la pobreza”–, trabajó para instalar una 
idea de abuso de las personas en situa-
ción de vulnerabilidad y de presunta co-
rrupción en el otorgamiento de las pres-
taciones, y sometió a las organizaciones 
y los titulares a un exhaustivo proceso 
de auditoría y control que incluyó la sus-
pensión de pagos (Res. 13/2024) para, 
finalmente, terminar desmantelando el 
programa (Dec. 198/2024). En el cami-
no se eliminó por completo el compo-
nente asociativo y de participación en 
actividades comunitarias, dando paso 
una modalidad de intervención centra-
da exclusivamente en la promoción del 
“individuo” y la “familia”, movilizando 
una gramática de “ayuda” y “asistencia”.

El desmantelamiento del Potenciar 
Trabajo se efectivizó mediante la trans-

ferencia de los titulares de derecho a dos 
nuevos programas que la gramática ofi-
cial presenta como orientados a capaci-
tar a los beneficiarios para la inserción 
laboral o mejorar las condiciones de vida 
de familias en situación de exclusión: 
Volver al Trabajo y Acompañamien-
to Social. El primero (Res. 84/2024), 
orientado a personas de entre 18 y 49 
años, declara como objetivo principal 
“fortalecer las habilidades laborales de 
los participantes para facilitar su inte-
gración en el mercado de trabajo”, de-
sarrollando y consolidando competen-
cias sociolaborales en los beneficiarios 
y “mejorando sus oportunidades de 
inserción laboral a través de actividades 
de formación, prácticas en ambientes 
de trabajo y asistencia al desarrollo de 
emprendimientos productivos”, lo que, 
de acuerdo con la narrativa oficial, “per-
mite a los beneficiarios obtener empleos 
formales con ingresos de hasta tres sala-
rios mínimos sin perder los beneficios”. 
El programa incluye formación profe-
sional y asistencia en emprendimientos 
productivos, con una duración de hasta 
24 meses (Res. 161/2024), que, supues-
tamente, se propone ampliar las condi-
ciones de “empleabilidad”.

Por su parte, el programa de Acom-
pañamiento Social está dirigido a per-
sonas mayores de 50 años y madres 
con cuatro o más hijos. Ofrece apoyo 
integral en áreas como educación, salud 
y seguridad alimentaria. El programa 
también declara buscar una mejora en 
“la calidad de vida y la autonomía de 
estos grupos mediante talleres comuni-

15 Las reformas económicas del gobierno han tenido un impacto profundo en la población desde las 
primeras decisiones económicas que implicaron una devaluación del 54% y la liberación de los precios (in-
cluyendo transporte y energía), además de la derogación de leyes que regulaban sectores como alquileres y 
abastecimiento.
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tarios y apoyo financiero para proyectos 
productivos familiares”, así como “brin-
dar un acompañamiento integral que va 
desde la asistencia en necesidades bási-
cas hasta la promoción de proyectos de 
vida más autónomos”. En un segundo 
momento el programa fue modificado 
(Dec.  755/2024) ajustando los requisi-
tos de acceso.

Los dos programas tienen en común 
una serie de características derivadas 
de la lógica de ajuste permanente. En 
primer lugar, a diferencia del Potenciar 
Trabajo –cuya prestación monetaria es-
taba ligada al valor del salario mínimo, 
garantizando así la actualización de los 
valores–, el monto de las asignaciones 
fue congelado en $78.000. Frente a una 
inflación anualizada de 117.8% en 2024, 
redundó en una pérdida del valor de la 
prestación del 53% al año (Oficina de 
Presupuesto del Congreso, 2025). En 
segundo lugar, reproducen una lógica 
bifronte que segmenta a las poblaciones 
en función del criterio mercantilizado 
y meritocrático de la “empleabilidad”, 
generando una estratificación hacia el 
interior de un universo en situación de 
vulnerabilidad social. Al mismo tiempo, 
se somete a los registrados en el progra-
ma a un proceso de control permanente 
(Res. 391/2024), que incluye un amplio 
conjunto de incompatibilidades, en una 
lógica punitiva que anticipa, potencial-
mente, nuevos recortes.16

La política asistencial no solo se limi-
ta a la reducción de gastos, sino que está 
profundamente marcada por una lógica 
de mercantilización de la pobreza, que 
reduce a las personas en situación de 

vulnerabilidad a simples cifras de pro-
ductividad. Se presenta la asistencia so-
cial como una “ayuda temporal” hacia la 
“inserción”, sin reconocer la realidad de 
un mercado laboral que no está prepa-
rado para absorber a todas las personas 
que hoy dependen del Estado. En lugar 
de adoptar medidas estructurales para 
mejorar la calidad de vida y las condi-
ciones laborales, la política del gobierno 
declara buscar “activar” la autonomía de 
las personas de forma teórica y abstrac-
ta, sin plantear estrategias para lograrlo.

La lógica de eliminar las mediacio-
nes entre el Estado y las personas, fami-
lias y comunidad es, también, funcional 
al desmonte de la institucionalidad pre-
viamente construida. La narrativa del 
gobierno, orientada a eliminar a los “in-
termediarios”, dejando de lado el com-
ponente asociativo y privilegiando la 
formación de “capital humano”, refleja 
un desconocimiento de la realidad del 
mercado laboral argentino, caracteriza-
do por alta informalidad y precariedad. 
La metáfora de “enseñar a pescar” pierde 
sentido en una economía que, en gran 
medida, presenta escasas oportunida-
des de empleo formal y bien remunera-
do. En suma, las reformas ignoran que 
las condiciones de vida dependen no 
solo de las aptitudes personales, sino de 
la estructura productiva.

El desmantelamiento del Potenciar 
Trabajo se produjo, además, en un con-
texto de empeoramiento de las condi-
ciones de “empleabilidad” y de elimina-
ción, extinción o pérdida de intensidad 
de diversos programas de promoción del 
trabajo remunerado, producto –en par-

16  A pesar de afirmar que el 76,4% de la “nómina” actualizó sus datos, se advierte que se suspenderán los pa-
gos a quienes no hayan completado la “actualización de datos”; en una estrategia que anticipan en dos etapas, en 
la primera, se procederá a la suspensión y en la segunda a la eliminación (Ministerio de Capital Humano, 2024).
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te– de la desintegración del Ministerio 
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. 
Así, fueron desmantelados el programa 
Puente al Empleo (Dec.  551/2022) y el 
programa de Promoción del Microcré-
dito para el Desarrollo de la Economía 
Social –producto de la eliminación la 
Coordinación Nacional del Fondo de 
Promoción de Microcréditos para Em-
prendedores de la Economía Social 
(Dec. 1.094/2024)–; se dejaron sin efec-
to el Régimen de Empresas Recuperadas 
y el programa Crédito para la Forma-
ción Profesional; y se redujeron sustan-
cialmente los programas Inserción La-
boral y Jóvenes con Más y Mejor Trabajo, 
además de desfinanciar otros como el 
Argentina Recicla y el Programa de Re-
cuperación y Sostenimiento Productivo. 
Las capacitaciones para desempleados 
perdieron alcance y relevancia.

La dinámica de desmonte de políti-
cas y programas ha afectado en parti-
cular a aquellas áreas consideradas “no 
prioritarias” como, por ejemplo, género 
y diversidades, economía social y po-
pular, derechos humanos, economía de 
cuidados, apoyo a comunidades origi-
narias o migrantes. En efecto, políticas 
que la narrativa neoconservadora de 
la gestión de gobierno asocia con una 
agenda identitaria y a la que califican 
peyorativamente como “woke” han sido 
especialmente cuestionadas. El desmon-
te se expresa así, de modo radical y más 
visible, en áreas que la narrativa indivi-
dualista y libertaria extrema define, ab-
surdamente, como un atentado contra 
la “igualdad de las personas”.

Las políticas de defensa de derechos 
a diversidades y género han sido espe-
cialmente afectadas, comenzando por la 
eliminación del Ministerio de Mujeres, 
Géneros y Diversidad, además de la ex-
tinción de las áreas de género de diver-
sos organismos. Los informes del Centro 
de Estudios Legales y Sociales (2024a; 
2024b; 2024c) muestran que, sobre 49 
políticas relevadas, solo siete continúan 
vigentes; el 86% fueron discontinua-
das o derogadas (24 políticas), o bien 
subejecutadas, quedando en riesgo de 
desmantelamiento (18). Entre los múl-
tiples programas discontinuados por 
la actual administración se encuentran 
intervenciones orientadas a las mujeres 
madres (kits de lactancia, el programa 
Mil Días), cuidados (el Programa de In-
fraestructura del Cuidado y el Programa 
de Asistentes a Domicilio) o promoción 
del registro laboral, como el programa 
Registradas17 (lanzado en 2021 con el 
objetivo de aumentar la formalización 
en el universo de trabajadoras de casas 
particulares).18

El Programa Acompañar –iniciativa 
destinada a mujeres y personas lgbti+ 
en situación de violencia de género en 
Argentina, que originalmente consistía 
en otorgar un apoyo económico equi-
valente al salario mínimo, vital y móvil 
durante seis meses– ha sido expuesto 
a cambios significativos que incluyen 
la suspensión de nuevas incorporacio-
nes, la modificación en la duración y el 
monto de los pagos –acotando la asis-
tencia a tres meses–, y la exigencia de 

17 Véase la nota publicada en el portal web de Radio LT9 (16 de enero de 2024), titulada “Registradas: AFIP 
confirmó el fin del programa que impulsaba la formalización de las trabajadoras de casas particulares”.

18  Véase también la nota publicada en Escritura Crónica (16 de enero de 2024), bajo el título “El gobierno de 
Milei puso fin al programa Registradas”.
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requisitos adicionales para acceder al 
programa, como la presentación de una 
denuncia judicial o policial y un infor-
me social de un dispositivo de atención 
oficial de violencias local o provincial 
(Dec. 755/2024). También fue desman-
telado el Plan enia (Plan Nacional de 
Prevención del Embarazo No Intencio-
nal en la Adolescencia), que se asentaba 
sobre los postulados de garantía de ac-
ceso a la educación social integral, para 
lo cual establecía acciones integrales en 
salud reproductiva, disponibilidad de 
métodos anticonceptivos y trabajo in-
terministerial.

El desmonte de programas de géne-
ro se dio en un contexto de persecución 
a la “ideología de género” –presentada 
incluso como aberración–,19 que llevó al 
Ejecutivo a imponer cambios en la termi-
nología utilizada, prohibiendo el “len-
guaje inclusivo”. El desmantelamiento 
activo se puede observar también en 
el poco interés por cumplir con la Ley 
Micaela (27.499/18), que establece la 
capacitación obligatoria en género y vio-
lencia de género para todas las personas 
que se desempeñan en la función públi-
ca en los tres poderes del Estado. Produc-
to de la falta de iniciativa –e incluso del 
desincentivo o la penalización para im-
plementarlas–, las capacitaciones se han 
reducido a un nivel mínimo.20

Las políticas destinadas a la promo-
ción de la economía social, asociativa 
y solidaria, en consonancia con el des-
mantelamiento del Potenciar Trabajo y 

de organismos y áreas de intervención 
relacionadas con la economía popular, 
también fueron afectadas por la diná-
mica de extinción de programas o re-
ducción de la intensidad de las políticas 
existentes. La Secretaría de Economía 
Social primero fue degradada a una 
Subsecretaría de Innovación en Eco-
nomía Social para luego ser eliminada 
(Dec. 151/2025). Consecuentemente, un 
amplio conjunto de organismos fue eli-
minado o perdió jerarquía.

Este proceso de desmantelamiento 
se dio en el contexto de una dinámica 
de enfrentamiento con los actores te-
rritoriales y de persecución y hostiga-
miento a las cooperativas de trabajado-
res desocupados21 que dio lugar a una 
desarticulación de redes comunitarias 
y capacidades organizativas. Si bien el 
Inaes (Instituto Nacional de Economía 
Social) no fue suprimido, su modalidad 
de intervención cambió drásticamente, 
pasando de actuar como un apoyo acti-
vo a las cooperativas y actores territoria-
les a perseguirlos y estigmatizarlos. De 
hecho, en los primeros meses de gestión 
se procedió a la suspensión e intimación 
de un amplio conjunto de cooperativas 
(Res. Inaes 540/2023).

Un grupo poblacional especialmen-
te perjudicado en sus capacidades or-
ganizativas es el de las comunidades 
originarias. En un primer momento, 
se cerraron áreas del inai (Instituto 
Nacional de Asuntos Indígenas) (Res. 
123/2024) para, posteriormente, cerrar-

19  Véase el discurso del presidente Javier Milei en el Foro de Davos (Suiza), que se encuentra disponible en 
el portal web de Casa Rosada (23 de enero de 2025).

20  Véase el discurso del presidente Javier Milei en el Foro de Davos (Suiza), que se encuentra disponible en 
el portal web de Casa Rosada (23 de enero de 2025).

21  Véase la nota de Infobae (16 de noviembre de 2024), bajo el título “El Gobierno detectó irregularidades 
y suspendió a 8.588 cooperativas de trabajo e intimó a otras 7.887”.
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lo (Dec. 696/2024). El organismo tenía a 
su cargo “el registro de las comunidades 
indígenas argentinas y sus derechos te-
rritoriales. Programas de desarrollo” y la 
implementación de “iniciativas orienta-
das al desarrollo social, económico y cul-
tural de las comunidades indígenas, in-
cluyendo programas de vivienda, salud, 
educación y producción sostenible”. El 
desinterés de la administración por los 
derechos de ese colectivo llevó también 
a decretar el fin de la emergencia de la 
tierra indígena (Dec. 1.038/2024).

El amplio campo de organismos e 
intervenciones en materia de seguri-
dad y soberanía alimentaria también 
fue alcanzado por las políticas de des-
monte. El Programa ProHuerta (Res. 
inta 239/90), que operó durante 34 
años promoviendo la seguridad y so-
beranía alimentaria en Argentina, fue 
descontinuado en abril de 2024 ante 
la decisión de no renovar los convenios 
entre el Ministerio de Capital Humano 
y el Instituto Nacional de Tecnología 
Agropecuaria (inta), lo que resultó en 
la interrupción de la distribución de se-
millas y el cierre de puestos de trabajo 
asociados al programa. De modo análo-
go, se eliminó el fideicomiso Programa 
de Desarrollo Rural y Agricultura Fami-
liar (Prodaf), lo que afectó a iniciativas 
destinadas al desarrollo rural y apoyo a 
la agricultura familiar (Dec. 6/2025) y se 
intervino el Instituto Nacional de Agri-
cultura Familiar, Campesina e Indígena 
(Dec. 285/2024 y Res. 596/2024).

En forma concomitante al desman-
telamiento tácito o explícito de pro-

gramas, el gobierno promovió la dero-
gación de normativas de intervención 
estatal en mercados de comercialización 
de alimentos. Al inicio de gestión, con el 
objetivo de reducir el grado de interven-
ción estatal en la economía, se derogó 
un amplio conjunto de normativas que 
habilitaban la intervención estatal en 
sectores como la carne vacuna y los lác-
teos, así como regulaciones en comer-
cios y supermercados (Dec.  70/2023), 
al tiempo que se eliminó el programa 
Compre Nacional (Dec. 132/2024).

Por otro lado, se observa un desmon-
te activo y deliberado de la política de 
distribución de alimentos a comedores 
comunitarios, que incluye demora o 
interrupción de la provisión de merca-
derías.22 El desmonte dio lugar a un en-
frentamiento con las organizaciones co-
munitarias que recurrieron a la Justicia 
Federal para denunciar un vaciamiento 
deliberado de la política de distribución 
de alimentos.23

Las formas de intervención en la 
distribución de alimentos permiten in-
terpretar ciertas prácticas como parte 
del proceso de desmonte, incluso cuan-
do se presentan bajo la figura de una 
“creación institucional”. En este mar-
co, se estableció una línea específica, el 
Programa Alimentar Comunidad (Res. 
230/2023), que consiste en una tarjeta 
prepaga destinada a comedores y me-
renderos de organizaciones sociales y 
comunitarias, que los habilita a adqui-
rir de manera directa alimentos, artículos 
de higiene, equipamiento y elementos de 
primeros auxilios. Para acceder al pro-

22 Véase, al respecto, la nota publicada en Página/12 (4 de marzo de 2025), titulada “Pettovello suma otra 
denuncia: encontraron útiles escolares y comida ‘por pudrirse’”.

23 El fallo está disponible en <https://www.cij.gov.ar/es/d/sentencia-SGU-e195c036-56a1-4db4-
8181-693f62a0bffe.pdf>.

https://www.cij.gov.ar/es/d/sentencia-SGU-e195c036-56a1-4db4-8181-693f62a0bffe.pdf
https://www.cij.gov.ar/es/d/sentencia-SGU-e195c036-56a1-4db4-8181-693f62a0bffe.pdf
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grama, estas organizaciones deben estar 
registradas en el Registro Nacional de 
Comedores y Merenderos (creado por 
Res. 480/2020). Sin embargo, esta medi-
da se dio en el referido contexto de pro-
moción de auditorías y estigmatización 
hacia los comedores existentes.

Las transferencias monetarias a estu-
diantes de los niveles medio y superior 
también fueron afectadas, en un pro-
ceso que combina reducción de inten-
sidad, aumento de controles, desfinan-
ciamiento y mayor mercantilización y 
sesgo promercado de las intervenciones. 
Aunque de forma demorada, se convocó 
a la inscripción para el programa de res-
paldo a estudiantes argentinos Progre-
sar (Dec. 84/2014; Ley 27.726/2023) en 
cuatros líneas: finalización de la termi-
nalidad educativa, fomento de la educa-
ción superior, enfermería y trabajo (Res. 
146/2024). Sin embargo, los montos se 
mantuvieron en un valor extremada-
mente bajo, a pesar del aumento del 75% 
(Res. 888/2024). Al mismo tiempo, el 
Ministerio de Capital Humano estable-
ció el programa de asistencia Vouchers 
Educativos (Res. 60/2024, 61/2024 y 
90/2024), diseñado para brindar apoyo 
temporal a familias de menores recursos 
cuyos hijos asisten a instituciones edu-
cativas públicas de gestión privada con 
aporte estatal. Con una duración estipu-
lada de tres meses, fue prorrogado. Su-
gestivamente, el programa es financiado 
con recursos del Fonid (Fondo Nacional 
de Incentivo Docente), creado en 1998 
para complementar los salarios de los 
docentes en Argentina y alcanzado por 
el desmantelamiento de políticas de la 
administración Milei (Dec. 280/2024).

La implementación del programa de 
“Vouchers” puede interpretarse como 
un paso hacia la mercantilización de la 
educación. Al destinar fondos públicos 
a escuelas privadas, se fomenta la de-
manda de servicios educativos privados, 
fortaleciendo su posición en el sistema 
(“mercado” en la gramática oficialista) 
educativo. Representa, de hecho, mayor 
subsidio del Estado a un sector que ya 
cuenta con subsidio estatal para el pago 
de salarios docentes. Al mismo tiempo, 
expresa una reducción de intensidad de 
la responsabilidad estatal. A su vez, se 
observa una lógica privatista, individua-
lista y meritocrática de la educación que 
puede redundar en una mayor segmen-
tación del sistema educativo.

Otra área especialmente afectada 
por la dinámica de desmantelamien-
to es la de acceso a la vivienda y pro-
moción de condiciones adecuadas de 
hábitat. Desde el inicio de gestión, el 
gobierno anunció la suspensión, desfi-
nanciamiento o transferencia de obras 
de vivienda e infraestructura a las pro-
vincias y municipios, discontinuando el 
financiamiento público a la construc-
ción de viviendas populares.24 El go-
bierno dispuso también la disolución y 
el inicio del proceso de liquidación del 
Fondo Fiduciario Público denominado 
Programa Crédito Argentino del Bicen-
tenario para la Vivienda Única Familiar 
(Procrear) (Dec. 1.018/2024), con el ar-
gumento de que las auditorías encon-
traron fallas en el programa, como de-
moras en la entrega de viviendas y falta 
de condiciones de habitabilidad en las 
unidades entregadas. Al mismo tiempo, 
fue eliminado el Fondo Fiduciario para 

24  Véase la nota publicada en Infobae, 11 de febrero de 2025), titulada “Tras la disolución de la Secretaría de 
Vivienda, qué pasará con las obras sin terminar del eliminado plan Procrear”.
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Vivienda Social (Dec.  6/2025). En el caso 
del fisu (Fondo de Integración Socio Urba-
na) el proceso fue paulatino y comenzó con 
un desfinanciamiento drástico. El impuesto 
pais (impuesto para una argentina inclusi-
va y solidaria) –establecido en el artículo 42 
de la Ley N° 27.541 con el objetivo de avan-
zar a la regularización dominial para la in-
tegración socio urbano– atribuía el 30% de 
la recaudación a obras de vivienda social, 
infraestructura económica y fomento del 
turismo. El gobierno redujo la atribución al 
Fondo de Integración Socio Urbana para el 
financiamiento de obras de vivienda social 
apenas al 1%, estipulando al mismo tiempo 
que el 94% se destine a obras de infraestruc-
tura económica y el 5% al fomento del turis-
mo nacional (Dec. 193/2024). El Programa 
Casa Propia también fue eliminado (Res. 
818/2024 y Dec. 70/2025).

La eliminación o el desfinanciamiento 
de programas y la extinción de la Secretaría 
de Desarrollo Territorial, Hábitat y Vivien-
da del organigrama oficial (Dec. 70/2025 y 
Res. 152/2025)25 expresan, en los hechos, 
la visión mercadocéntrica y privatista de la 
gestión de Milei en materia de derecho a la 
vivienda. En efecto, la narrativa oficial pro-
mueve un cambio institucional mediante el 
cual la financiación de viviendas pase a ser 
asumida por bancos privados y públicos a 
través de créditos personales, considerando 
“la construcción estatal de viviendas […] 
una mala política habitacional”, que abre la 
puerta a “[…] la corrupción y al clientelis-
mo político”. A tal efecto, se tomaron medi-
das para “fortalecer el mercado de créditos 
hipotecarios en Argentina promoviendo la 
inversión privada” (Dec. 1.017/2024), como 
la implementación de hipotecas divisibles, 
permitiendo la constitución de hipotecas 

sobre inmuebles destinados a proyectos 
inmobiliarios de propiedad horizontal y 
la recalificación a la categoría optativa del 
seguro obligatorio en contratos de preho-
rizontalidad y la promoción de cobertura 
de riesgos asociadas a desarrollo de crédito 
hipotecario.

La destrucción de programas, el des-
financiamiento y la promoción del sector 
privado tienden a una menor intervención 
estatal y un mayor papel del mercado, au-
mentando la mercantilización y el papel 
de colateralización financiera de la política 
de vivienda, al transformarla en un activo 
financiero. De modo consecuente con la ló-
gica privatista de desmantelamiento de la 
institucionalidad heredada en materia de 
construcción de viviendas, el presupuesto 
al rubro cayó sistemáticamente. Ajustadas 
por inflación, las transferencias a provincias 
cayeron 19,7%; 26,4% en el caso de transfe-
rencias automáticas (es decir, establecidas 
por Ley de Coparticipación) y 80% las no 
automáticas (opc, 2025).

El desmantelamiento de políticas se ex-
presa en reducción de la cobertura y alcance 
e intensidad de los diversos programas so-
ciales. En consecuencia, el gasto destinado 
a programas con impacto sobre las condi-
ciones de vida se contrajo sustancialmente. 
Los informes de la Oficina de Presupuesto 
del Congreso (opc 2024; 2025) indican 
que, en el contexto de una reducción signi-
ficativa del gasto consolidado, transcurrido 
un año de la administración Milei, los prin-
cipales programas sociales experimentaron 
una caída del 45,6% en términos reales en 
comparación con el mismo mes del año 
anterior, lo que refleja una significativa 
reducción en los recursos destinados a los 
sectores más vulnerables. Medido en pesos 

25 Véase la nota publicada en el portal oficial Argentina.gob.ar (20 de febrero de 2025), titulada “Se completó 
la disolución de la Secretaría de Desarrollo Territorial, Hábitat y Vivienda”.
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corrientes, el gasto consolidado cayó 
25,9% (22% los gastos corrientes y 73,9% 
los de capital). La primacía fiscalista 
resulta manifiesta cuando se observa el 
resultado primario: de -5.9% en 2023 
pasó a 8.2% en 2024, un superávit de 1.4 
puntos sobre el pbi. Para conseguir ese 
ajuste cayó el gasto en transferencias a 
provincias, subsidios, obra pública, ju-
bilaciones y pensiones y programas so-
ciales (opc, 2025).

En el caso de las intervenciones con 
impacto en las condiciones de vida, se 
observan diversos grados de retracción. 
El gasto en políticas alimentarias cayó 
un 17,4%; las prestaciones alimentarias 
se redujeron en un 18,5%, mientras que 
el resto de las políticas, prácticamente 
desmanteladas, registraron una caída 
del 76%. Algunos programas sufrieron 
un fuerte desplome: el Progresar cayó 
un 62% y el Potenciar Trabajo, un 73,6%. 
Como se afirmó previamente, el Poten-
ciar Trabajo y los programas que lo su-
cedieron perdieron poder de compra de 
manera significativa al desacoplarse su 
valor del salario mínimo, vital y móvil y 
quedar supeditado a la (poca) voluntad 
de las autoridades. Las políticas destina-
das a vivienda, producto de la elimina-
ción casi total, quedaron sometidas a un 
proceso de desfinanciamiento radical; la 
inversión cayó 81,6% interanual. El desfi-
nanciamiento se extiende a otros rubros 
de infraestructura: 82,7% en transporte, 
82.5% en agua potable. Considerada en 
su conjunto, la inversión pública cayó 
un 75%, tanto la inversión real directa 
(-71%) como las transferencias de capi-
tal (-76,7%).

La excepción a la caída del gasto y 
el poder de compra en el valor de las 
prestaciones la representan dos pro-
gramas de transferencia monetaria con 
asignación automática: la auh y aue 
(Asignación Universal por Embarazo), 
que registraron un aumento real tras la 
decisión del gobierno de Milei, tomada 
poco después de asumir, de duplicar el 
valor de la prestación (Dec.  117/2023), 
y que posteriormente se beneficiaron 
de la movilidad previsional. La Tarjeta 
Alimentar, por su parte, aumentó un 
46,8%. De todos modos, se deben men-
cionar dos observaciones. En primer 
lugar, el aumento del gasto, producto 
en parte del aumento en el número de 
titulares de derecho,26 sublima una pér-
dida del poder de compra de las transfe-
rencias (ipypp, 2024). En segundo lugar, 
el empeoramiento de las condiciones 
de empleabilidad. Los últimos datos 
disponibles de la Encuesta Permanente 
de Hogares (Indec), correspondientes 
al tercer trimestre de 2024 muestra que 
se perdieron 378.000 puestos de trabajo 
formales, compensados, en parte, por la 
creación de 328.000 puestos de trabajo 
“independiente”. Aunque este fenóme-
no se ha repetido en los tres últimos 
períodos de gobierno, en este caso ad-
quiere un carácter particular debido al 
empeoramiento del mercado de trabajo 
remunerado: una de cada tres personas 
busca trabajo sin éxito y el empleo pre-
cario crece, alcanzando al 42,6% de la 
fuerza de trabajo y el 70% de las perso-
nas jóvenes (ipypp, 2025).

El componente jubilaciones del sis-
tema de seguridad social también fue 

26 El Ministerio de Capital Humano introdujo modificaciones en los lineamientos operativos del plan nacio-
nal Argentina contra el Hambre, ampliando la prestación alimentaria a los adolescentes de hasta 17 años (Res. 
636/2024).
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alcanzado por las políticas de desman-
telamiento, a partir de la adopción de 
medidas restrictivas con un sesgo fis-
calista. El pilar contributivo se vio afec-
tado tanto en las condiciones de acceso 
como en la norma que regula el valor de 
las prestaciones. Sobre el acceso, se dejó 
sin efecto el Plan de Pagos de Deuda Pre-
visional (Ley Nº 27.705/2023) que per-
mitía a las personas reconocer aportes 
previsionales necesarios para acceder a 
las prestaciones del sistema previsional 
argentino. Si bien la pérdida de vigen-
cia es, en parte, motivada por la propia 
ley que establecía un plazo de dos años 
(hasta marzo de 2025) y la posibilidad 
de prórroga por un período semejante, 
el gobierno no solo descartó prorrogar 
la validez, sino que, de modo anticipado, 
impulsó la derogación de la norma en la 
ley bases. En consecuencia, la política de 
moratorias27 fue reemplazada por una 
Prestación de Retiro Proporcional. A di-
ferencia de los planes universales de re-
gularización de aportes que reconocían 
el derecho pleno a la jubilación mínima, 
el nuevo sistema reconoce un haber pro-
porcional a la cantidad de años aporta-
dos al Sistema Integrado Previsional Ar-
gentino (sipa), con un mínimo del 80% 
del haber de una jubilación mínima. 
En los hechos, se equipara con la puam, 
aprobada durante la administración del 
pro-Cambiemos.

El componente no contributivo, por 
su parte, fue especialmente afectado. 
Se establecieron controles más estric-
tos para el acceso a pensiones, median-
te la modificación del Dec.  432/1997 
sobre pnc por invalidez laboral. Estos 
cambios restringieron el acceso a tra-

vés de revisiones y auditorías médicas 
y socioeconómicas, de modo de llegar 
a “quienes realmente las necesitan” 
(Dec.  843/2024). Posteriormente, se 
derogó el Dec. 566/2023, el cual había 
introducido modificaciones en los re-
quisitos para acceder a las pensiones no 
contributivas por invalidez en Argenti-
na, en particular, eliminando la exigen-
cia de no contar con un empleo formal. 
Esta norma, que se fundamentaba en 
el fomento de la inclusión laboral y en 
la necesidad de ampliar el universo de 
potenciales titulares de derecho, bus-
caba garantizar que las personas con 
discapacidad pudieran integrarse al 
mercado de trabajo sin el riesgo de per-
der el derecho a la prestación. Sin em-
bargo, fue dejada sin efecto mediante 
el Dec.  843/2024. El restablecimiento 
de requisitos rígidos para acceder a las 
pensiones no contributivas por invali-
dez implica que las personas con dis-
capacidad deben cumplir nuevamente 
con la condición de no contar con un 
empleo formal, lo que limita su partici-
pación en el mercado laboral. Al mismo 
tiempo, se promovió una práctica opa-
ca de estigmatización y sospecha sobre 
los potenciales demandantes de pensio-
nes no contributivas.

Considerado en forma integral, el 
desmantelamiento de la instituciona-
lidad heredada en el componente de 
jubilaciones y pensiones del sistema de 
seguridad social da lugar a una prácti-
ca que, bajo la gramática de reconocer 
la historia de vida de las personas y 
considerar justo ligar el acceso y valor 
de las prestaciones a las contribuciones 
efectivas al sistema, reproduce una ló-

27 Tiene vigencia la Ley 24.476/1995, pero habilita a descontar períodos de trabajo previos a 1993, lo que 
reduce el universo de personas que pueden acogerse.
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gica de estratificación. Esa gramática 
ignora las condiciones estructurales 
que generan y reproducen las desigual-
dades en el acceso y la participación en 
el empleo en el país. En efecto, el infor-
me oficial sobre “densidad de aportes” 
(Dirección Nacional de Políticas de 
la Seguridad Social, 2025) reconoce 
que una gran cantidad de argentinos 
en edad jubilatoria no alcanzan los 
30 años de aportes requeridos para 
una jubilación ordinaria y estima que, 
acotado al período 2024-2025, apro-
ximadamente 243.000 personas que 
cumplen la edad legal para acceder a 
una prestación por retiro no lo podrán 
hacer por insuficiencia de aportes; 50% 
de los varones que cumple 65 años 
(93.000 personas) y 69% de las mujeres 
de 60 años (150.000 personas).

La práctica de desmantelamiento 
del sistema de seguridad social impacta 
también sobre el valor de las prestacio-
nes. El gobierno estableció por decre-
to (Dec. 274/2024) una nueva fórmula 
de movilidad jubilatoria que deroga y 
sustituye la fórmula de movilidad que 
contemplaba ajustes trimestrales ba-
sados en la evolución de los salarios y 
la recaudación tributaria. El decreto 
estableció el ajuste mensual en base al 
índice de precios al consumidor (ipc). 
Sin embargo, la norma ajustó las pen-
siones con dos meses de retraso, lo que 
ha reducido drásticamente el poder ad-
quisitivo de los jubilados, cuyo haber 
mínimo cayó un 51.1% respecto a 2019 
y un 59.5% desde 2015 (opc, 2025). En 
el caso de la puam la situación es más 
drástica, ya que las autoridades exclu-
yen a los titulares del derecho a los 
diversos “bonos” que complementan 
el valor de las prestaciones. El com-
ponente de asignaciones familiares 

(24.714/1996) también ha sido desfi-
nanciado, producto de la reducción de 
los topes salariales para tener derecho 
a la transferencia (Dec. 194/2024 y mo-
dificatorios).

Conclusiones

El análisis del policy dismantling ofrece 
una perspectiva crítica para compren-
der cómo los gobiernos pueden reducir 
el alcance e intensidad o directamente 
eliminar políticas públicas existentes. 
La literatura analizada afirma que el 
desmantelamiento puede ser explícito 
o encubierto, y afecta tanto el alcance 
como la densidad y la intensidad de las 
políticas públicas. En este trabajo, he-
mos analizado las políticas de desman-
telamiento en los primeros 14 meses del 
gobierno de lla.

La dinámica de policy dismantling 
promovida por el gobierno argentino en 
la administración de lla se define por 
una estrategia combinada que incluyó 
la eliminación directa de ciertos progra-
mas, el desfinanciamiento progresivo de 
otros y la reducción de su intensidad en 
términos de cobertura y alcance. Estas 
acciones no solo afectaron la capacidad 
estatal; transformaron profundamente 
la naturaleza de la intervención pública, 
priorizando una lógica de mercado e 
individualización por encima de la pro-
tección social y las estrategias coopera-
tivas y comunitarias. En efecto, desde la 
extinción del Ministerio de Desarrollo 
Social y la conformación de un “mega-
ministerio” enfocado en el capital hu-
mano se consolidó una trayectoria que 
combina reducción del gasto público 
real, reducción de las burocracias del 
bienestar y reconfiguración de los pro-
gramas sociales existentes.
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El desmantelamiento no es, apenas, 
un proceso técnico orientado, como la 
gramática gubernamental indica, hacia 
una situación de “mayor racionaliza-
ción del Estado”; expresa claramente 
una decisión política. En el caso especí-
fico de las políticas que impactan sobre 
las condiciones de vida se observa una 
complementariedad institucional entre 
desregulación económica y desmonte 
de la institucionalidad heredada en el 
campo de las políticas de protección 
a la población en general y a sectores 
vulnerables en particular. Así, en detri-
mento de la universalidad y la promo-
ción de derechos económicos y sociales, 
se plantea un modelo que promueve 
el asistencialismo, la focalización y la 
“individualización”, generando y repro-
duciendo una lógica de segmentación 
entre potenciales participantes del mer-
cado de trabajo y los “merecedores” de 
asistencia.

¿En qué medida la continuidad e 
incluso el fortalecimiento de las polí-
ticas de desmonte redundarán en una 
lógica de cambio institucional durable 
en el sistema de protección social en 
Argentina? ¿Cuál será la orientación de 
ese cambio? ¿Se fortalecerá un tipo de 
intervención que aproxime a la Argen-
tina a los “modelos residuales” de bien-
estar? ¿O, por el contrario, potenciales 
actores con capacidad de veto lograrán 
contrarrestar estas tendencias, mostra-
do –como lo analizó Pearson para el 
caso de los países europeos– una fuerte 
resiliencia del estado de bienestar? Es-
tas cuestiones demandan mayor análisis 
teórico y empírico y, por su impacto en 
las condiciones de vida de las personas y 
familias, merecen atención de la comu-
nidad académica del amplio campo de 
los estudios de bienestar.
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cial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/310123/20240705>.

586/2024, Desígnese Ministro de Desre-
gulación y Transformación del 
Estado, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/310124/20240705>.

695/2024, Poder Ejecutivo. Apruébese Regla-
mentación del Título II - Reforma del 
Estado. Ley Nº 27.742, <https://www.
boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/311690/20240805>.

696/2024, Instituto Nacional contra la Dis-
criminación, la Xenofobia y el Ra-
cismo. Disposiciones, <https://www.
boletinoficial.gov.ar/detalleAviso/
primera/311795/20240806>.

747/2024, Poder Ejecutivo. Disposicio-
nes, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/312565/20240821>.

755/2024, Programa “Acompañar”. Decreto 
Nº 734/2020. Modificación, <https://
www.boletinoficial.gov.ar/detalleA-
viso/primera/312767/20240826>.

782/2024, Veto. Obsérvase en su totalidad 
el proyecto de Ley registrado bajo 
el N° 27.756, <https://www.boleti-
noficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/313142/1>.

843/2024, Pensiones. Decreto N° 432/1997. 
Modificación, <https://www.boleti-
noficial.gov.ar/detalleAviso/prime-
ra/314387/20240923>.

862/2024, Administración Pública Na-
cional. Decreto N° 50/2019. Mo-
dificación, <https://www.bole-
tinoficial .gob.ar/detalleAviso/
primera/316666/20241106>.

866/2024, Administración Pública Nacional. 
Contrataciones de personal, <https://
www.boletinoficial.gob.ar/detalleA-
viso/primera/314805/20240930>.

873/2024, Poder Ejecutivo. Declárase sujeta 
a privatización, <https://www.bole-
tinoficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/314969/20241002>.

879/2024, Veto. Obsérvase en su totalidad 

el proyecto de Ley registrado bajo 
el N° 27.757, <https://www.boleti-
noficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/315058/20241003>.

895/2024, Energía Eléctrica. Decreto Nº 
718/2024. Modificación, <https://
www.boletinoficial.gob.ar/detalleA-
viso/primera/315396/20241010>.

950/2024, Agencia de Administración de 
Bienes del Estado. Enajenación 
de inmuebles del Estado Nacio-
nal, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/316057/20241025>.

958/2024, Poder Ejecutivo. Disposicio-
nes, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/316113/20241028>.

989/2024, Poder Ejecutivo. Modificación Ley 
de Ministerios, <https://www.boleti-
noficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/316666/20241106>.

993/2024, Administración Pública Nacional. 
Nº 50/2019. Modificación, <https://
www.boletinoficial.gob.ar/detalleA-
viso/primera/316721/20241107>.

1.005/2024, Poder Ejecutivo. Decreto Nº 
1187/1993. Modificación, <https://
www.boletinoficial.gob.ar/detalleA-
viso/primera/316833/20241111>.

1.017/2024, Poder Ejecutivo. Hipotecas. Dis-
posiciones, <https://www.boleti-
noficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/316909/20241113>.

1.018/2024, Poder Ejecutivo. Disuélvase el 
Fondo Fiduciario Público, <https://
www.boletinoficial.gob.ar/detalleA-
viso/primera/316910/20241113>.

1.020/2024, Poder Ejecutivo. Disuélvase el 
Ente Nacional de Obras Hídricas de 
Saneamiento, <https://www.boleti-
noficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/316958/20241114>.

1.038/2024, Poder Ejecutivo. Derógase De-
creto Nº 805/2021, <https://www.
boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/317918/20241210>.

1.083/2024, Poder Ejecutivo. Derógase De-
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creto Nº 805/2021, <https://www.
boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/317918/20241210>.

1.094/2024, Poder Ejecutivo. Disolucio-
nes, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/318118/20241213>.

1.131/2024, Presupuesto. Disposicio-
nes, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/318933/20241230>.

1.148/2024, Poder Ejecutivo. Disposicio-
nes, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/319048/20241231>.

6/2025, Poder Ejecutivo. Disolución Fondos 
Fiduciarios, <https://www.boleti-
noficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/319316/20250106>.

70/2025, Administración Pública Na-
cional. Decreto Nº 50/2019. Mo-
dificación, <https://www.bole-
tinoficial .gob.ar/detalleAviso/
primera/320901/20250211>.

115/2025, Poder Ejecutivo. Disposicio-
nes, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/321699/20250224>.

116/2025, Banco de la Nación Argentina. 
Dispónese transformación, <https://
www.boletinoficial.gov.ar/detalleA-
viso/primera/321482/20250220>.

151/2025, Administración Pública Na-
cional. Decreto N° 50/2019. Mo-
dificación, <https://www.bole-
tinoficial .gob.ar/detalleAviso/
primera/322099/20250305>.

Leyes
23.696/1989, Reforma del Estado. Emergen-

cia Administrativa, <https://servi-
cios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/
verNorma.do?id=98>.

24.476/1995, Sistema Integrado de Jubila-
ciones y Pensiones. Trabajadores 
Autónomos. Régimen de Regulari-
zación de Deudas, <http://servicios.

infoleg.gob.ar/infolegInternet/ane-
xos/30000-34999/30341/texact.htm>.

24.714/1996, Asignaciones Familiares. Nue-
vo Régimen – Aprobación, <https://
www.argentina.gob.ar/normativa/
nacional/ley-24714-39880>.

27.453/2018, Régimen de Regularización 
Dominial para la Integración So-
cio Urbana, <https://servicios.in-
foleg.gob.ar/infolegInternet/ane-
xos/315000-319999/315739/norma.
htm>.

27.499/2018, Ley Micaela de Capacitación 
Obligatoria en Género para todas las 
Personas que Integran los Tres Po-
deres del Estado, <https://servicios.
infoleg.gob.ar/infolegInternet/ane-
xos/315000-319999/318666/norma.
htm>.

27.541/2019, Ley de Solidaridad Social y Re-
activación Productiva en el marco 
de la Emergencia Pública, <https://
servicios.infoleg.gob.ar/infolegInter-
net/anexos/330000-334999/333564/
texact.htm>.

27.701/2022, Presupuesto, <https://www.bo-
letinoficial.gob.ar/detalleAviso/pri-
mera/276927/20221201>.

27.705/2023, Plan de Pago de Deuda Previ-
sional. Creación, <https://www.ar-
gentina.gob.ar/normativa/nacional/
ley-27705-380615>.

27.726/2023, Programa de Respaldo a Estu-
diantes De Argentina – Progresar, 
<https://www.argentina.gob.ar/nor-
mativa/nacional/ley-27726-391364/
texto>.

27.742/2024, Ley de Bases y Puntos de Partida 
para la Libertad de los Argentinos. 
Disposiciones, <https://www.boleti-
noficial.gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/310189/20240708>.

Resoluciones
239/1990 INTA, Programa ProHuerta, 

<https://repositorio.inta.gob.ar/
xmlui/handle/20.500.12123/12289>.
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480/2020, Ministerio de Desarrollo So-
cial, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/235747/20201005>.

230/2023, Ministerio de Desarrollo So-
cial, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/282291/20230308>.

1/2024, Ministerio de Desregulación y 
Transformación del Estado Secre-
taría de Transformación del Estado 
y Función Pública, <https://www.
argentina.gob.ar/normativa/nacio-
nal/resoluci%C3%B3n-1-2024-402715/
texto>.

3/2024, Ministerio de Desregulación y Trans-
formación del Estado Secretaría de 
Transformación del Estado y Fun-
ción Pública, <https://www.boleti-
noficial.gov.ar/detalleAviso/prime-
ra/315957/20241023>.

13/2024, Secretaría de Trabajo, Empleo y Se-
guridad Social Consejo Nacional del 
Empleo, la Productividad y el Sala-
rio Mínimo, Vital y Móvil, <https://
www.boletinoficial.gob.ar/detalleA-
viso/primera/311320/20240726>.

61/2024, Ministerio de Capital Huma-
no, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/304996/20240321>.

84/2024, Ministerio de Capital Huma-
no, <https://www.boletinofi-
cial .gob.ar/detalleAviso/prime-
ra/305588/20240410>.

90/2024, Ministerio de Capital Humano. 
Programa de Asistencia Vouchers 
Educativos. Reglamento General, 
<https://www.argentina.gob.ar/
normativa/nacional/resoluci%C3%B
3n-90-2024-397879>.
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Presentación

El Director y el Secretario de redacción vuelven a presentar la sección 
de documentos políticos de coyuntura de la Revista de Ciencias Sociales, 
segunda época de la unq como propuesta de publicación de diversas ex-
presiones y posiciones acerca de problemáticas políticas sin restricciones 
de las posiciones o matices que manifiestan proyectos, propuestas, re-
flexiones, adhesiones, críticas, incomodidades y/o incertidumbres refe-
ridas al nivel local, como regional e internacional. El objetivo es cooperar 
y, eventualmente, promover debates que contribuyan a la evolución de la 
pluralidad de voces que emergen desde la urgencia de la inmediatez de 
los tiempos de la coyuntura política.

Tal vez el lector pueda compartir la arriesgada pregunta: ¿por qué en 
una revista científica y académica, presentada por una universidad públi-
ca, se localiza una porción de su espacio dedicado llanamente a la enun-
ciación política, envuelta en las fuerzas ideológicas que aparecen al calor 
del momento actual? Las controvertidas respuestas pueden surgir desde 
distintos lugares, construirse con varias líneas argumentales. Nuestro pun-
to de vista es que no hay, no podría haber, un muro que separe ni una 
frontera infranqueable, entre la ciencia y la ideología, tal como lo teorizó 
hace ya más de ocho décadas Max Horkheimer. Desde este presupuesto, 
el compromiso de la revista es dar un lugar abierto a la multiplicidad de las 
posiciones políticas, necesarias para la profundización y superación de las 
exposiciones democráticas, participativas y de texturas emancipativas que 
conlleve a la convivencia con bienestar e igualdad de los seres humanos.
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Se vino abajo el mundo viejo,
y es natural que se acumulen ahora, piedra a piedra,
los materiales del que ha de reemplazarlo.
Los hombres se dan en esto una prisa gloriosa;
pero cegados con el polvo de la fábrica,
encorvados bajo el peso de los materiales
que allegan con sus manos y acarrean en sus hombros,
no bien seguros todavía de lo que darán de sí cuando se empalmen
y en acomodación juiciosa enseñen la nueva fábrica del mundo,
sucede que no alcanzan los hombres aún más que a presentar
y bosquejar confusamente, en consecuencia de lo que tienen conocido,
el resplandeciente mundo nuevo.

José Martí, “Fragmentos” [1885-1895]**

Trascender el resplandor del que habla Martí va siendo ya indispensable 
para comprender la formación del mundo nuevo, que va tomando forma 
en los tiempos en que vivimos. Para Martí, como el liberal demócrata que 
era a fines del siglo xix, cuando el liberalismo clásico constituía la visión 
hegemónica del mundo, había evidencias a su alcance que no están dispo-
nibles de modo igual en nuestro tiempo.

Atender a estas cosas es importante en el cambio de épocas en que 
vivimos. Y esto incluye recordar que este mundo se hizo viejo sin llegar a 
ser antiguo. Su historia abarca apenas unos 600 años: poca cosa, en ver-
dad, si consideramos que nuestra especie ha venido forjándose durante 
los últimos doscientos milenios.

En este sentido, nuestro cambio de épocas aconseja preguntarnos 
hasta dónde es de un buen sentido lo que nos dice nuestro sentido común 
sobre estos tiempos. Aquí podemos atender, por ejemplo, a que Antonio 
Gramsci consideraba al sentido común como “un concepto equívoco, 

Mundo nuevo

Guillermo Castro H.*   

* Investigador del Área de Economía y Tecnología de la flacso y coordinador de cifra-cta.
** Martí, José, Obras Completas, La Habana, Editorial de Ciencias Sociales, “Fragmentos [1885-1895]”, 1975, pp. 201-202. 
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contradictorio, multiforme”, que no permite referirse al mismo “criterio 
de verdad”. Lo importante, agregaba, era reconocer que “cierta verdad se 
ha tornado sentido común” en la medida en que “se ha difundido más allá 
del límite de los grupos intelectuales”, con lo cual hacemos “una compro-
bación de carácter histórico y una afirmación de racionalidad histórica”.*

Pensemos, por ejemplo, en lo que nos parece evidente del mundo 
en el que vivimos. Al Norte existen sociedades prósperas, mientras que 
al Sur predominan otras que hoy llamamos “en desarrollo”, pero que un 
par de décadas atrás eran conocidas como “subdesarrolladas”. Lo mismo 
ocurre con el Occidente (de Eurasia en primer término, con una posterior 
expansión a Norteamérica), al que asumimos como cuna de la civiliza-
ción contemporánea, mientras en el Oriente encontramos civilizaciones 
antiguas, algunas en prolongada decadencia, otras en vigorosa transfor-
mación. Atendiendo a estas verdades que damos por evidentes, decía 
Gramsci:

Para entender exactamente los significados que puede tener el proble-
ma de la realidad del mundo externo, puede ser oportuno desarrollar el 
ejemplo de la nociones de “Oriente” y “Occidente”, que no dejan de ser 
“objetivamente reales”, aun cuando, analizadas, demuestra ser solamente 
una “construcción” convencional, esto es, “histórico-cultural” (a menudo 
los términos “artificial” y “convencional” indican hechos “históricos”, pro-
ductos del desarrollo de la civilización y no construcciones racionalístíca-
mente arbitrarias o individualmente artificiosas) (op. cit., p. 152).

Así, la perspectiva histórica que nos propone el sentido común dominan-
te es la de la percepción que tiene de sí mismo el sistema mundial que 
conocemos. “¿Qué significaría norte-sur, este-oeste sin el hombre?”, se 
pregunta Gramsci. Esas, dice, “son relaciones reales y, sin embargo, no 
existen sin el hombre y sin el desarrollo de la civilización” (p. 152). Así:

Es evidente que este y oeste son construcciones arbitrarias, convenciona-
les, o sea, históricas, puesto que fuera de la historia real cada punto de la 
Tierra es este y oeste al mismo tiempo. Esto se puede ver más claramente 
en el hecho de que dichos términos se han cristalizado, no desde el punto 
de vista de un hipotético y melancólico hombre en general, sino desde el 
punto de vista de las clases cultas europeas, las cuales, a través de su he-
gemonía mundial, los han hecho aceptar por doquier (op. cit., pp. 152-153).

Gramsci escribía en la década de 1930 –cuando el sistema mundial aún 
conservaba la organización colonial con que había emergido a la historia 
en el siglo xvii, y que conservaría hasta mediados del xx, cuando adoptó 

* Gramsci, Antonio, El materialismo histórico y la filosofía de Benedetto Croce, Buenos Aires Nueva Visión, 2003, p. 129.
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una organización internacional– que en rigor cabría llamar interestatal. 
Para entonces ya podía decir que el Japón “es Extremo Oriente, no solo 
para Europa, sino también quizás para el norteamericano de California y 
para el mismo japonés, el cual, a través de la cultura inglesa, podrá llamar 
Próximo Oriente a Egipto” (op. cit., pp. 152-153).

En la raíz de esa percepción estaba el hecho histórico evidente de la 
formación del primer mercado mundial en la historia de la Humanidad a 
partir del desarrollo del capitalismo en el extremo Atlántico de ese enor-
me continente llamado Eurasia. En este sentido, nuestra percepción de 
los puntos cardinales de la acción humana en ese mercado mundial se 
construyó desde el siglo xvi a partir del hecho de que la Europa noratlán-
tica –que para fines del xviii incluía a Norteamérica– constituían el centro 
de este, como el resto del planeta constituía su periferia.

De este modo, desde nuestro propio cambio de épocas –cuando, en-
tre otras cosas, la región oriental de Eurasia y la cuenca del Pacífico Norte 
recuperan la importancia que tuvieron antes del desarrollo de aquel cen-
tro noratlántico–, la organización del sistema mundial deriva hacia alguna 
de varias opciones de futuro. En este proceso, se hace evidente que la 
geopolítica y la geocultura del sistema mundial se correspondieron entre 
sí una etapa previa de desarrollo de ese sistema de un modo en que “a 
través del contenido histórico que se ha aglutinado en el término geográ-
fico, las expresiones Oriente y Occidente han terminado por indicar de-
terminadas relaciones entre complejos de civilizaciones distintas” (op. cit., 
p. 153). Y aun así, “estas referencias son reales, permiten viajar por tierra y 
por mar y arribar justamente allí donde se ha decidido arribar, ‘prever’ el 
futuro, objetivar la realidad, comprender la objetividad del mundo exter-
no. Racional y real se identifican” (op. cit., p. 153).

Esa capacidad para contribuir a la previsión del futuro tiene hoy una 
especial importancia ante los cambios que están ocurriendo en el presen-
te. Para Martí, en su propio tiempo, el viejo mundo medieval terminaba 
de desmoronarse con el ascenso del liberalismo triunfante. Eso anunciaba 
la posibilidad de que Cuba, su patria –que junto a Puerto Rico era la última 
colonia de España en América–, podría unirse al resto de Hispanoamérica 
en la tarea de hacer del Nuevo Mundo del siglo xvi un mundo nuevo en el 
xx. Hoy sabemos que el curso de esa transición se prolongaría hasta 1994, 
y que la dinastía de constructores de naciones en el mundo colonial –ya 
activa a fines del siglo xix– culminaría con Nelson Mandela, que en ese 
año condujo a su pueblo a poner fin al régimen de discriminación racial 
imperante en Sudáfrica desde 1948.

En ese sentido, si el sentido común de nuestro tiempo nos mueve 
quizás al pesimismo y la incertidumbre, hay también un buen sentido his-
tórico que nos dice que nada está escrito aún sobre nuestro futuro por 
complejos que sean los desafíos de nuestro presente. Por el contrario, la 
experiencia histórica indica que, con todos sus problemas, la organización 
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internacional del sistema mundial en lo que va de 1945 a 2025 favoreció 
mucho más el desarrollo humano que los 300 de la organización colonial 
de ese sistema entre 1650 y 1950.

La mejor defensa de ese legado consiste en ampliarlo mediante la 
creación de un mundo nuevo, que trascienda y supere los problemas 
que emergen de la transición hacia una nueva organización del sistema 
mundial, que resulte además innovadora. Esa es la tarea global a cuya luz 
cabe ejercer la tarea glocal que corresponde a los trabajadores manuales 
e intelectuales que convergen en nuestros movimientos sociales. Ante la 
deriva hacia la incertidumbre del sentido común, los motivos de esperan-
za que revela el buen sentido hacen resplandecer la tarea de contribuir a 
la construcción de un mundo que sea nuevo por lo próspero, inclusivo, 
sostenible y democrático que llegue a ser.

Tal, nuestro tiempo; tal, nuestra tarea.

Alto Boquete, Chiriquí, 21 de marzo de 2025
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Moneda es cultura
Programa de Cultura / Secretaría de Extensión Universitaria /  
Universidad Nacional de Quilmes
Ana Antony, Natalia Fidel, Lía Gómez, Facundo Ibarra

Sabida es la equivalencia maldita del capitalismo capaz de asignar 
un valor monetario a todo objeto artístico, a todo objeto, a todo. 
Si hay un objeto que resalta en esa equivalencia son los billetes. 
A pura voluntad poética, en esta exposición se desarma ese me-
canismo y lo que ya no tiene valor monetario suma valor artístico. 
¿Es posible que dejemos que el capitalismo le asigne valor a todo? 
¿Qué otros valores podemos construir?

El anagrama con que se construye en la exposición “Moneda 
Nómade”, nos sumerge en el juego como potencia para descubrir, 
no sin asombro, nuevas relaciones entre la vieja correspondencia 
significante/significado. Nos invita a navegar el lenguaje como el 
cauce de un río. Monedas errantes, billetes ambulantes, valores que 
van de un lugar a otro sin tener residencia fija. El capital hoy fluye, 
se infiltra, circula en nuestras conversaciones con palabras como 
inflación, cotizaciones, monedas, Leliq, adr, Merval, mep, y tantos 
otros términos a veces ininteligibles.

En la propuesta, se desarma el mecanismo y el valor monetario 
trueca a placer estético. La apuesta por convertir la materialidad 
en poesía subvierte el valor y lo transforma en algo inmedible. Las 
obras aquí reunidas tensionan ritmo y sintaxis, exploran los límites 
entre trazos, tipografías y escrituras. En esa exploración desbordan 
los sentidos.

La alteración del papel moneda es tan ilegal como corriente. Es-
tas obras se inscriben en esa transgresión. El acto creador, la creen-
cia de la acción poética, hace emerger la fisura del mercado como 
regulador y nos provoca a pensar la moneda en tanto identidad, 
cultura, política.

Como dice Belén Gache: “El tradicional intercambio monetario 
se ve convertido en una red de contrainformación, de protesta, de 
denuncia o simplemente un espacio anónimo efímero y colectivo 
para poder compartir diferentes creaciones” (prólogo en Carlos 
Mangifesta, Otra cosa, Buenos Aires, Arset Ediciones, 2021, p. 7).
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“Moneda Nómade”

La exposición surge con la intención de explorar cómo el dinero 
forma parte de la cultura de una nación y de qué modos la cultura 
se representa en los billetes. Nos interesaba indagar en el aspecto 
identitario, en la iconografía del billete, los próceres, las batallas, 
la flora, la fauna, qué figura en los billetes y quién lo elige. La vali-
dez depende de un límite geopolítico, el peso argentino responde 
a una frontera, por eso es un papel que funciona como un relato 
cotidiano casi imperceptible que circula de mano en mano. A su 
vez, en nuestro presente, cabe preguntarnos: ¿es el peso argentino 
nuestra moneda única? ¿Qué implica decir que la moneda es cul-
tura? ¿Qué dinero, qué moneda? ¿Qué pasa con el peso argentino? 
¿Y el dólar? ¿Es solo una moneda para ahorrar? ¿O un símbolo 
que puede contener diversos sentidos? ¿En qué pensamos cuando 
hablamos de dolarización, deuda, pesificación, bonos?

En la búsqueda de artistas que trabajen en torno a estas ideas 
y utilicen el dinero como materialidad –cuyas obras cuestionen 
los sentidos de la moneda y los valores– encontramos el libro Otra 
cosa, publicación que reúne un conjunto de obras realizadas por 
el artista quilmeño, poeta visual, psicoanalista, docente de artes y 
amigo del Programa de Cultura, Claudio Mangifesta.

Para conformar la exposición Claudio convocó al colectivo del 
que forma parte, poevs (Poesía Visual Experimental Sonora), in-
tegrado además por Ana Suárez, Fabio Doctorovich, OmarOmar y 
Sergio Bonzón. Se trata de un colectivo que busca generar una red 
federal de intercambio y producción, articulando cada evento con 
artistas locales que oficien de gestores en sus territorios.

En diversos recorridos conversamos de texturas, tramas, colo-
res, retratos, paisajes, superposiciones, pliegues, opacidad, trans-
parencia. Los/as artistas realizadores de las obras que componen 
esta exposición, como alquimistas, convierten el dinero en el más 
valioso de los elementos, la imaginación. Nos proponen el desafío 
de seguir creando, pensando e imaginando una forma de lo políti-
co a través de la poesía.
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Como parte de la propuesta convocamos a los habitantes de 
la comunidad universitaria a dos actividades interactivas. Una de 
ellas consistía en tomar una fotografía de alguna de las obras y en-
viársela al colectivo poevs. Como una mamushka creativa, invitaba 
a buscar un recorte, una imagen, un nuevo sentido dentro de las 
obras expuestas, que ya desplegaban miradas acerca del dinero.

Con “Instrucciones para alterar un billete”, otra de las activi-
dades, invitamos a realizar una alteración propia de las monedas 
aquí encontradas. Había que elegir el billete, hacer un experimen-
to poético visual y desacralizar el valor monetario del dinero. Ofre-
cimos fibras, colores, lapiceras, resaltadores, plasticola, papeles 
de colores. La invitación dio lugar a una prolífica producción de 
billetes alterados y la irreverencia de la propia consigna se convir-
tió en un acto estético político. Quizás haya sido la impertinencia 
contenida en la exposición, quizás el anonimato, no lo sabemos, 
pero lo cierto es que por un instante el dinero se convirtió en arte.

“Billetes alterados | poemas visuales”
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“Billetes alterados | poemas visuales”
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“Billetes alterados |  poemas 
visuales”
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Celebramos la irreverencia y aprovechamos este artículo para com-
partir también esos post it donde nuestros/as visitantes nos dedi-
can opiniones, comentarios y observaciones.
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Poesía Experimental Visual Sonora (poevs)
Ana Suárez | Claudio Mangifesta | Fabio Doctorovich 
| OmarOmar | Sergio Bonzón

Es un grupo de artistas visuales que se reúnen con el objetivo de 
difundir la poesía visual y experimental en todas sus vertientes, 
mediante la organización de muestras con carácter marcadamente 
federal, articulando con espacios de exposición (museos, galerías, 
centros culturales, escuelas de arte, universidades, etc.) y asocián-
dose con artistas y gestores de todas las provincias y países vecinos. 
Integran sus exposiciones: “Palabra sublevada”, que se realizó en 
Pergamino entre septiembre y octubre de 2022, coordinada por 
Sergio Bonzón, y “PoiExActo”, que tuvo lugar en Bariloche, en el 
período de octubre a diciembre de 2023, cuya gestión lideró Ingrid 
Roddick. En ambas muestras se difundieron publicaciones y reali-
zaron charlas o talleres. Cuentan con un archivo de obras y artistas 
asociados que permite organizar rápidamente la logística de cada 
muestra, de manera dinámica, sumando a artistas locales a cada 
recorrido.
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Gerardo D. Castro

Sostenimiento de la agroecología. Trayectorias y estrategias  
de una organización de pequeños productores al oeste del amba
Resumen
La producción hortícola en el Área Metropolitana de Buenos Aires (amba) 
enfrenta desafíos significativos en términos sociales y ambientales, debi-
do a la implementación de un modelo productivo hegemónico que se ha 
consolidado en La Plata (Buenos Aires), pero tiene influencia en todo el 
ámbito productivo. Este modelo se basa en la explotación de la mano de 
obra y el uso de paquetes tecnológicos asociados a cultivos bajo cubierta 
con insumos de síntesis química. En respuesta a estas condiciones, han 
surgido diversas organizaciones de pequeños/as productores/as hortí-
colas, que buscan mejorar las condiciones de las familias a través de la 
implementación de prácticas ambientales sostenibles.

Este artículo analiza una de estas organizaciones, se trata de una acción 
colectiva que desde 2015 ha consolidado una colonia hortícola en Jáure-
gui (Luján, Buenos Aires), dedicada a la producción de verduras y hortali-
zas agroecológicas. De esta experiencia surgen elementos que las familias 
productoras han incorporado en su tránsito desde el sistema convencio-
nal, como el conocimiento técnico y la calidad. Al mismo tiempo, se iden-
tifican rupturas con este modelo, especialmente en lo referido a la salud, 
el rol de la organización y la revalorización de saberes. Estos elementos 
se discuten para reflexionar sobre el sostenimiento de la agroecología en 
experiencias donde el peso de elementos comunitarios promueve otro 
tipo de ruralidad.

Palabras clave: agroecología, horticultura, colonia hortícola, agricultura 
familiar.

Abstract
Horticultural production in the Buenos Aires Metropolitan Area (amba) 
faces significant social and environmental challenges due to the imple-
mentation of a hegemonic production model, which has been consoli-
dated in La Plata (Buenos Aires) but influences the entire productive 
area. This model is based on the exploitation of labor and the use of te-
chnological packages associated with greenhouse crops using chemical 
synthesis inputs. In response to these conditions, various organizations 
of small horticultural producers have emerged, seeking to improve family 
conditions through the implementation of sustainable environmental 
practices.

This article analyzes one of these organizations, a collective action that 
has consolidated a horticultural colony in Jáuregui (Luján, Buenos Aires) 
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since 2015, dedicated to the production of agroecological vegetables and 
greens. From this experience, elements that the producing families have 
incorporated in their transition from the conventional system, such as te-
chnical knowledge and quality, are highlighted. At the same time, breaks 
with this model are identified, particularly in relation to health, the role of 
the organization, and the revaluation of knowledge. These elements are 
discussed to reflect on the sustainability of agroecology in experiences 
where the weight of community elements promotes a different type of 
rurality.

Keywords: agroecology, horticulture, horticultural colony, family farming.

María Victoria Deux Marzi

La co-construcción de políticas públicas a escala 
local. La Red de Municipios Cooperativos
Resumen
Este artículo analiza la propuesta impulsada por la Red de Municipios 
Cooperativos (rmc) conformada en 2016 por iniciativa de la Confedera-
ción Cooperativa de la República Argentina (Cooperar) para promover 
procesos de desarrollo socioproductivos sostenibles, basados en dos ca-
racterísticas comunes: la democracia y el arraigo territorial. En particular, 
el trabajo se propone analizar cómo contribuye la red a la institucionali-
zación de la economía popular, social, solidaria (epss) a escala local, y qué 
herramientas impulsa para promover la sostenibilidad de estas iniciativas. 
Otra cuestión de central interés refiere a las formas de participación y de 
articulación entre el Estado y las organizaciones de epss que se avizoran 
como deseables desde la rmc.

El trabajo de campo que sostiene este artículo consistió en el rele-
vamiento de fuentes secundarias, entre las que destacamos las páginas 
webs de la rmc y de Cooperar; así como los documentos producidos por 
ambas organizaciones. También se basa en entrevistas y conversaciones 
informales con José Orbaiceta, impulsor de la rmc y consejero honorario 
de Cooperar.

Finalmente, es importante agregar que el trabajo que se presenta for-
ma parte de un proyecto de investigación más amplio desarrollado en el 
marco del convenio de cooperación establecido entre la Red Universitaria 
de Economía Social y Solidaria (ruess) y la rmc.

Palabras clave: políticas públicas, municipios, economía popular, social, 
solidaria.
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Abstract
This article analyses the proposal promoted by the Network of Coopera-
tive Municipalities (rmc) formed in 2016 on the initiative of the Coope-
rative Confederation of the Argentine Republic (Cooperar) to promote 
sustainable socio-productive development processes, based on two com-
mon characteristics: democracy and territorial roots. In particular, the 
work aims to analyse how the network contributes to the institutionalisa-
tion of the popular, social and solidarity economy at a local level, and what 
tools it promotes to promote the sustainability of organisational units. 
Another issue of central interest refers to the forms of participation and 
articulation between the State and the epss organisations that are seen as 
desirable by the rmc.

The field work that supports this article consisted of the survey of se-
condary sources among which we highlight the websites of the rmc and 
Cooperar; as well as the documents produced by both organisations. It is 
also based on interviews and informal conversations with José Orbaiceta, 
promoter of the rmc and honorary advisor of Cooperar.

Finally, it is important to add that the work presented is part of a bro-
ader research project developed within the framework of the cooperatio 
n agreement established between the University Network of Social and 
Solidarity Economy (ruess) and the rmc.

Keywords: public policies; municipalities, popular, social, solidarity 
economy.

Mariana Antonietta y Esteban Abbona

Agricultura y minería en el subsuelo de la patria. 
El manejo de nutrientes en la Argentina
Resumen
La agricultura actual presenta múltiples desafíos, pero no todos han lo-
grado instalarse en la agenda pública. Este es el caso de la minería de 
suelos generada por la actividad agrícola, que aún no parece abordarse 
con la complejidad que requiere. Esta pérdida progresiva del reservorio 
de nutrientes del suelo se genera cuando el balance entre las entradas 
(fertilizantes) y salidas (nutrientes en los granos cosechados) es negativo. 
La situación es particularmente grave en la Región Pampeana, donde se 
genera una degradación progresiva del suelo que compromete la capaci-
dad futura para producir alimentos. En este artículo analizamos algunos 
factores asociados a los balances negativos en suelos agrícolas, y las con-
secuencias a mediano y largo plazo. Desde la agronomía, en el mejor de 
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los casos, se sugiere aplicar fertilizantes según un criterio de reposición. 
Sin embargo, para la amplia mayoría de los nutrientes, las reservas son 
finitas y dependen de importaciones a valores futuros impredecibles. 
Aquí aportamos algunos elementos para ampliar la mirada más allá del 
lote agrícola, explorando el potencial para cerrar los ciclos de nutrientes 
a nivel local y los desafíos que presenta nuestra economía agroexporta-
dora. Finalmente, planteamos posibles aproximaciones para abordar el 
problema incluyendo la necesidad de un cambio de enfoque, diagnósti-
cos sistematizados y una redefinición de la agenda académica local. Men-
cionamos algunos instrumentos de regulación directa e indirecta y, por 
último, destacamos la necesidad de generar acuerdos internacionales que 
contribuyan a la sostenibilidad del sistema agroalimentario mundial.

Palabras clave: agricultura, exportación, minería de nutrientes, suelos.

Abstract
Agricultural systems present multiple challenges, but not all of them 
have gained a place in public agenda. Among these, approaches to the 
soil nutrient mining process related to agricultural activity are still not as 
complex as needed. This progressive loss of the soil nutrient reservoir oc-
curs when the balance between nutrient inputs (through fertilizers) and 
outputs (nutrients in harvested grains) is negative. The situation is parti-
cularly critical in the Pampean Region, where continuous soil degradation 
is undermining the future capacity for food production. Here, we analyse 
some of the factors associated to negative nutrient balances in agricultu-
ral soils and its consequences in the medium and long-term. From agro-
nomy, in the best of cases it is suggested to apply fertilizers following a 
replacement criterion. However, for the vast majority of nutrients, the re-
serves are finite and dependent on imports at unpredictable future prices. 
Here, we provide some elements to broaden our understanding beyond 
the agricultural plot, exploring the potential for closing nutrient cycles at 
the local scale and the challenges of our economy based on agricultural 
exports. Finally, we propose some possible approaches to the problem 
including the need for a more complex perspective, systematized diagno-
sis, and a revision of the local academic agenda. We also mention some 
direct and indirect regulatory tools while finally highlighting the need of 
international agreements towards improving sustainability of the global 
food system.

Keywords: agriculture, exports, nutrient mining, soils.
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Fernanda González Maraschio, Gisela  
Paola Reposo y Dulce Agostina Valle

La producción familiar de alimentos sanos en las políticas públicas
Resumen
Este trabajo presenta resultados de una investigación reciente (2021-
2023) realizada en tres partidos localizados al oeste del agba: Luján, Mer-
cedes y General Rodríguez, orientada a relevar la situación de la produc-
ción familiar de alimentos frescos en transición a la agroecología. A partir 
del relevamiento de 90 familias con diversos perfiles productivos, se in-
dagó en sus principales características y problemáticas, a fin de generar 
información actualizada para la producción de políticas locales. En este 
artículo se analizan algunos resultados obtenidos a la luz de las políticas 
estatales de promoción y fortalecimiento de la agricultura familiar y de 
la agroecología. Dentro de los principales conflictos, se identifican el ac-
ceso a la tierra y las fumigaciones con agroquímicos en predios linderos. 
Paralelamente, la agroecología se promueve desde diversas instancias 
de gobierno como ruralidad alternativa, presentando distintos grados 
de implementación según el partido analizado. La producción familiar 
de alimentos sanos se impulsó y acompañó desde las organizaciones de 
productores e instituciones locales mediante acciones políticas, en un 
contexto nacional que, hasta fines de 2023, era favorable a la producción 
familiar y a la agroecología. No obstante, si bien se ha avanzado en la pro-
moción de la agroecología y la generación de dispositivos de legitimación, 
estas acciones no han sido acompañadas por medidas que limiten o regu-
len la producción convencional ni las ruralidades residencial-recreativas, 
en consonancia con el modelo de desarrollo económico concentrador, 
extractivo, extranjerizante y excluyente. En futuras investigaciones, se es-
pera analizar la reconfiguración de los dispositivos descritos en virtud de 
los nuevos escenarios políticos.

Palabras clave: ruralidad alternativa, transición agroecológica, certifica-
ción participativa.

Abstract
This work presents the results of a recent research (2021-2023) conduc-
ted in three districts located west of agba: Luján, Mercedes, and General 
Rodríguez. The study aimed to assess the situation of family food produc-
tion transitioning to agroecology. Based on a survey of 90 families with 
diverse productive profiles, the research explored their main characte-
ristics and challenges to generate updated information for local policy-
making. This article analyzes some of the results in the context of state 
policies promoting and strengthening family farming and agroecology. 
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Among the primary conflicts identified are access to land and pesticide 
spraying with agrochemicals on neighboring properties. Simultaneously, 
agroecology is promoted by various levels of government as an alternati-
ve form of rurality, with varying degrees of implementation depending on 
the district studied. The production of healthy family food was supported 
and promoted by producer organizations and local institutions through 
political actions in a national political climate that, until late 2023, was fa-
vorable to family farming and agroecology. However, despite progress in 
promoting agroecology and creating legitimizing mechanisms, these ac-
tions are not accompanied by measures to limit or regulate conventional 
production or residential-recreational ruralities, aligning with a model of 
economic development that is concentrated, extractive, foreign-driven, 
and exclusionary. Future research is expected to analyze the reconfigura-
tion of these mechanisms in light of new political scenarios.

Keywords: alternative rurality, agroecological transition, participatory 
certification.

Max Grether, Alberto Daniel Papini, Gisela 
Guadalupe Tavernise, María Lucía Langella

Extensión universitaria en el amenazado cinturón verde santafesino
Resumen
Este artículo presenta los resultados del proyecto de extensión universi-
taria “Capacitación y asistencia técnica en armado de plan de negocios, 
costos y herramientas de gestión a emprendedores de la comunidad de 
Ángel Gallardo”, llevado a cabo por la Universidad Católica de Santa Fe 
durante 2023 y 2024. La iniciativa se enmarca en el contexto del cinturón 
verde santafesino, una zona periurbana con fuerte presencia de pequeños 
productores hortícolas, caracterizada por tensiones entre la producción 
agropecuaria y el avance de la urbanización. En una primera parte, se re-
cuperan antecedentes y estudios relevantes sobre la transformación del 
territorio y sus circuitos productivos, destacando investigaciones previas 
y acciones de otras universidades e instituciones como el inta. Luego, se 
describen los objetivos y metodologías aplicadas en el proyecto, que in-
cluyó capacitaciones específicas en costos, comercialización, marketing y 
uso de redes sociales. Se atendió tanto a productores agropecuarios como 
a nuevos emprendedores no agrícolas, diseñando estrategias personaliza-
das mediante el uso de herramientas como el Modelo Canvas y Whats-
App Business. El proyecto permitió visibilizar problemáticas estructurales 
como la baja tecnificación, la escasa agregación de valor, la informalidad en 
la comercialización y las dificultades logísticas. Asimismo, se identificaron 
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oportunidades para mejorar los ingresos mediante nuevos canales de ven-
ta directa y la instalación de ferias en zonas urbanizadas cercanas. El trabajo 
concluye con una reflexión sobre el rol de la universidad en el fortaleci-
miento de economías locales y el acompañamiento a los actores sociales 
del territorio, recuperando memorias productivas, promoviendo la auto-
gestión y contribuyendo a una transición hacia modelos más sustentables.

Palabras clave: pequeños productores, estrategias familiares, costos y 
comercialización.

Abstract
This article presents the results of the university extension project “Trai-
ning and technical assistance in business planning, cost analysis, and ma-
nagement tools for entrepreneurs in the community of Ángel Gallardo,” 
carried out by the Catholic University of Santa Fe during 2023 and 2024. 
The initiative takes place within the context of Santa Fe’s greenbelt, a 
peri-urban area with a strong presence of small horticultural producers, 
marked by tensions between agricultural production and advancing ur-
banization. The first section reviews relevant background and previous 
studies on territorial transformation and productive circuits, highlighting 
research and actions by other universities and institutions such as INTA. 
The article then details the objectives and methodologies applied in the 
project, which included targeted training in cost analysis, marketing, and 
the use of social media. Both agricultural producers and new non-agri-
cultural entrepreneurs were involved, with tailored strategies developed 
using tools such as the Business Model Canvas and WhatsApp Business. 
The project revealed structural issues such as low levels of technologi-
cal adoption, lack of value-added processes, informal commercialization, 
and logistical challenges. At the same time, it identified opportunities to 
increase income through direct sales channels and the establishment of 
farmers’ markets in nearby urbanized areas. The work concludes with a 
reflection on the university’s role in strengthening local economies and 
supporting social actors in the region, recovering productive memory, 
promoting self-management, and contributing to a transition toward 
more sustainable models.

Our project included advice on online sales and network management, 
which was extremely attractive for the young population seeking income 
outside of agricultural activity, in the sale of services for the new popula-
tion that lives in the area where urbanization is slowly displacing to land 
for agricultural production.

For this reason, we designed a personalized strategy for each entrepre-
neur and their active family group, which allowed us to adequately define 
their market segment, establish clear communication about what they 
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offer and what the added value of that good or service is, and Finally, se-
lect the most appropriate social network(s) based on the good or service 
and the market segment with which they interact, in addition to training 
on agricultural costs and margins for horticultural producers.

Keywords: small producers, family strategies, costs and marketing.

Extrema derecha en la Argentina. El desmonte de políticas 
públicas y su impacto sobre el sistema de protección social
Flavio Gaitán

Resumen
Este trabajo analiza el desmantelamiento de políticas públicas en Argenti-
na bajo la administración de Javier Milei, con especial foco en el impacto 
sobre el sistema de protección social. Desde su llegada al poder en 2023, 
el gobierno de La Libertad Avanza ha impulsado un proceso de reducción 
del rol del Estado, privatización de empresas públicas y eliminación o de-
bilitamiento de programas sociales. A través de un enfoque cualitativo, se 
examinan las reformas implementadas y sus efectos en áreas clave como 
educación, vivienda, empleo y asistencia social. Se argumenta que este 
proceso no solo responde a una lógica de ajuste fiscal, sino que también 
busca redefinir el papel del Estado en la provisión de bienestar, promo-
viendo una visión individualista y mercantilizada de la protección social.

Palabras clave: desmantelamiento de políticas, protección social, neo-
liberalismo, Argentina, gobierno de Milei.

Abstract
This article analyzes the dismantling of public policies in Argentina under 
Javier Milei’s administration, focusing on its impact on the social protec-
tion system. Since taking office in 2023, La Libertad Avanza’s government 
has driven a process of reducing the State’s role, privatizing public enter-
prises, and eliminating or weakening social programs. Using a qualitative 
approach, the study examines the implemented reforms and their effects 
on key areas such as education, housing, employment, and social assistan-
ce. The article argues that this process is not merely a fiscal adjustment 
strategy but also aims to redefine the State’s role in welfare provision, pro-
moting an individualistic and market-driven approach to social protection.

Keywords: policy dismantling, social protection, neoliberalism, Argentina, 
Milei government.
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