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Presentación

Actualmente, una característica distintiva del modo de acumula-
ción, expansión y concentración del capitalismo se sustenta en la 
especulación inmobiliaria (asociada a procesos de urbanización, 
suburbanización) y en la expansión de commodities (agronegocios 
y extractivismo).

En este contexto, América Latina resulta un continente privile-
giado, por sus enormes posibilidades de expansión inmobiliaria y 
porque sus recursos naturales se encuadran dentro de este nuevo 
designio de acumulación capitalista. La principal condición resul-
ta, entonces, tan solo respetar y seguir las nuevas reglas que domi-
nan a escala planetaria (en relación con lo productivo, tecnológico, 
comercial, institucional).

Este proceso expansivo en términos globales, espaciales, políti-
cos, económicos e institucionales muestra otra faceta cuando nos 
detenemos a observarlo desde el ámbito local. Porque desde cada 
lugar y en cada espacio se tornan más expresivas las contradiccio-
nes entre el boom inmobiliario y productivo y los procesos conco-
mitantes regresivos que afectan a un grupo cada vez mayor de la 
respectiva población. Esto resulta fácil y cercanamente observable 
cuando nos situamos en los ámbitos donde cada uno habita e inte-
ractúa, y aunque frecuentemente se desconozca su carácter global 
y generalizado. 

En lo que sigue, nos detendremos en un análisis que refiere a 
la política pública de inclusión de la agricultura familiar de Ar-

1 Este artículo se enmar-
ca en el contexto de los 
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gentina, uno de los grupos sociales más descapitalizados del agro 
nacional. Sin embargo, de partida observamos las primeras contra-
dicciones. Estas políticas aparecen enmarcadas en el contexto de 
expansión de la soja y otras commodities. Y la agricultura familiar se 
encuentra entre los sectores sociales más afectados y relegados por 
el avance de la reprimarización de la economía. Lo cual nos obliga 
a preguntarnos: ¿de qué se trata entonces?, ¿estas políticas son una 
conquista de derechos que beneficia a las organizaciones y a los ac-
tores de la agricultura familiar, o están dirigidas a incorporar a los 
sectores desplazados en el discurso dominante mientras promueve 
el despojo de sus medios de producción por parte del agronegocio? 

Trabajaremos buscando discernir estos interrogantes, avanzan-
do en su comprensión y problematización a partir de un estudio de 
caso referido a la política pública gestionada e implementada en el 
municipio de Tapalqué, en la provincia de Buenos Aires, Argentina, 
a partir de 2010. Es un caso que parece muy particular y acotado. 
Sin embargo, refleja una problemática que, como la de la reprima-
rización, se reproduce en muchas otras localidades de la Argentina 
y América Latina (aunque bajo particulares características).

Antecedentes

Desde inicios del nuevo milenio, los gobiernos nacionales de Amé-
rica Latina, impulsados por organismos internacionales y regio-
nales de asesoramiento y financiamiento, comenzaron a instalar y 
promover políticas públicas para la agricultura familiar en las que 
se hace un uso explícito del término inclusión. Tal es el caso del Pro-
yecto de Inclusión Socioeconómica en Áreas Rurales (pisear) y el 
Programa para el Desarrollo Rural Incluyente (proderi). Estos son 
dos de los tres programas de desarrollo rural con perspectiva gene-
ral que están vigentes en 2017 y que cuentan con financiamiento de 
organismos internacionales (birf y fida, respectivamente). 

En la política pública para la agricultura familiar, los gobier-
nos locales tienen asignado un importante rol vinculado con su 
ejecución territorial, que además resulta justificado por los pro-
cesos de descentralización iniciados durante la década de 1990 
(bajo la etapa neoliberal del gobierno del presidente Menem, es-
pecialmente). Lo que parece extraño es que se trata de políticas 
que se encaran ignorando, o sin considerar, los procesos globales 
de expansión de las commodities, de reprimarización y de financia-
rización de la economía. Procesos en cuyo trasfondo está presente 
la expulsión y/o marginación de la agricultura familiar. Clara-
mente, se trata de formas de expansión del capital y de gestión de 
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políticas que compiten por los mismos espacios. Es decir, que se 
invalidan mutuamente.

En este análisis consideramos que las políticas de inclusión de 
la agricultura familiar son actualmente las más difundidas y reco-
nocidas en beneficio de este sector social. Y, asimismo, son las que 
se encuentran a su alcance para modificar las debilidades y la mar-
ginación de su actual inserción social y productiva. Por lo cual en-
tendemos que resulta significativo analizar sus potencialidades y 
límites, y especialmente investigarlas desde el ámbito local. Porque 
es en este donde se dan y se expresan los conflictos y las relaciones 
sociales, políticas y culturales de cada territorio.

Es desde los lugares donde la población ejerce su cotidianeidad 
donde se revelan más definidamente las especificidades del poder 
(en sus múltiples y variadas expresiones). Más aún cuando enten-
demos que estas políticas públicas son construcciones sociales en 
disputa, del mismo modo que lo es el territorio, e instrumentos de 
gestión del Estado nacional, provincial y local, también en disputa 
permanente entre los distintos intereses en juego.

Nuestra hipótesis es que las políticas que proponen la inclusión 
de la agricultura familiar en el municipio de Tapalqué asignan a 
estos agricultores un rol subordinado en el circuito económico y 
omiten de la cuestión lo que refiere a las causas estructurales que 
generan su exclusión.2 En este marco, nuestro objetivo es identifi-
car y caracterizar la inclusión del sector a través de la política pú-
blica en un ámbito territorial específico entre 2010 y la actualidad.

Partimos de un estudio de caso por la importancia que asignamos 
a la observación de lo local en estas cuestiones de análisis del territo-
rio y del poder. Y más específicamente porque las decisiones políticas 
para la agricultura familiar en la provincia están condicionadas por 
la perspectiva de los gobernantes locales sobre el tema, el “consenso” 
alcanzado entre los actores del territorio, las disputas a nivel local y 
los vínculos con funcionarios nacionales (Villarreal, 2015).

Los alcances de la inclusión

La inclusión no conforma en rigor un concepto, sino que se ajusta 
mejor a una categoría de análisis o estado específico (Craviotti y 
Gras, 2006, p. 119). Sostenemos esto porque no cuenta con la sufi-
ciente densidad teórica ni la capacidad heurística para ser un con-
cepto (como lo son territorio, política pública o Estado, entre otros). 
Esto, sin embargo, no relativiza su uso e importancia en el discurso 
de la política pública, ni previene de recurrir a él para la construc-
ción de discursos de verdad (Foucault, 2010).

2 Nos referimos a la cuestión 
problemática que da cuenta y 
justifica la específica política 
pública.



revista de ciencias sociales, segunda época
Nº 32, primavera de 2017, pp. 57-79

Federico Villarreal / Mabel Manzanal
Inclusión de la agricultura familiar 60

Al igual que la exclusión, la inclusión se encuentra cada vez más 
ligada a la praxis política, y es por esto que consideramos relevante 
indagar en sus alcances e implicancias, al igual que en el origen del 
término y en la construcción histórica que le da sentido. Porque es 
a través de este tipo de términos que se construyen categorías de 
acción y subjetividad.

Para aproximar las ideas que se trasmiten con el uso de la inclu-
sión en el discurso, resulta apropiado recurrir al origen que se le 
ha atribuido al término en su relación con la política pública. Las 
nociones exclusión-inclusión se remiten a principios de los años 
setenta, cuando René Lenoir (1974, p. 19) las popularizó al identi-
ficar en el grupo de excluidos a todos aquellos que, de acuerdo con 
su pensamiento, manifiestan una incapacidad para desempeñarse 
en la dinámica social (en los términos del autor, los minusválidos 
físicos y mentales, ancianos inválidos e inadaptados sociales, entre 
otros). Esta referencia, a su vez, implica que el tratamiento de los 
excluidos por parte de la política pública remite a un grupo técni-
co-especializado capaz de abordar la “incapacidad” que les impide 
a estos sujetos participar de la vida social. Desde esta perspectiva, 
lo que genera la situación de exclusión es una característica propia 
de los individuos y no del sistema que los excluye. Esta primera de-
finición del término le imprime a la noción de inclusión la respon-
sabilidad al individuo, una particularidad que se mantiene en la 
formulación de propuestas de política, por lo que constituye parte 
importante de su significado.

Durante la década de 1980, la noción se amplía a otros grupos 
sociales. Se identifica entre los excluidos a quienes por aquellos 
años eran considerados en el grupo de los “nuevos pobres”, confor-
mado por quienes, a pesar de buscar insistentemente trabajo, no 
logran conseguirlo –luego denominados “desempleados estructu-
rales”–. Al respecto, Castel menciona que:

[…] la “exclusión” designa actualmente situaciones que reflejan 
una degradación con respecto a una situación anterior, por ejem-
plo la situación vulnerable de aquel que vive de un trabajo precario 
o que ocupa una vivienda de la que puede ser echado si no paga la 
renta, como también el caso de aquel que, hoy a la deriva, parecía 
estar perfectamente integrado gracias a un trabajo estable y a una 
buena formación profesional, hasta que un día un despido por ra-
zones económicas le hizo perder estas protecciones (1999, p. 29).

La exclusión es un término que refiere a un significativo número 
de miserias, o aspectos de valoración negativa, que cuentan con 
cierta visibilidad en la vida privada o pública: el desempleado de 
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larga data (o estructural), el joven de los barrios de la periferia, los 
vagabundos, etcétera (Castel, 1999, p. 27).

En los noventa, la noción de exclusión y la búsqueda de opcio-
nes para la inclusión adquieren mayor relevancia. Esto tiene su ori-
gen en Francia, donde la tasa de desempleo alarmó a la sociedad y 
los partidos políticos comenzaron a poner el énfasis en la cuestión 
del desempleo estructural, utilizando para definir esta situación el 
término “excluidos”.

Por su parte, en América Latina en general y en la Argentina 
en particular, la aplicación del modelo neoliberal durante toda 
la década también puso en el centro de la escena política y aca-
démica el término. Fue en aquel momento cuando la exclusión 
devino en una cuestión socialmente problematizada que cobró 
relevancia en el discurso de la política pública. Sin contar con 
una definición precisa pero con referencia a una valoración ne-
gativa y condenada socialmente, a partir de ese momento pasa 
a considerársela una cuestión con suficiente entidad para justi-
ficar la intervención del Estado, el cual, a través de una o más de 
las instituciones que lo componen, implicó la toma de posición, 
gestionando acciones políticas (programas, leyes y proyectos, en-
tre otras opciones de acción pública) que al menos incorporasen 
el término. Es entonces a partir de la década de 1990 cuando la 
inclusión cobra fuerza en el discurso político y en la política pú-
blica, y en torno a esta noción se articulan acciones, a pesar de su 
imprecisión (o incluso debido a ella). Desde ese momento, se la 
propone como parte de la solución a la situación, negativa y poco 
clara, de exclusión. Porque esta: 

[…] designa la falta sin aclarar en qué consiste ni de dónde pro-
viene. La sociología de la exclusión procede de la misma manera 
que la antigua teología negativa que pregonaba hasta el cansancio 
lo que Dios no era: Dios no es ni una Persona, ni una Substancia, 
ni el Creador, ni una criatura, ni esto ni lo otro. No se puede decir 
nada acerca de Dios y este discurso se desvanece en la oscuridad 
de la indeterminación (Castel, 1999, p. 28).

En lo general, y desde organismos internacionales y Estados na-
cionales, se propone la inclusión a partir de la reinserción de los 
desempleados en el mundo del trabajo, asignándole de este modo 
el significado primero al que hacía referencia el término. Porque, 
así planteada, la exclusión se resuelve individualmente, obtenien-
do las habilidades necesarias para volver a estar inserto en el ám-
bito laboral, aunque esto sea de manera transitoria, subordinada 
e incluso precaria.
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Desde las políticas que proponen la inclusión se comienza 
identificando una serie de falencias específicas (vinculadas, por 
ejemplo, al acceso a los mercados, con las estrategias de comer-
cialización, con las necesidades de financiamiento, entre otras), y 
luego se delimitan las zonas de intervención en las que acciones 
de política específica podrían generar actividades de reparación 
e “inclusión”. Pero estas actividades, si bien avanzan sobre cues-
tiones estrechamente relacionadas con la desigualdad, operan 
mayormente sobre consecuencias y no profundizan en las causas 
de la situación que se pretende resolver. Se proponen entonces 
soluciones de inclusión que operan sobre la superficie del pro-
blema. Esto resulta así porque, al parecer, es más fácil intervenir 
en los efectos más visibles de un mal funcionamiento social que 
controlar el proceso que lo genera. Porque asumir la responsabi-
lidad de los efectos corresponde a un abordaje técnico, mientras 
que el control del proceso exige un tratamiento político (Castel, 
1999, p. 34).

Al focalizar el análisis en la exclusión o inclusión, se propone 
una perspectiva centrada en el individuo, se corre el foco de las 
causas que explican estas situaciones y se deja de lado el cuestio-
namiento a las dinámicas sociales que han venido generando los 
desequilibrios actuales. Así, si bien es sabido que menos del 1% 
(0,7%) de la población mundial acapara el 45% de la riqueza total, 
o que casi el 90% de dicha riqueza está en manos de apenas el 10% 
de la población más rica, nada se hace por profundizar, explicar 
y entender los procesos sistémicos que conducen a esta tremenda 
desigualdad social y mundial (Credit Suisse, 2016, p. 9). En térmi-
nos de Castel, mientras que desde la política pública 

[…] por un lado, [se exalta] la celebración del mercado con su 
sistema propio de exigencias; por el otro [se muestra] un esfuerzo 
para asumir las situaciones de extremo desamparo que resultan 
de este funcionamiento despiadado. Pero todo sucede como si el 
discurso sobre la exclusión hubiese representado el plus de bon-
dad asociado a una política que aceptaba la hegemonía de las le-
yes económicas y los dictados del capital financiero (1999, p. 31).

La agricultura familiar como política pública

La agricultura familiar logra reconocimiento en el ámbito del Mer-
cosur en 2004, a partir de que este término ha adquirido una am-
plia difusión en Brasil desde mediados de 1990 (Manzanal y Sch-
neider, 2011, p. 37).
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En la Argentina, empezó a conocerse como categoría de identi-
ficación de este sector social a comienzos de 2000. Fue también en 
2000 que desde el Mercosur se promovieron reuniones (entre re-
presentantes de gobiernos, instituciones rurales y organizaciones 
de productores familiares) para crear un ámbito de negociación y 
generación de políticas públicas regionales para la agricultura fa-
miliar. De este proceso surgió, en 2004, la Reunión Especializada 
de Agricultura Familiar (reaf).

Las acciones orientadas al sector comenzaron a diseñarse 
en la Argentina a partir de las políticas de desarrollo que se ve-
nían implementando desde los años noventa en las institucio-
nes del gobierno nacional; y también, con diferentes énfasis y 
resultados, en ámbitos provinciales y locales. Entre los hechos 
institucionales más emblemáticos, se encontraron: la creación 
en 2009 de la Subsecretaría de Agricultura Familiar (ssaf), en la 
Secretaría de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar del Minis-
terio de Agricultura, Ganadería y Pesca de la Nación (minagri); 
la conformación en 2005 de centros específicos en la estructura 
del Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria (inta) (cinco 
institutos y un centro de investigación); la creación del Registro 
Nacional de la Agricultura Familiar (renaf) en 2007; y la pro-
mulgación de la Ley Nº 27.118/2015 de Reparación Histórica de 
la Agricultura Familiar para la Construcción de una Nueva Rura-
lidad en la Argentina.

El grupo que integra la agricultura familiar es amplio y de con-
siderable heterogeneidad, suscitando el interés por su discusión y 
análisis tanto en ámbitos académicos como políticos. La definición 
de este actor queda establecida en la reciente Ley de Reparación 
Histórica, Art. 5, que dice que un agricultor familiar es

[…] aquel que lleva adelante actividades productivas agrícolas, 
pecuarias, forestal, pesquera y acuícola en el medio rural y reúne 
los siguientes requisitos: a) la gestión del emprendimiento pro-
ductivo es ejercida directamente por el productor y/o algún miem-
bro de su familia; b) es propietario de la totalidad o de parte de los 
medios de producción; c) los requerimientos del trabajo son cu-
biertos principalmente por la mano de obra familiar y/o con apor-
tes complementarios de asalariados; d) la familia del agricultor y 
agricultora reside en el campo o en la localidad más próxima a él; 
e) tener como ingreso económico principal de su familia la activi-
dad agropecuaria de su establecimiento; f) los pequeños produc-
tores, minifundistas, campesinos, chacareros, colonos, medieros, 
pescadores artesanales, productor familiar y, también los campe-
sinos y productores rurales sin tierra, los productores periurbanos 
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y las comunidades de pueblos originarios comprendidos en los 
incisos a), b), c), d) y e).

Desde las acciones de política, en lo general, la población objetivo 
no abraza la amplitud que se plantea en la ley, aunque se reconoce 
que desde el inicio de los programas de desarrollo rural (1990 has-
ta la actualidad) se ha ampliado a grupos vulnerables del ámbito 
rural (mujeres, jóvenes y aborígenes) originalmente omitidos (La-
ttuada, Nogueira y Urcola, 2015, p. 317).

Por otra parte, la heterogeneidad de la agricultura familiar 
implica reconocer una amplia diversidad de situaciones que exce-
den la competencia por recursos (tierra y agua) entre el modelo 
de producción agrícola industrial (centrado en el uso de agroquí-
micos y semillas genéticamente modificadas) y las propuestas que 
promueven el desarrollo del trabajo familiar y el cuidado de los 
recursos. 

Del mismo modo que sucede con la inclusión, esta también es 
una noción sobre la que se construye discurso. Y a través de este 
se promueven acciones de política. Pero su capacidad de transfor-
mación se debilita en la medida en que poco se avanza en una 
acabada comprensión de este grupo, de sus diversidades y de las 
relaciones que se establecen en su interior y con los restantes ac-
tores sociales.

Política e inclusión de la agricultura 
familiar en Tapalqué

Desde la política pública se considera habitualmente que las re-
laciones sociales de este amplio y diverso grupo de productores 
están mayormente vinculadas a lo local, y que sus excedentes de 
producción se comercializan en mercados domésticos cercanos al 
lugar en el que producen y residen. Por este motivo, las medidas de 
política enfatizan su “llegada al territorio”. Sin embargo, este tipo 
de referencias al territorio suelen concebirlo de manera instrumen-
tal, vinculada al espacio local y generalmente carente de una visión 
crítica sobre las particularidades que allí adquieren las relaciones 
sociales y de poder, particularmente.

Por el contrario, nosotros partimos de considerar el territorio 
como una construcción social que expresa relaciones de poder 
por el uso y la disposición de recursos territoriales, materiales y 
simbólicos (como el agua, el suelo, el ambiente, la cultura, la iden-
tidad local, el paisaje y tantos otros). El territorio es poder y ejer-
cicio de poder, de control, de territorialidad sobre un espacio que 
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dicho poder contribuye a determinar y delimitar. Allí se expresa 
(o es factible observar) el devenir de diversas y múltiples negocia-
ciones y luchas, las cuales se irán procesando y deviniendo en múl-
tiples y sucesivas transformaciones territoriales. Todo esto refiere 
a un proceso permanente y continuado que resulta determinante 
y condicionante de las políticas y del accionar de los actores, y que, 
sin embargo, podríamos afirmar que nunca es tenido en cuenta 
por dichas políticas.

Desde esta perspectiva nos interesa indagar un caso como el del 
municipio de Tapalqué, en la provincia de Buenos Aires (figura 1).3

Tapalqué está ubicado en el centro de la provincia de Buenos 
Aires, en la llanura pampeana, una de las áreas con mayor pro-
ducción de commodities agropecuarias del país. Es también una 
de las principales áreas en las que se localiza el agronegocio de  
la Argentina (por el volumen de producción, el acceso a puertos, la  
presencia de empresas agropecuarias nacionales e internacio-
nales). En Buenos Aires, el 66% de las explotaciones se conside-
raban familiares (de acuerdo con el procesamiento de los datos 
del Censo Nacional Agropecuario 2002 realizado por Obschatko 
en 2009, eran 33.653 y representaban el 13% del total nacional). 
Asimismo, en esta provincia, desde mediados de la década de 
2000, se vienen implementando políticas, programas y proyec-
tos públicos dirigidos a la agricultura familiar, con especial pre-
sencia territorial.

3 Para la caracterización del 
ámbito espacial y para con-
textualizar el escenario en 
que se analiza la inclusión, 
recurrimos a información 
cuantitativa, principalmente 
estadística, proveniente de 
organismos oficiales, nacio-
nales y provinciales. También 
utilizamos información cuali-
tativa recopilada durante un 
trabajo de campo de siete 
días realizado en septiembre 
de 2014. Esta información 
resulta de la realización de 
17 entrevistas a informantes 
clave (funcionarios locales y 
regionales, técnicos de de-
sarrollo, productores, comer-
ciantes y representantes de 
organizaciones) vinculados a 
la política pública y la agricul-
tura familiar en el municipio.

Figura 1. Municipio de Tapalqué, provincia de Buenos Aires
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La cabecera del partido de Tapalqué es una localidad homóni-
ma ubicada a 273 km de Capital Federal. De acuerdo con los da-
tos del último Censo Nacional de Población, Hogares y Viviendas 
(2010), una significativa proporción (19%) de la población total 
del partido (9.178 habitantes) es considerada rural.4 Más precisa-
mente, el 4% habita en localidades de menos de 2.000 habitantes y 
el 15% es población rural dispersa (cuadro 1).

Por las condiciones tecnológicas y agroecológicas de la zona, 
la actividad productiva preponderante es la ganadería bovina 
extensiva, específicamente la cría. El municipio de Tapalqué, 
de acuerdo con la clasificación seguida por un estudio del iica-
proinder (sobre la base de datos del Censo Nacional Agropecua-
rio 2002), integra la zona ganadera de la cuenca del Salado (Obs-
chatko, Foti y Román, 2007).5

Particularmente, tal como se indica en el cuadro 2 y de acuerdo 
con el mismo estudio del iica-proinder de 2007, las explotaciones 
agropecuarias de pequeños productores representan el 39% del to-
tal, y este grupo a su vez es mayormente integrado por el estrato 

4 Tomamos para esta clasifi-
cación la definición utilizada 
por el Instituto Nacional de 
Estadísticas y Censos (indec) 
de la Argentina, por lo que 
asumimos como población 
rural a quienes viven en loca-
lidades con menos de 2.000 
habitantes y a la población 
rural dispersa.
5 Esta zona es la de mayor 
superficie en la provincia (con 
casi 7 millones de hectáreas, 
lo que representa el 27% 
del total provincial). En 2002 
contaba con el 21% de las 
explotaciones agropecuarias 
(10.804), el 50% de estas 
eran familiares, y producían 
en el 13% de la superficie de 
la zona. Además de Tapalqué, 
la integran los municipios de 
General Belgrano, Saladillo, 
Las Flores, Chascomús, Cas-
telli, Pila, Rauch, General Al-
vear, General Guido, Dolores, 
Maipú, La Costa, Villa Gesell, 
General Madariaga, Tordillo, 
General Lavalle, Olavarría, 
Azul, Ayacucho, General La-
madrid, Laprida, Benito Juá-
rez y Mar Chiquita.

Cuadro 1. Población urbana, rural (dispersa y aglomerada) 
en el municipio de Tapalqué y en la provincia de Buenos Aires 
(sin Conurbano), en valores absolutos y relativos, 2010.

Área

Total Total provincia de Buenos 
Aires sin conurbano*

Población % Población %

 Urbano 7.444 81% 5.270.347 92%

 Rural agrupado 374 4% 201.743 4%

 Rural disperso 1.360 15% 236.279 4%

 Total 9.178 100% 5.708.369 100%

* Se excluyen los 24 partidos que según el indec integran el conurbano bonaeren-
se (Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Esteban Echeverría, Ezeiza, Floren-
cio Varela, General San Martín, Hurlingham, Ituzaingó, José C. Paz, La Matanza, 
Lanús, Lomas de Zamora, Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Morón, Quilmes, 
San Fernando, San Isidro, San Miguel, Tigre, Tres de Febrero y Vicente López).

Fuente: elaboración a partir de datos del Censo Nacional de Población, Hogares y 
Vivienda 2010.
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más capitalizado (67% Tipo 1), mientras que el grupo con menor 
dotación de capital representa el 10%.6

El caso de Tapalqué presenta particularidades que lo destacan 
en el contexto de la provincia de Buenos Aires. La superficie me-
dia de las explotaciones está un 60% por encima de este guarismo 
a escala provincial, lo cual es coherente con que casi el 70% de 

6 De acuerdo con el estudio 
de Obschatko, Foti y Román 
(2007), en la provincia de 
Buenos Aires se considera 
como pequeños productores 
(o agricultores familiares, de 
acuerdo con el trabajo basado 
en la misma información de 
Obschatko, 2009) a los produc-
tores agropecuarios que dirigen 
una explotación en la que se 
cumplen las siguientes con-
diciones: el productor trabaja 
directamente en la explotación, 
no se emplean trabajadores no 
familiares remunerados perma-
nentes, no tiene como forma 
jurídica la “sociedad anónima” 
o “en comandita por acciones”, 
posee una superficie total de 
la explotación de hasta 1.000 
hectáreas y una superficie culti-
vada de hasta 500. (Obschatko, 
Foti y Román, 2007, p. 33).

Cuadro 2. Cantidad total de explotaciones agropecuarias (eap), 
de pequeños productores y de tipos de pequeños productores en la 
provincia de Buenos Aires y Tapalqué según datos del cna 2002.

Departamento

Buenos Aires Tapalqué

Total de eap
Nº 51.049 371

Sup. Media (ha/eap) 505 730

eap de 
pequeños 
productores

Nº 27.168 144

% 53 39

Sup. Media (ha/eap) 148 237

Pequeños 
productores 
Tipo 1*

Nº 11.375 96

% 42 67

Sup. Media (ha/eap) 239 309

Pequeños 
productores 
Tipo 2

Nº 9.175 33

% 34 23

Sup. Media (ha/eap) 99 108

Pequeños 
productores 
Tipo 3

Nº 6.618 15

% 24 10

Sup. Media (ha/eap) 62 59

* Los pequeños productores Tipo 1 son los más capitalizados, mientras que los del 
Tipo 3 son los menos capitalizados. Cabe aclarar que en Obschatko, Foti y Román 
(2007) se hace referencia a “pequeños productores”, y luego, en una reedición del 
documento, además de agregar un nuevo tipo con mayor capitalización, se cam-
bia el término por “agricultores familiares” (Obschatko, 2009).

Fuente: elaboración a partir de Obschatko, Foti y Román (2007).
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las explotaciones corresponden a las familiares más capitalizadas 
(Tipo 1). La ganadería constituye casi la única actividad agrope-
cuaria de importancia en el municipio (más del 95% de la super-
ficie está destinada a este tipo de actividades), y muy lejos de este 
guarismo se encuentra la agricultura extensiva (con menos del 
2% de la superficie).

El rol de los agricultores familiares y 
las transformaciones territoriales

La producción del territorio involucra diferentes actores que, en 
el espacio, desempeñan distintos roles. Definimos el rol como un 
conjunto de comportamientos prescritos (normas) para quienes 
ocupan posiciones sociales particulares (Portes, 2007, p. 480). El 
rol se materializa en acciones, actitudes y comportamientos espe-
rados para un determinado actor social. Estas expectativas norma-
tivas “ubican” al actor desde el plano simbólico (lo que se espera 
que los actores hagan) en un lugar de la estructura social (lo “que 
son” en la sociedad). Por esto, el rol resulta de una permanente y 
silenciosa lucha entre lo que se busca imponer desde el poder do-
minante y la resistencia de ciertos actores (Portes, 2007, p. 482).

Respecto del rol de la agricultura familiar en Tapalqué, los 
entrevistados coincidieron en diferenciar entre los “productores 
agropecuarios” y los “dueños de los establecimientos”. Si bien en 
términos estrictos una condición no excluye a la otra, identificaron 
al propietario como aquel que es dueño del predio pero no habita 
en él y no lo trabaja directamente. El productor, en cambio, explota 
un campo que por lo general es de menores dimensiones, se ocupa 
diariamente de la producción y habita en el establecimiento (o en 
una localidad cercana). Al respecto, un funcionario municipal, re-
firiéndose a “los dueños”, menciona:

Al dueño de campo lo encontrás una vez al mes en el campo, tie-
ne un administrador que le pasa informes, tiene un encargado. El 
productor en cambio es el que encontrás todos los días cuando 
abrís la tranquera, y está todo el día trabajando (funcionario mu-
nicipal de Tapalqué, 2014).

 
Los entrevistados destacan también el incremento en el carácter fo-
ráneo de la mayor parte de los “dueños”. Hubo coincidencia en que 
aproximadamente el 70% de la superficie productiva de Tapalqué es 
explotada por individuos que no residen en el municipio y que la 
tierra ha pasado a ser un bien de especulación financiera por sobre 
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un factor de producción. Para ejemplificar esta transformación, un 
exfuncionario municipal de la producción y de la cartera agrope-
cuaria de la provincia de Buenos Aires señala:

La tierra ha dejado de ser un bien de producción, para ser uno in-
mobiliario. Vos preguntá en Tapalqué que te nombren, con nom-
bre y apellido, los campos que se han vendido en los últimos diez 
años y quién los compró. Son sociedades. De acá no, gente de por 
allá... (exfuncionario de la Dirección de Ganadería de la provincia 
y técnico de Tapalqué, 2014).

Otro aspecto vinculado al rol de la agricultura familiar es su aso-
ciación con la pluriactividad. Estiman que al menos el 50% com-
parte la actividad agraria en el predio con otra en el ámbito rural 
o urbano. Esto está relacionado con un cambio en la residencia de 
los productores, pese a que mantienen el nivel de actividad en la 
explotación. Precisamente, en muchos casos viven en el pueblo y 
se trasladan todos los días a la explotación para realizar las tareas 
agrarias. En esta dinámica, los productores habrían priorizado el 
acceso a los servicios públicos y el confort de la vida en las ciuda-
des, a la vez que las posibilidades de incrementar sus ingresos me-
diante el empleo en la localidad de integrantes del grupo familiar. 
Un productor menciona respecto de este tema:

Estoy en el campo… Ahora que tengo la camioneta rota estoy yen-
do y viniendo, pero casi siempre me quedo cuatro o cinco días allá, 
vengo dos días acá [la casa en el pueblo, lugar donde se realizó la 
entrevista] (pequeño productor ganadero de Tapalqué, 2014).

Al indagar desde cuándo residía en la localidad, dijo: “Hará… sie-
te u ocho años [que voy y vengo]. Viste, después siempre estuve 
viviendo allá”, y seguidamente, buscando justificar su situación, 
agregó: “Pero están todos así, van y vienen”.

Otro aspecto para destacar sobre la agricultura familiar de Ta-
palqué es la comercialización del ganado en circuitos locales –en 
algunos casos, informales–. Esta particularidad se debe a cuestio-
nes de escala relacionadas, por ejemplo, con el transporte de los 
animales hacia los mercados formales. En el municipio, un ámbito 
de comercialización para los pequeños agricultores familiares sue-
len ser las tradicionales ferias locales de ganado. Al respecto, un 
técnico de terreno de una organización local menciona:

La mayoría de los [productores] chicos producen terneros, el grue-
so de lo que hacen acá. Y se vende en remates locales que se han 
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empezado [nuevamente] hace cuatro o cinco años. Se habían per-
dido los remates locales (técnico de terreno de Tapalqué, 2014).

La situación de los pequeños productores contrasta con la de los 
grandes, que cuentan con acceso a otras organizaciones, informa-
ción y, fundamentalmente, capital para incorporar mayor tecnolo-
gía asociada a un modelo productivista en sus sistemas de produc-
ción. A título de ejemplo, un técnico de desarrollo rural del inta de 
la región, comparando el acceso a información y tecnologías entre 
los productores asociados al Consorcio Regional de Experimen-
tación Agrícola (grupos crea) y los del programa Cambio Rural, 
comenta que

Los grupos crea promueven un modelo productivista asociado a un 
paquete tecnológico, en donde [quienes participan cuentan con] fi-
nanciamiento, relaciones comerciales, formas de articularse y acce-
so a otros tantos recursos… Cuando vos [a ese modelo productivis-
ta] lo llevás a Cambio Rural, los pequeños y medianos productores 
prácticamente no cuentan con recursos para incorporar lo que les 
proponés (técnico de desarrollo rural del inta, 2014).

Entonces, inicialmente reconocemos que en Tapalqué el rol de los 
agricultores familiares se caracteriza por:

•	 Presentar una valoración positiva debido a que se reconoce en 
ellos un actor que dedica cotidianamente horas de trabajo de 
la tierra, mientras que a los “dueños” solo les interesa la apro-
piación de la renta o los beneficios económicos asociados a la 
producción agropecuaria de gran escala.

•	 Estar asociados con la producción agropecuaria pese a recono-
cer una reducción en la dedicación a las tareas agrarias (de la 
familia en su conjunto) por la necesidad de complementar sus 
ingresos con otras actividades (no necesariamente agrarias).

•	 Participar de circuitos de comercialización cortos (ferias, co-
mercios locales, etc.) y en muchos casos informales.

En línea con estas particularidades, reconocemos transformacio-
nes territoriales en Tapalqué como expresión de procesos locales 
y globales:

•	 Mayor relevancia de actividades complementarias en ámbitos 
urbanos en la economía doméstica de los agricultores fami-
liares. Esto indicaría, en principio, una transformación del rol 
desempeñado, sin embargo, dicho cambio parece vincularse 
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especialmente con la pérdida de autonomía económica de la 
actividad productiva que históricamente han desarrollado.

•	 Despoblamiento rural asociado con el incremento de la plu-
riactividad de los agricultores familiares en localidades cerca-
nas. La necesidad de complementar los ingresos de la actividad 
agraria y el acceso a mejores y más diversificados servicios (edu-
cación, salud, vivienda, etc.) promueve la migración hacia las 
localidades más próximas y el abandono del espacio rural como 
ámbito de residencia, pese a que entre los agricultores se valora 
positivamente la residencia en el predio.

•	 Expulsión de los agricultores de la actividad y de la explotación 
asociada con intereses inmobiliarios y especulativos foráneos y 
a través de diferentes instrumentos (como los vinculados con el 
aumento en el precio de la tierra y el consecuente valor de los 
alquileres).

Los cambios que enfrentan los agricultores familiares en Tapalqué 
promueven, en lo general, su desplazamiento a los espacios pobla-
dos. Esta modificación en su localización genera, a su vez, el aban-
dono parcial o total de las actividades productivas de todos o de 
la mayor parte de la familia. Así, se inicia una modificación en sus 
pautas culturales. Por ejemplo, comienza a considerarse “normal” 
que no residan en el ámbito rural o, incluso, que los intereses fo-
ráneos vinculados al capital financiero y a la especulación inmo-
biliaria los desplacen sin mayor resistencia. De este modo, por la 
gradualidad del proceso y la legitimación social que adquiere, los 
intereses del poder económico y político concentrado transforman 
el territorio apropiándose del espacio y desplazando a quienes lo 
producían.

Las políticas locales de ¿inclusión? 
para los agricultores familiares

El gobierno local implementa distintas acciones para el sector 
agropecuario en general y para la agricultura familiar en particu-
lar. En términos de los funcionarios, estas son “políticas de desa-
rrollo” que, aunque no explícitamente, orientadas a la inclusión de 
la agricultura familiar buscan promover las acciones productivas 
de los agricultores.

Desde el gobierno municipal no se promueven vínculos perma-
nentes con dependencias extralocales (como ministerios y el inta, 
entre otras), por lo que la política pública municipal para la agri-
cultura familiar se define e implementa con escaso vínculo institu-
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cional con el ámbito nacional. Esto ocurre porque no hay presencia 
permanente en Tapalqué (por ejemplo, a través de una oficina) de 
otras instituciones provinciales o nacionales de entidad estatal con 
asiento en el municipio. Precisamente, si bien se reconocieron ac-
ciones de técnicos del inta o de la Secretaría de Agricultura Fami-
liar, estas fueron articulaciones puntuales y resultantes de pedidos 
específicos de funcionarios locales. Al respecto, uno de los referen-
tes regionales del inta en la zona menciona que:

[…] los responsables reales y para los cuales el voto les ha dicho 
“lleven adelante la gestión y resuelvan los problemas” son los mu-
nicipios. Y en ellos está… En realidad, son [los gobiernos locales] 
los que tienen la parte legal y que uno no puede ir a resolver esos 
problemas, digamos, de ellos. Sí lo que uno puede es ir y, en el mar-
co de ese trabajo que va haciendo el municipio, apoyar o colaborar 
o respaldar ese trabajo. Pero nunca avanzar por sobre ellos (técnico 
de desarrollo rural del inta, 2014).

El entrevistado expresa en esta cita la capacidad de los gobiernos 
locales (respecto del orden provincial y nacional) en la gestión te-
rritorial de la política pública.

Los funcionarios locales de la cartera agraria destacan su vincu-
lación con los productores y reconocen en la agricultura familiar 
un actor que requiere del apoyo del Estado para la continuidad de 
sus actividades. Es decir, si bien diferencian la diversidad de esca-
la y formas de producción, identifican un sujeto específico a ser 
atendido. O, en otros términos, algunas de las problemáticas de la 
agricultura familiar se presentan en el discurso de los funcionarios 
como una cuestión socialmente problematizada que es asistida por 
el gobierno. Así, por ejemplo, la agenda de la política pública local 
enfatiza un vínculo permanente de diálogo entre los productores 
y la gestión municipal, un vínculo de comunicación e intercambio 
con actores individuales no organizados.

Las expresiones dirigidas a fortalecer la agricultura familiar 
están orientadas a que esta alcance una mayor y mejor inserción 
en los circuitos comerciales a través de incrementar su eficiencia 
productiva. Esta cuestión constituye un aspecto muy presente en 
el discurso de los actores por cuanto se considera que cada uno de 
los agricultores familiares necesita insertarse en el mercado formal 
para estar “incluido”. Al asumir este mensaje, la política pública se 
encuadra en una lógica de acción individual y refieren casi exclusi-
vamente al logro de éxitos productivos y comerciales.

Pero para la inclusión de la agricultura familiar, además del 
carácter productivo, resulta fundamental el reconocimiento so-
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cial del rol de proveedores de alimentos. Lo cual aparece relegado 
en las acciones de la política pública. Al respecto, una técnica de 
desarrollo rural, refiriéndose a una huerta comunitaria y al com-
ponente social de la inclusión a través del reconocimiento de los 
pobladores, relata que:

A partir de la huerta, ellos [los agricultores familiares de la zona] 
pudieron abrirse un camino. Quizás algo que empezó como más 
de subsistencia después les dio la posibilidad de crecer, de encon-
trar una salida laboral, en cierta manera, de insertarse en la socie-
dad, porque empezaron a ser reconocidos por parte de la sociedad 
por eso que hacían. Los ayudó mucho en la parte económica y lo 
social también.

El reconocimiento social del rol y de la organización estimula la 
mejora de la agricultura familiar en otros aspectos. En tanto la ac-
tividad agrícola no es habitualmente reconocida, e incluso en cier-
tos casos es denostada por los mismos agricultores. Al respecto, un 
técnico del inta con accionar en Tapalqué, refiriéndose a su expe-
riencia con productores de la zona, cuenta:

Una de las características desde el punto de vista social de lo que 
he observado es que [los productores] se esfuerzan mucho para 
pagarle algo al hijo para que haga otra cosa. No sé si es algo muy 
general, no lo tengo objetivamente medido, pero en muchos casos 
he observado eso: “no, que mi hijo haga otra cosa”, se desvalori-
zan, eso lo he escuchado mucho.

Es precisamente desde esta perspectiva que la inclusión de los 
agricultores familiares debería iniciarse desde lo productivo para 
fortalecer su reconocimiento y valorización social. Una técnica de 
desarrollo rural ejemplifica: “Había una señora que no sabía leer, 
y como que empezó con esto [refiriéndose a la huerta comunitaria 
y la participación en la feria] y se fue animando y se fue metiendo. 
Y gente que por ahí antes vivía encerrada en su casa ahora sale y 
hay gente que la reconoce”. Pero el reconocimiento resultante de 
estas políticas aparece, en el resto de los pobladores, y en muchos 
casos también entre los mismos agricultores, al identificarse como 
proveedores de alimentos y/o con quienes trabajan la tierra con 
gran sacrificio. Esta misma técnica menciona: “Antes [el agricultor 
familiar] estaba encerrado en su casa haciendo su huerta de la que 
comía él. Pero tuvo la posibilidad [a través de la política] de que eso 
que hace bien y que le sobra, antes de dárselo al vecino o tirarlo... La 
gente empezó a ver y a reconocer ese trabajo que hace él”.
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Otro aspecto que también refiere a la inclusión de los agriculto-
res familiares en la política pública es su participación en los ámbi-
tos de decisión, porque ello permitirá fortalecer el vínculo entre los 
productores y los técnicos, lograr el acercamiento de los agriculto-
res familiares a las políticas que buscan promoverlos, y propiciar 
la organización para intervenir en la política local. Sin embargo, 
suele suceder que en este campo operen intereses particulares que 
afectan los resultados de las medidas y la participación asociada 
con la inclusión. Al respecto, un funcionario regional describe esta 
situación del siguiente modo:

Lo que pasa es que todo anda bien hasta que se acercan las eleccio-
nes. Cuando se acercan las elecciones [...] hay procesos que están 
instalados que los rompen.7 Después, la otra cosa que tienen es 
que por una foto8 hace mierda procesos. Vos estás construyendo 
con los productores, con los municipios y todo eso, y de golpe vie-
ne esa época… Acá se entregó [...] con la provincia algunos sub-
sidios [...] los hicieron ir seis veces para cubrir los subsidios. Con 
seis fotos distintas. Y entregaban sobres vacíos... Y [...] después los 
productores se enojan, le tenés que decir “no, esperá un poquito 
que ya estamos”… (técnico de desarrollo rural del inta, 2014).

La participación, a su vez, se potencia o debilita por cuestiones 
relacionadas con la identificación de los agricultores con quienes 
dirigen las organizaciones que integran. Una representante de la 
Federación de Organizaciones Nucleadas de la Agricultura Fami-
liar (fonaf) de la zona destaca la importancia y las especificidades, 
o, en otros términos, el carácter simbólico, de contar con un presi-
dente de la institución que considera un par:

Pero se te escucha, podés opinar, no se menosprecia, hay un res-
peto importante. Porque justamente el presidente de fonaf es un 
productor, entonces a vos te está escuchando un productor, no 
una persona que... No desmerezco saberes o la parte del estudio 
obviamente, pero como productor a vos te gusta que te escuche 
otro que habla tu idioma y que tuvo en algún momento las limi-
taciones que vos tuviste. O sea, que haya vivido tu carne. Una per-
sona preparada puede entenderte y demás, pero vos sentís que no 
todos están preparados para introducirse en tu dolor, tu angustia, 
tu frustración, en tus necesidades. En cambio, ahí vos te sentís con 
pares y con gente que, siendo par tuyo, ha formado distintas orga-
nizaciones que no solo trabajan para que vos vendas y compres, 
sino que vos ves que pueden hacer bien... Aparte, a mí, ponele, no 
tengo la formación que otras personas, y cuando una palabra no 

7 Se refiere a los procesos de 
vinculación y confianza cons-
truidos por los técnicos con 
las políticas de desarrollo.
8 Imágenes que promocionen 
políticamente a algún candi-
dato.
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me sale el nombre me siento mal, porque tal vez no me puedan 
entender, pero me entienden hasta con gestos, porque hablás lo 
mismo, estás en el mismo idioma (representante regional de la 
agricultura familiar en la fonaf, 2014).

La cita pone de relieve las diferencias entre quienes son sujetos de 
la política y aquellos que las diseñan, implementan, ejecutan y eva-
lúan; o, en otros términos, entre quienes entienden sus problemá-
ticas diarias por haberlas vivido y quienes no. Un aspecto también 
relevante para tener en cuenta al analizar el rol del Estado en el 
territorio, y particularmente para visualizar o gestionar diferen-
tes mecanismos desde donde pensar y articular la inclusión de los 
agricultores familiares con la política y el territorio

Una reflexión final: el territorio, la política y 
la inclusión en el retorno del neoliberalismo

Iniciamos nuestro análisis preguntándonos si las políticas públicas 
para la inclusión de la agricultura familiar son una conquista de 
derechos que beneficia a las organizaciones y a los actores de este 
grupo o están dirigidas a incorporar a los sectores desplazados en 
el discurso dominante mientras promueven el despojo de sus me-
dios de producción.

Para indagar sobre estos interrogantes resulta pertinente preci-
sar los conceptos y nociones puestos en discusión. La inclusión es 
un término con una valoración social positiva y utilizado explíci-
tamente en el discurso y las acciones de política; pero, asociado a 
la agricultura familiar, oculta que propone un abordaje centrado 
en el individuo y no en el colectivo, orientado a promover la dota-
ción de habilidades particulares y no la desigual distribución de 
recursos; discute las consecuencias del sistema pero desconoce de-
liberadamente las causas que han generado lo que explícitamente 
buscaría resolver.

La agricultura familiar, por su parte, remite a un grupo hetero-
géneo de actores vinculados con actividades agrarias. Las políticas 
públicas de inclusión de este sector, si bien promueven una am-
pliación de los beneficiarios de las políticas públicas de desarrollo 
rural, relativizan la importancia de los grupos más desfavorecidos 
e incluso de las formas de explotación y disputa que suceden entre 
los integrantes de este amplio y diverso grupo.

Por todo esto, en lugar de nuestros primeros interrogantes po-
dríamos preguntarnos: ¿en qué medida la inclusión y la agricul-
tura familiar expresan y representan las demandas de los sectores 
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más desfavorecidos y en proceso de expulsión del agro argentino?, 
¿estas nociones constituyen estrategias del discurso dominante 
que desplaza y despoja de los medios de producción a los agricul-
tores más desfavorecidos, o por el contrario resultan útiles para re-
vertir el incremento de la desigualdad?

El análisis de lo que sucede en este caso nos aproxima a respon-
der estos interrogantes.

Los agricultores son valorados positivamente en Tapalqué, tan-
to desde ellos mismos como en la sociedad en general. Más aún, el 
reconocimiento referido al trabajo en el predio y al arraigo al lugar 
donde trabajan son cuestiones que los diferencian de otros sujetos. 
Pero, aun así, se viene profundizando la migración y la radicación 
de las familias en ámbitos urbanos.

Una cuestión fundamental para los agricultores del municipio, 
y como parte del proceso analizado, es la tierra, campo de dispu-
ta con los intereses especulativos e inmobiliarios que requieren 
expulsarlos. Lo cual, sin duda, se favorece con la omisión en las 
políticas públicas de la problemática “estructural” ligada a la agri-
cultura familiar y vinculada al acceso a la tierra, con el avance de 
las commodities y con los procesos globales que los marginan. Por 
el contrario, la política pública que los contempla focaliza en la 
eficiencia productiva y comercial. Asigna a la agricultura familiar 
un rol productivo (no político) y además subsidiario en el circuito 
económico. De este modo, su inclusión queda subordinada y, con 
suerte, circunscripta a estos límites y a Tapalqué, si no es que el 
sector desaparece directamente.

Un actor de relevancia es el gobierno local. Su rol en la dinámi-
ca territorial define, por ejemplo, la vinculación de instituciones 
nacionales con los agricultores familiares, las restricciones al uso 
de agroquímicos en la proximidad a zonas habitadas, y la mayor 
parte de las acciones en el ámbito rural que podrían mantener a 
los productores en la zona (mantenimiento de caminos y escuelas, 
construcción de salas de salud, etc.). En otros términos, el gobierno 
local (y fundamentalmente los intendentes en su accionar ejecuti-
vo) es central en la definición de la cuestión socialmente problema-
tizada sobre la que actuará la política pública. También lo son las 
organizaciones de agricultores familiares y quienes explícitamente 
representan los intereses del sector inmobiliario y el agronegocio.

Las políticas públicas de inclusión de la agricultura familiar 
constituyen un conjunto de acciones que permiten, aunque par-
cialmente, ciertas mejoras en la situación de los sectores más ex-
puestos a los procesos de expulsión y despojo. En este contexto, y 
aun en la actualidad de la Argentina (con un cambio de gobierno 
definido y explícitamente neoliberal), estas políticas conforman 
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un espacio de disputa de intereses, de significado (en este caso, de 
la inclusión) y de acción para las organizaciones de la agricultura 
familiar (ofreciéndoles una rendija de oportunidades a favor de 
mejoras en su inserción social y productiva).

Desde esta perspectiva, problematizar la inclusión, la agricultu-
ra familiar y los alcances de la política pública desde lo territorial 
posibilita el análisis y la comprensión más acabada de estos pro-
cesos y del accionar que potencia estas oportunidades. Poner en 
evidencia los límites de estas nociones que ocultan los mecanismos 
de despojo y desigualdad propios del capitalismo es un modo de 
solidarizarse con la lucha cotidiana que llevan a cabo los sectores 
más desfavorecidos de la agricultura familiar de nuestro país.

[Recibido el 4 de septiembre de 2017]
[Evaluado el 20 de septiembre de 2017]
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