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La disputa por la 
institucionalización 
de las políticas de 
agricultura familiar y 
desarrollo rural en la 
provincia del Chaco
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The dispute over the institutionalization of family 
farming and rural development policies in the 
province of Chaco

Resumen
El objetivo de este artículo es analizar cómo el cambio de autoridades en la Subsecre-

taría de Agricultura Familiar y Desarrollo Rural durante el periodo 2012 – 2015 incidió 
en la dinámica intraburocrática de la Delegación de la Subsecretaría en la provincia de 
Chaco. Para ello, se analiza la orientación política de los nuevos funcionarios en relación 
a la promoción de ciertos formatos organizativos y formas de trabajo territorial con las 
organizaciones del sector agrario subalterno. Esto se contrasta con la orientación política 
y el trabajo de los altos funcionarios y técnicos que han trabajado en la Delegación desde 
la década del 90 en el Programa Social Agropecuario. Por ello, el título del artículo su-
giere que hay una disputa por la “institucionalización” de las políticas de desarrollo rural 
y agricultura familiar, pues esta tiene diferentes significados según el actor y el contexto 
donde se inserte. Se utilizó una estrategia metodológica cualitativa que consistió en la 
realización de entrevistas en profundidad a una decena de funcionarios y técnicos, así 
como la observación participante y el acompañamiento de sus actividades laborales y 
militantes durante el periodo 2013 – 2016.   

Palabras claves: técnicos de terreno - burocracia - trabajo político - políticas de 
desarrollo rural y agricultura familiar
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Abstract: 
The objective of this article is to analyze how the change of authorities of the 

Subsecretaría de Agricultura Familiar y Desarrollo Rural (government agency de-
dicated to promote family farming and rural development practices) during the 
period 2012-2015, affected the intrabureaucratic dynamics of the Delegation (of the 
Subsecretaría) in the province of Chaco. Therefore, the political orientation of the 
new government agents is analyzed in relation to the promotion of certain organi-
zational formats and forms of territorial work with the rural and agrarian subal-
tern organizations. This contrasts with the political orientation and the work of the 
senior officials and technicians who have worked in the Delegation since the 1990s 
in the Programa Social Agropecuario. Therefore, the title of the article suggests that 
there is a dispute over the "institutionalization" of rural development and family 
farming policies, since this has different meanings depending on the actor and the 
context in which it is inserted. To do this, a qualitative methodological strategy was 
used that consisted of conducting in-depth interviews with a dozen field technicians 
and officials, as well as participant observation of their managerial and militant 
activities during the period 2013-2016.

Keywords: field technicians - bureaucracy - political work - rural development 
policies and family farming
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Introducción
En Argentina se han escrito muchos trabajos sobre cómo el cambio de régimen 

político (a partir del periodo de gobierno de Néstor Kirchner en 2003) ha dado lugar 
a políticas públicas más inclusivas y de desarrollo (García Delgado & Ruiz del Ferrer, 
2013). En el campo del desarrollo rural se han destacado innovaciones relevantes en 
distintos niveles: desde la creación del Ministerio de Agricultura1, en 2009, hasta la 
ampliación de la política de desarrollo rural a través de la participación de Argentina 
en la Reunión Especializada de Agricultura Familiar (REAF) del MERCOSUR2 (Lat-
tuada, Nogueira & Urcola, 2012; Soverna, 2008).  

En opinión de Lattuada, Nogueira & Urcola (2012), las instituciones mencionadas 
permitieron jerarquizar la problemática del desarrollo rural y darles visibilidad a los 
productores familiares. Además, se creó una nueva estrategia de vinculación entre el 
Estado y la sociedad civil que contribuyó a la formación de cuadros del sector públi-
co, de dirigentes sectoriales y de los sectores más vulnerables de la población rural 
(Lattuada, Márquez & Neme, 2012). Esto se tradujo en la creación de dispositivos de 
diálogo y discusión que fomentó la ex Secretaría de Agricultura Ganadería y Pesca 
(SAPyA) como el Foro Nacional de Agricultura Familiar (FoNAF)3 (Lattuada, No-
gueira & Urcola, 2012).  

El potencial analítico de los estudios anteriores radica en que permite visualizar 
el recorrido que han tenido las políticas de agricultura familiar y desarrollo rural, sus 
efectos en la población rural y los cambios sucedidos en la institucionalidad estatal 
destinada al desarrollo rural y la agricultura familiar. No obstante, estas investiga-
ciones parten de un enfoque predominantemente institucionalista que nos impide 
ver las dinámicas de relacionamiento e interacción entre los actores tanto al interior 
de las agencias estatales como entre estas y las organizaciones del sector. En efecto, 
tanto en la práctica como en  la investigación del campo del desarrollo rural se asig-
na un lugar predominante al desarrollo de instituciones como respuesta a las prob-
lemáticas rural-agrarias suponiendo que a través de ellas se generarán incentivos no 
solo para originar procesos de desarrollo sino también las condiciones para que los 
actores puedan cooperar o resolver conflictos diversos, como lo supone la corriente 
del Desarrollo Territorial Rural de Schejtman y Berdegué (2004). 

En contraposición con los análisis macro e institucionalistas sobre el desarrollo 
rural y la agricultura familiar en Argentina, la perspectiva interpretativa que utilizan 
los trabajos de corte antropológico y sociológico analiza los sentidos y significados 
que diversos actores otorgan a los programas de gobierno (Borges, 2009), sin dar por 
sentado que existen criterios uniformes y objetivos para evaluar las políticas. De la 

1  Anteriormente existía la Secretaría de Agricultura Pesca y Alimentación (SAGPyA), que dependía 
del Ministerio de Economía. 

2  Creada en 2004, tuvo como antecedente el trabajo realizado por la Coordinadora de Productores 
Familiares (COPROFAM) del Mercosur desde 1994, donde participaban diferentes organizaciones del 
sector con el objetivo de analizar las problemáticas del sector de la agricultura familiar y plantear pro-
puestas concretas. Federación Agraria Argentina (FAA) tuvo una participación primordial en todas estas 
actividades. 

3  Se crea en el marco de la Reunión Especializada de la Agricultura Familiar (REAF) en Mercosur, 
donde se propuso que cada país arme un espacio de debate y concertación de políticas públicas para la 
agricultura familiar donde participen agentes estatales y referentes de organizaciones. 
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misma manera, cuestionan el lenguaje y los programas que se promueven desde or-
ganismos internacionales y agencias estatales, etnografiando las interfaces de cono-
cimiento de estas políticas a través del análisis de la producción y evolución de ciertas 
categorías clave como el capital social, la soberanía alimentaria, la seguridad alimen-
taria y la agricultura familiar (Bencivengo, 2016; Marcos, 2022; Gisclard, et al, 2015). 

En un sentido amplio, este artículo trata sobre las políticas de desarrollo rural y 
agricultura familiar definidas como “planes de acción” y “narrativas retóricas” que 
sirven para justificar o legitimar determinadas decisiones que cristalizan en progra-
mas y proyectos (Shore, 2010). Asimismo, me interesa la manera en que estas polí-
ticas proveen zonas de alianzas y espacios de interacción que buscan unir a la gente 
en pro de metas comunes o delimitar fronteras simbólicas que separan a “nosotros” 
de “ellos” (Shore, 2010). En efecto, Shore (2010) plantea que las políticas pueden ser 
consideradas como mitos, pues en esencia buscan imponer orden y coherencia en el 
mundo. A su vez, son herramientas de intervención y acción social para administrar, 
regular y cambiar a la sociedad (Shore, 2010).

La propuesta anterior se distancia de las lecturas reificantes del Estado como or-
den o entidad suprasocial por arriba de todo (Ferguson & Gupta, 2002; Ferguson, 
2007; Abrams, 1988). En contrapartida, propone pensarlo como una arena de dis-
puta (Oszlak & O’Donnell, 1995; Fox, 2007), que, si bien posee cierta jerarquía e in-
stitucionalidad interna, contiene determinada heterogeneidad y límites “porosos” a 
visiones del mundo “externas” (Muller, 1985). 

En el caso concreto de mi objeto de estudio, me interesa analizar cómo las políti-
cas impulsadas por la Subsecretaría de Agricultura familiar4 categorizan y clasifican 
a los llamados técnicos de terreno de la Delegación de la Subsecretaría de Agricultura 
Familiar en Chaco (en adelante Delegación o Delegación de la SsAF en Chaco). La for-
ma en que estas construyen activamente identidades entre los agentes estatales y con 
la población destinataria de los proyectos. Para ello, comparo la orientación política 
y las prácticas de los funcionarios y técnicos de terreno que trabajaron desde el Pro-
grama Social Agropecuario (PSA) en los 90 con la de los funcionarios que ingresaron 
a la gestión a partir de 2012. 

Para conocer el significado que tuvieron las políticas para los funcionarios y los 
técnicos y cómo las vivenciaron, es necesario tener en cuenta el contexto. Para ello, 
acudo a Oszlak (2006), quien afirma que la naturaleza del régimen político incide en 
la dinámica intraburocrática. Si bien el periodo de tiempo de estudio considerado 
para este artículo (2012 -2015) abarca la segunda presidencia de Cristina Fernán-
dez de Kirchner y dos periodos de gobierno provinciales distintos en la provincia de 
Chaco, Capitanich (2011 – 2013) y Bacileff Ivanoff (2013 – 2015), sostengo que los 
cambios de autoridades al interior de la SAF a nivel nacional y provincial también 
generaron cambios en la dinámica intraburocrática. 

Este artículo se divide en dos apartados. El primero, describe cómo el cambio 
de autoridades en la Subsecretaría de Agricultura Familiar (SsAF) y su respectiva 

4  Fue creada en 2008 en el marco del conflicto entre el gobierno de Cristina Fernández de Kirchner 
y las grandes entidades del agro representadas en la mesa de enlace. Este fenómeno coyuntural fue 
aprovechado por diversas organizaciones de pequeños productores, criollos, chacareros e indígenas de 
diversas regiones del país (representados en el sector de la agricultura familiar) para negociar con el 
gobierno nacional algo que ya venían pidiendo desde hace décadas, una agencia estatal que atendiera las 
problemáticas de este sector de manera integral (Berger, 2018).
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delegación en la provincia de Chaco implica la promoción e instrumentalización de 
formatos organizativos y formas de trabajo territorial distintos a los del PSA. Se con-
trasta la orientación política de los funcionarios de alto nivel con la de los técnicos de 
terreno, analizando cómo las políticas implementadas a partir de 2012 buscan crear 
nuevas categorías de subjetividad (entre los burócratas y las organizaciones rurales 
subalternas) que son cuestionadas por algunos técnicos de terreno. 

El segundo apartado se enfoca en el vínculo entre los técnicos y los referentes de 
organizaciones desde la perspectiva de los técnicos, es decir, sus narrativas retóricas. 
Interesa el trabajo político que llevan a cabo los técnicos como mediadores. 

El artículo parte de una estrategia metodológica cualitativa y está basado en el tra-
bajo de campo realizado para mi tesis doctoral durante el periodo 2012 – 2016. Las 
técnicas de recolección de datos incluyeron: i) una decena de entrevistas en profundi-
dad a funcionarios (a nivel nacional y subnacional) y técnicos de terreno de diferentes 
gestiones (PSA/ SAF); ii) observación participante en las reuniones de los técnicos a 
nivel provincial y en su trabajo de terreno con dirigentes de organizaciones; y en me-
nor medida, ii) el análisis de documentos oficiales del PSA y de la SAF5. 

La institucionalización de la 
agricultura familiar 

La institucionalización de las políticas de agricultura familiar y desarrollo rural fue 
un gran hito que varios funcionarios y técnicos de terreno a nivel nacional y subna-
cional entrevistados señalaron sobre la gestión que comenzó Emilio Pérsico en 2012.

Hoy con el gobierno de Kirchner ha habido una reivindicación de la AF, la creación del 
Ministerio, de la Subsecretaria de AF, la creación de la Federación de Agricultura Fa-
miliar, donde hay una representación genuina gremial. El pequeño productor familiar 
deja de ser considerado como un pobre rural que necesita tratamiento especial, asis-
tencialista, para inaugurar una nueva etapa que tenga que ver, fundamentalmente, con 
el desarrollo productivo, que ellos puedan ser sujetos protagónicos en un proceso, fun-
damentalmente, de producción agroalimentaria. (Entrevista realizada a Rodolfo Lagos, 
subsecretario de Desarrollo Rural en Chaco, 2013). 

Es importante señalar que en la narrativa retórica de estos funcionarios siempre 
se destacaba el antes y el después del inicio de la gestión de Pérsico. Es decir, nótese 
como, sin mencionarlo de modo explícito, Rodolfo Lagos está contrastando la dife-
rencia en la orientación política que tuvo el PSA con la SAF. Por orientación política, 
me refiero a la mirada hacia los destinatarios de las políticas y la manera en que las 
diferentes gestiones han definido las problemáticas del sector agrario subalterno. 

La articulación entre la SsAF (posteriormente convertida en SAF6) y sus delega-
ciones en las diferentes provincias del país se instrumentalizó a través de la Direc-

5  Para distinguir las categorías teóricas de las categorías nativas se utiliza letra cursiva y entrecomii-
llado para estas últimas. Además, se utilizan pseudónimos para garantizar la confidencialidad de los 
informantes. 

6  En 2014, la Subsecretaría de Agricultura Familiar pasó a ser Secretaría de Agricultura Familiar (SAF) 
a través del decreto 1030/2014 creado por la presidenta Cristina Fernández de Kirchner.
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ción de Ejecución Territorial. Esta tenía a su cargo: asistir en tareas relacionadas 
a la ejecución y la gestión administrativa de todas las coordinaciones provinciales; 
desarrollar acciones de coordinación técnica a nivel territorial; y organizar las audi-
torías administrativas según las normas de la Administración Pública Nacional (SAF, 
documento interno, 2015).  

Sin embargo, esta articulación no estuvo exenta de problemáticas, en algunas pro-
vincias del país hubo tomas de las delegaciones de la SsAF por parte de los emplea-
dos agremiados en la Asociación de Trabajadores del Estado (ATE) y reclamos por 
parte de los referentes de organizaciones del sector. En el caso de Chaco, hubo una 
manifestación de dirigentes de diversas organizaciones en Resistencia porque Pérsi-
co había relevado de su cargo al entonces delegado de la SsAF, Jaime de la Torre, para 
colocar a uno de sus allegados del Movimiento Evita (ME), Edgardo Sánchez.

La articulación territorial entre nación y las provincias no solo se observaba a 
partir de las estructuras de la gestión sino también a través de los vínculos que exis-
tían entre funcionarios como “compañeros del Movimiento Evita7.” Tal era el caso de 
Pérsico, Edgardo Sánchez y Rodolfo Lagos, que provenían del “tronco del peronismo 
revolucionario” desde la década del 70. Además, en los últimos años, Edgardo y Ro-
dolfo habían trabajado juntos en agencias estatales de la provincia ligadas al tema del 
desarrollo rural y la tierra. 

La provincia de Chaco fue la primera provincia del país donde el ME lanzó un 
Frente Agrario con el objetivo de “brindarle poder económico al sector para que 
pueda tener poder político y social” (entrevista realizada al delegado provincial de 
Chaco, 2013). En opinión de Sanchez y Lagos, el algodón (al igual que otros cultivos 
industriales) dejó de ser un cultivo rentable para la agricultura familiar. Por ende, 
este sector necesitaba contar con herramientas para planificar y producir alimentos. 

Con base en este diagnóstico y reinvidicando la experiencia de las Ligas Agrarias 
(LA) en los 70, se impulsaron desde diferentes agencias estatales en Chaco (la Dele-
gación de la SsAF y la Subsecretaría de Desarrollo Rural, perteneciente al Ministerio 
de la Producción) el Programa de Consorcios Productivos de Servicios Rurales y la 
Ley de Agricultura Familiar de la provincia de Chaco. 

En 2010, el gobernador Milton Capitanich impulsó la Ley 6547/10 de Consorcios 
Productivos de Servicios Rurales con el objetivo de brindar asistencia al pequeño 
productor por medio de la conformación de consorcios (integrados por no menos de 
15 productores). Estos tienen como objetivo efectuar tareas y brindar servicios entre 
sus asociados que tienen que ver con labranza, producción lechera, construcción de 
represas y perforaciones para el acopio de agua. En promedio, cada consorcio está 
formado por 80 productores y hasta ahora se han empadronado cerca de 14.500 pe-
queños y medianos productores. Las actividades de cada consorcio dependen de las 
características de la región de la provincia. Por ejemplo, todo lo que es la parte central 
este de la provincia está dedicada a la producción hortícola, la parte norte y noreste 
son productores ganaderos y forestales y también hay muchos productores de gana-
dería caprina.  

Sin embargo, la implementación de los consorcios atravesó varios desafíos ligados 
a la definición de los sujetos que serían beneficiados por esta política, a la adminis-

7  El Movimiento Evita fue fundado por Pérsico con el objetivo de “dar poder y organización a los 
humildes y a los trabajadores del Estado”, reivindicando lo que hizo Perón (Fontevecchia, 2011). 

La
 d

is
pu

ta
 p

or
 la

 in
st

itu
ci

on
al

iz
ac

ió
n 

de
 la

s 
po

lít
ic

as
 d

e 
ag

ric
ul

tu
ra

 fa
m

ili
ar

 y
 d

es
ar

ro
llo

 r
ur

al
 e

n 
la

 p
ro

vi
nc

ia
 d

el
 C

ha
co



20
La Rivada. Julio - Diciembre de 2022, vol. 10, no. 19, ISSN 2347-1085

tración de recursos estatales por parte de las organizaciones y a distintas visiones 
de los técnicos de terreno sobre cómo debían trabajar con estas nuevas estructuras 
organizacionales. 

En opinión del delegado provincial, uno de los principales desafíos de la gestión 
de Pérsico era “organizar al sector para que dé la pelea” (entrevista realizada en 2013 
a Sánchez). Su opinión era compartida por Rodolfo Lagos, dirigente histórico de las 
Ligas Agrarias:

El sector atraviesa por un desafío político organizativo que se debe al proceso de atomi-
zación de las políticas neoliberales en el que emergieron una gran cantidad de pequeñas 
organizaciones que no tienen capacidad política para llevar adelante nada, ni siquiera 
procedimientos productivos. Esta atomización, digamos, no les permite a ellos ser verda-
deros protagonistas. (Entrevista realizada a Rodolfo Lagos, 2013).

Actualmente, en la provincia de Chaco hay entre 10.000 y 12.000 pequeños y me-
dianos productores que se caracterizan por la limitación de recursos productivos y 
la escasez de tierra. Además de tener una inserción laboral precaria y el aislamiento 
geográfico con limitada disponibilidad de acceso a infraestructura y servicios básicos 
(Neiman, 2000).

La primera gran expulsión de los pequeños productores de sus tierras fue a par-
tir de 1976, cuando el Instituto de Colonización, con el aval del gobierno durante la 
dictadura militar, concretó una venta masiva de tierras públicas. Esto incrementó la 
presión de la tierra tanto por parte del agronegocio como por parte de los pequeños 
productores sin tierra. Es por ello que, a partir de los 80, la demanda por la tierra será 
una de las principales reivindicaciones de las organizaciones campesinas e indígenas 
en la provincia de Chaco (Gómez, 2012). 

Los cambios sucedidos en la historia del agro chaqueño y sus transformaciones en 
las últimas décadas son sumamente importantes pues evidencian cómo a través del 
tiempo funcionarios y militantes han interactuado con diferentes tipos de produc-
tores (medianos y pequeños productores capitalizados integrados en cooperativas 
durante los 70 que luego desaparecen). Estas intervenciones tienen fuertes determi-
nantes en sus estrategias productivas y en sus acciones reivindicativas, incluso con-
stituyen situaciones identitarias (Roze, 2007).

En el caso de la nueva gestión de la SAF en Chaco, los funcionarios depositaban 
parte del problema productivo del sector de la agricultura familiar en la debilidad y 
la escasa injerencia de las organizaciones del sector en las políticas. En su opinión, 
el modelo a seguir era el cooperativismo de los 70. No obstante, este discurso fue 
cuestionado por Jaime de la Torre, delegado del PSA en Chaco durante los 90, quien 
expresó que los programas de la SAF estaban hechos para un tipo de productor que 
ya no existe. 

Jaime conocía bien las críticas que se hacían del PSA por parte de la gestión de 
2012, y argumentó que si uno analiza el inicio del programa con base en el contexto 
en el cual fue gestado (década del 90) puede advertir que el tipo de productor no era 
el mismo que el de los 70. 

Estos núcleos tenían que ver con un financiamiento anterior, con los primeros gérmenes de 
una organización. Pero que no necesariamente eran con la misma lógica de las Ligas Agra-
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rias tampoco con el mismo sujeto. El sujeto de las LA era un mediano productor, mientras 
que estos productores son los más pobres del campo, digamos. Y el PSA trabajó sobre ese 
sector y el PROINDER después vino a fortalecer esto, digamos. Yo tenía que trabajar con 
productores con Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI), cosa que a lo mejor un mediano 
productor no la tenía. (Entrevista realizada a Jaime de la Torres, delegado del PSA)

Volviendo a las críticas sobre el PSA, Jaime sostenía que “el PSA era un Programa 
de la época de los 90 que era clientelista, que era... un montón de esos términos. Es 
cierto, posiblemente, pero quienes lo desarrollamos le dimos otra impronta”.  Esta 
impronta es muy relevante porque tiene que ver con dos elementos importantes que 
señala Shore (2010) sobre las políticas. El primero es que son instrumentales, es de-
cir, contienen una “voluntad de poder.” El segundo, con la manera en que las políti-
cas generan zonas de alianzas y espacios de interacción. Nótese que, tanto en este 
fragmento de las entrevistas como en otros, cuando los funcionarios hablan de las 
políticas que impulsaron, utilizan el plural. 

En efecto, el PSA fue gestado en un contexto de cambios a nivel económico (como 
el aumento de la pobreza, la apertura de mercados) y productivos (crisis de produc-
tos regionales, reconversión productiva, abandono de la actividad por parte de pro-
ductores) (Benencia y Flood, 2002). En este marco, los organismos internaciona-
les y el Estado vieron a las ONG como potenciales aliadas para contener los efectos 
negativos del modelo económico. La Secretaría de Agricultura, Ganadería, Pesca y 
Alimentación diseñó programas de alivio a la pobreza y desarrollo rural que contem-
plaban la tercerización de algunas de sus acciones a las ONG (Cowan Ros, 2002). 
Además, es importante mencionar que varios de los funcionarios que conformaron la 
estructura del PSA a nivel nacional y en las delegaciones provinciales provenían del 
ámbito de trabajo de las ONG durante la década del 80 y previamente habían milita-
do en el Movimiento Rural Cristiano (Murtagh, 2013).  

Los técnicos que ingresaron a la Delegación del PSA en Chaco durante la gestión 
de Jaime (1993 – 2012) eran en su mayoría de la carrera de Trabajo Social, aunque 
también había otros de las ciencias exactas, como agrónomos y veterinarios. Podemos 
decir que fueron los fundadores de la Delegación del PSA y los que comenzaron a tra-
bajar con referentes y organizaciones con las que varios de ellos ya trabajaban como 
fruto de su experiencia laboral previa en las ONG como el Instituto de Cultura Popu-
lar (INCUPO) y el Centro de Investigación y Promoción Educativa y Social (CIPES). 
Como Jaime lo expresó, fue una etapa en que el gran reto que tuvieron como equipo 
fue visibilizar la cuestión rural y las problemáticas de los pequeños productores como 
una cuestión pública. Por ello, además de trabajar la cuestión productiva por medio 
de la conformación de grupos de productores para recibir créditos sin intermediación 
bancaria, le dieron mucha importancia a la cuestión organizativa (PSA, documento 
interno, 2001). Esto se materializó a partir de diferentes acciones, primero, en la 
incorporación de las organizaciones de base históricas de Chaco (gestadas durante 
la década del 80 en el marco del trabajo de las ONG) en la estructura asociativa del 
PSA a nivel provincial y regional. Aquí participaban la Unión de Pequeños Produc-
tores del Chaco (UNPEPROCH), la Asociación de Pequeños Productores del Chaco 
(APPCH) y Campesinos Poriajhu. En segundo lugar, con la creación de una Mesa 
Coordinadora de Organizaciones de Pequeños Productores del Chaco a partir de 1998 
con el financiamiento del PSA – PROINDER. Más tarde, en el contexto de la REAF 
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Mercosur, esta mesa obtendrá la personería jurídica y se convertirá en la Federación 
de Pequeños Productores del Chaco (FPPCH). Esta mesa sirvió como paraguas para 
que varias pequeñas organizaciones lograran obtener personería jurídica, recibir y 
administrar fondos de diversos proyectos, así como gestionar fondos y ayudas frente 
a problemáticas graves como inundaciones, cambios en la normativa provincial con 
respecto a la compra/venta de tierras públicas y cuestiones indígenas ante el gobier-
no de la provincia. 

Para Jaime y su equipo, el PSA “generó una identidad en el territorio”. A modo de 
ejemplo, en mi trabajo de campo fue común ver referentes campesinos y técnicos en 
Chaco con bolsas o artículos del PSA o de la FPPCH. Una vez, al cuestionar a un técni-
co de la SAF por qué seguía teniendo una gorra del PSA me dijo: “es como el primer 
amor, nunca se olvida”. Estas anécdotas sirven para ilustrar cómo las políticas con-
struyen identidades (Shore, 2010). En mi opinión, estas identidades se exacerban o 
se revalorizan cuando se ven amenazadas por las identidades o subjetividades que 
buscan promoverse desde nuevos programas o políticas de gobierno, como lo que 
pasó con la gestión de 2012 en la provincia de Chaco.  

Las zonas de alianza e interacción que construyen las políticas tienen que ver con 
las trayectorias biográficas de los funcionarios y técnicos de terrenos, así como los 
vínculos existentes entre ellos. Estos vínculos no solo están permeados por los lug-
ares donde trabajaron previamente, sino también por convicciones, ideas y militan-
cias. En este sentido, Murtagh (2013) sostiene que varios de los que trabajaron en 
el PSA transitaron por tramas organizativas vinculadas al humanismo cristiano y el 
peronismo, como la Agrupación Humanista en Agronomía y los Seminarios de Em-
presarios Rurales (SER)8. El objetivo de estos espacios era estudiar la doctrina social 
cristina y su aplicación práctica en las empresas agropecuarias. De aquí se generaron 
diversos emprendimientos productivos como los Consorcios Regionales de Exper-
imentación Agrícola (CREA), así como diversas experiencias y organizaciones para 
combatir la pobreza rural en el NEA. 

Esta apretada síntesis de las trayectorias biográficas de los fundadores del PSA 
sirve para ilustrar por qué son vistos por los nuevos funcionarios de la gestión 
20129 como funcionarios y técnicos que tienen una “mirada local y desde las ONG”, 
u “onegeista”. Durante mi trabajo de campo encontré referencias específicas a las 
ONG donde trabajaron estos técnicos o funcionarios, por ejemplo, “los de INCUPO” 
o la “mirada de INCUPO”. A su vez, estas clasificaciones asociaban a estos técnicos 
de manera implícita con una ideología “neoliberal”, “de derecha” y “católica”. Cabe 
aclarar que estas clasificaciones sirven como narrativa retórica para marcar la dif-
erencia entre el “ellos y el nosotros” (Shore, 2010). Estas diferencias no solo buscan 
reducir y simplificar la trayectoria y las experiencias de los funcionarios y técnicos 
del PSA, colocando a todos ellos dentro de una misma categoría, sino que asocian su 

8  Organizados por monseñor Quarrancino en el monasterio benedictino de Los Toldos. De estos semii-
narios participaron los fundadores de FUNDPAZ, INCUPO e INDES. También transitaron Bordelois, 
Pereda, Stengel y monseñor Iriarte, los cuales serán designados como consejeros cuando Bordelois 
asumió la coordinación nacional del PSA. 

9 Estrictamente estas visiones y confrontaciones empiezan a aparecer con el cambio de miradas y enn-
foques que tuvo el PSA a partir de la gestión de Scheibengraf en 2006, cuando se introduce el Enfoque 
Socio Territorial y se pide a los técnicos de terreno pasar de tener una mirada menos local y más integral 
del territorio (ver Bencivengo, 2016). También salieron a relucir con la entrada de Guillermo Martini en 
2008 (ver Ramos, 2017). 
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recorrido biográfico a una forma de trabajo en la gestión pública. Es decir, a menudo 
se clasifica el trabajo de estos funcionarios y técnicos como “puramente técnico y 
racional” y “falto de una visión política”. Así, estos técnicos eran clasificados como 
“los cabeza PSA”.  

Es relevante mencionar que la construcción activa de identidades en las políticas 
puede materializarse a través de prácticas organizativas; definidas como tecnologías 
de gobierno para organizarse y organizar a otros con múltiples fines, en el caso que 
nos compete, para pensar e instrumentalizar las políticas (Rose y Miller, 1992; Ra-
mos Berrondo, 2019). En efecto, el caso de estudio concreto muestra cómo los altos 
funcionarios construyen espacios (o hacen uso de espacios organizativos existentes) 
para pensar los problemas del agro, discutirlos, generar estudios y diagnósticos y, a 
su vez, planes y estrategias de acción. Tal fue el caso de la Corriente Agraria Nacional 
y Popular (CANPO) promovida por el subsecretario de Agricultura Familiar Guiller-
mo Martini (2008 – 2012) con el apoyo del entonces ministro de Agricultura Julián 
Domínguez, el cual provocó adhesiones entre técnicos, funcionarios y referentes de 
organizaciones en Chaco (Ramos Berrondo, 2017). Otro ejemplo de práctica organi-
zativa es el Frente Agrario Evita (discutido previamente). 

En Chaco, hubo varios técnicos de terreno y funcionarios que se vincularon a la 
CANPO y al FA del ME. Si bien discursivamente estos espacios pueden ser vistos 
como antagónicos por parte de algunos técnicos o funcionarios, no lo son. La comple-
jidad estriba en que diversos actores transitan y participan por estos espacios según 
sus convicciones e intereses.

En opinión de Jaime, el cambio de autoridades en la SsAF a nivel nacional y pro-
vincial generó un retroceso en la institucionalización de las políticas de agricultura 
familiar y desarrollo rural. Esto se debía a que no se valoraba el trabajo y la experien-
cia del PSA

Me parece que lo que es más complicado es que no hay una política clara con respecto a 
lo agrario, digamos, esta Subsecretaría no cumple con su rol que debía haber cumplido, 
digamos... Entonces, yo creo que se ha retrocedido en esta institucionalización desde el 
Estado. No es un problema de gestión, sino un problema de que no pertenece a la línea que 
hoy conduce la Subsecretaría. Y eso no le hace bien al Estado. Eso creo que es la parte más 
negativa, porque hay gente que no pertenece a la línea que hoy está en el Estado, pero que 
tiene una formación y una capacidad de gestión que le ha costado años al Estado hacerla. 
Eso es lo más grave. (Entrevista realizada a Jaime, delegado del PSA en Chaco)

De la misma manera, esta institucionalización quedó limitada ante la falta de cri-
terios para la contratación del personal y para el proceso de planificación y evalua-
ción de proyectos. 

En consonancia con lo que dijo Jaime sobre la línea política, Amelia, una técni-
ca de terreno afiliada a la CANPO dijo que no existía un trabajo conjunto entre la 
CANPO y el ME y que Pérsico nunca los había convocado, ni a la hora de asumir, ni 
posteriormente (Registro del diario de campo, 2014). 

 Para Nora, otra técnica que trabajó desde inicios del PSA con Jaime “no existe un 
vínculo entre el trabajo realizado con Jaime y el trabajo que se realiza con Sánchez. 
No veo el puente entre lo que hicimos y lo que proponemos ahora. Ahora es borrón 
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y cuenta nueva.  Yo siento que habría que construir un puente” (Registro del diario 
de campo, 2014). 

Esto se contrapone al hecho de que ahora en la delegación “no hay trabajo en 
equipo y cada quien tiene su kiosko”, como expresó Jaime. 

Los funcionarios y técnicos del PSA solían apelar a la racionalidad técnico-admi-
nistrativa para describir su gestión y su trabajo, en este sentido calificaban la gestión 
de Jaime de “eficiente” y varios compartían la visión de que Pérsico y los técnicos de 
terreno del ME “no estaban preparados para el cargo”. 

Así como los del ME utilizaban la narrativa retórica para clasificar a los funciona-
rios y técnicos del PSA, estos últimos también lo hacían para descalificar a los funcio-
narios y técnicos de la nueva gestión afiliados al ME. En su opinión, muchos de ellos 
carecían de “formación técnica” y eran “punteros políticos”. Además, destacaban que 
provenían de los movimientos urbanos y que no tenían experiencia en el ámbito rural. 

Sin embargo, los técnicos que se oponían a la gestión del ME en la SAF, y que 
defendían la racionalidad técnico administrativa y legal para llevar adelante una ges-
tión exitosa, también llevaban a cabo acciones políticas, tales como, “boicotear al 
delegado provincial” y “convertir las delegaciones en estructuras paralelas” (Con-
versación con un técnico de la SAF, registro del diario de campo). Con esta opinión 
concordaba una funcionaria de alto nivel de la Delegación para quien el problema es-
tribaba en que varios técnicos de terreno no se comprometían a fondo con la gestión 
y los proyectos por no estar de acuerdo con las convicciones políticas de Sánchez y su 
pertenencia al ME.  

Algo interesante durante el trabajo de campo realizado fue que, en general, los 
diferentes agentes burocráticos (tanto de la gestión del PSA o de las gestiones poste-
riores) que se circunscribían a diferentes espacios políticos o que respondían a difer-
entes lealtades al interior de la gestión coincidían en la manera en que clasificaban a 
sí mismos (racionalidad técnica vs racionalidad militante). De la misma forma, coin-
cidían en las estrategias que ponían en marcha para promover la agricultura familiar 
y el desarrollo rural (programas y proyectos que tendieran al fortalecimiento organi-
zativo y productivo). Esto lo observé tanto en las reuniones de los técnicos en la SAF 
como en las reuniones de los movimientos sociales donde militaban. Entonces, uno 
puede preguntarse a qué se debían las desavenencias entre los agentes estatales al 
interior de la Delegación y por qué no cooperaban o sumaban esfuerzos en pos de los 
objetivos territoriales y los de sus organizaciones militantes.

Estas diferencias tienen que ver, como lo observan Crozier (1969) y Oszlak (2006), 
con las relaciones de poder al interior de las organizaciones y las estructuras buro-
cráticas, es decir, no solo con el lugar que cada uno de estos agentes ocupa en el es-
calafón sino con los capitales (simbólicos y financieros) que dispone.

De hecho, es importante subrayar que algunos técnicos que datan de la gestión del 
PSA aplaudieron la entrada de Pérsico como nuevo subsecretario y apoyaron los nue-
vos lineamientos de conducción política nacional, así como su visión amplia sobre la 
resolución de problemáticas en el territorio y el trabajo con organizaciones. Efraín, 
un técnico de la Delegación relató: 

(…) la diferencia de la gestión de Sánchez a la de Jaime es que con el primero hemos podi-
do trabajar sobre problemáticas más amplias, como la Mesa de Tierras que hicimos en el 
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Chaco para estudiar estas problemáticas y el acompañamiento que venimos dando a las 
organizaciones que sufren los desalojos de tierras (Registro del diario de campo, 2016).

Las diferencias entre las agentes estatales encontradas durante el trabajo de 
campo no se deben a la organización política y militante a la cual adscriban, ni a 
sus convicciones políticas, sino a los cambios en la estructura burocrática de poder 
que implica la asunción de nuevas autoridades o regímenes políticos que buscan de-
sarrollar diferentes programas de gobierno (Oszlak, 2006). En este sentido, Oszlak 
(2006) explica que las agencias estatales redefinen su fronteras y dominios funcio-
nales en función de los recursos de poder (coerción, información, legitimidad, bienes 
económicos, mecanismos ideológicos) con los que cuenten.

La gestión entrante implementa su programa gubernamental y controla las op-
ciones de políticas y los recursos disponibles para conseguir sus objetivos. No ob-
stante, existe también una pugna entre las diferentes unidades que componen una 
misma agencia estatal por la construcción y el mantenimiento de ámbitos funcionales 
o territorios (Oszlak, 2006). 

Para llevar a cabo sus políticas Pérsico y Sánchez buscaron incrementar la con-
gruencia entre su proyecto político y el aparato burocrático existente a través de di-
versas tecnologías de gestión, culturales y clientelísticas (referidas a sus vínculos con 
la población destinataria de sus programas). En este sentido, Oszlak (2006) explica 
que existe un lazo entre la orientación política de los funcionarios y su inclinación 
a reformar unidades de apoyo y actividades de la burocracia. Esto se vio reflejado 
claramente en el caso de la Delegación de la SAF donde hubo cambios en las estruc-
turas de autoridad, redefinición de fronteras de dominio funcionales (referidas a las 
responsabilidades de los técnicos al interior de la SAF y en su vínculo con las orga-
nizaciones del sector), reasignación de recursos (se priorizaron nuevos programas 
y proyectos), cambios en el organigrama y reglas procedimentales. Estas medidas 
diseñadas buscaron, en el caso de estudio que nos compete, transformar políticas 
fuertemente enraizadas (provenientes del PSA) y controlar a su burocracia (Oszlak, 
2006). Esto implicó que muchos agentes estatales del PSA (que llevaban décadas en 
puestos clave al interior de la Delegación) fueran relegados a roles menores o trasla-
dados a otras agencias dependientes o a sus apéndices. Lo que conllevó a que varios 
técnicos de terreno expresaran que, si bien estaban de acuerdo con las políticas que 
buscaba priorizar la gestión de Pérsico y de Sánchez, no acordaban con la “metod-
ología de trabajo”. Con ello, se referían, como me lo explicó una funcionaria de la 
Delegación, a que no les había parecido que Sánchez no les hubiera consultado nada 
sobre la nueva distribución de roles y responsabilidades al interior de la Delegación. 
Al mismo tiempo, tildaban la forma de trabajo del delegado como verticalista, contra-
poniéndola a la horizontalidad del delegado anterior. 

El trabajo político de los técnicos como 
mediadores y los dilemas que enfrentan 
en su accionar

Durante mi trabajo de campo en la Delegación de la SAF en Chaco pude darme 
cuenta de las diferentes visiones existentes entre los técnicos con respecto de sus 
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pares y superiores. Por un lado, estaban los técnicos que expresaban su deber y mi-
litancia al delegado provincial en turno sin cuestionamiento alguno; por lo general, 
eran militantes del ME. 

Desde la visión de Sanchez, las políticas que ellos implementaban se pensaban en 
el movimiento y se ejecutaban en la gestión. 

Nosotros no tenemos la intención de tomar por asalto al gobierno y de llevar una política 
del ME sobre el gobierno, sino que las políticas de la SAF surgen de la estructura de pen-
samiento nuestro”. Acá (en referencia a la Secretaría de Agricultura Familiar) desarrolla-
mos una gestión del gobierno (…) a partir de la convicción que tiene el Movimiento Evita, 
eso sí seguro, es imposible separarlo, digamos. (Entrevista realizada a Edgardo Sánchez, 
funcionario de la SAF, 2014)

 Weber (2014) escribió que uno de los componentes más importantes de la buro-
cracia es su conocimiento especializado. En este caso, otro funcionario a nivel nacio-
nal perteneciente al MNCI relató que a él no lo habían convocado por ser experto en 
derecho agrario sino por su trayectoria de trabajo en defensa de la tierra con organi-
zaciones en la provincia de Córdoba durante la década del 90. “(…) Emilio Pérsico, 
que cuando asumió en el 2012 dijo: ‘yo quiero incorporar a mi gestión a dirigentes 
y a compañeros que conozcan la problemática desde adentro’“(Entrevista realizada 
a Eduardo, militante del MNCI y funcionario de la SAF a nivel nacional)

 Para los técnicos de terreno en Chaco que formaban parte del ME, el movimiento 
era un espacio que se complementaba con sus tareas de gestión, ello justificaba que 
los recursos de la SAF pudieran ser puestos a su servicio (por ejemplo, usar las cami-
onetas para acudir a mítines o reuniones y usar los proyectores y las impresoras de la 
SAF para talleres del movimiento).  

En estos roles que el técnico asume de manera simultánea busca capitalizar recur-
sos provenientes de diferentes espacios. Por ejemplo, aprovechar su papel de técnico de 
la SAF para que sus compañeros de trabajo lo ayuden con la organización de la produc-
ción de alimentos en un territorio mientras él se dedica a hacer un “trabajo político”; 
convocar a referentes del sector para que integren la Confederación de Trabajadores 
de la Economía Popular (CTEP) o para que apoyen a candidatos a cargos de elección 
popular comprometidos con las temáticas del ME como la economía popular.  

Un técnico de la SAF, llamado Joaquín, expresó que ‘la militancia es pensar en el otro 
antes que uno mismo, trabajar para el sector y para la organización’. Relató su experi-
encia como militante durante las inundaciones ocurridas en La Plata en 2012, donde fue 
a limpiar zanjones y movilizaron un contingente de cerca de 5000 personas para ayudar 
a los inundados. 

Expresó que el militante, a diferencia de otros técnicos, tiene una ‘mirada política del 
territorio.’ Esto significa que se ocupa de cuestiones como la construcción de poder entre 
grupos vulnerables y en unificar esfuerzos. ‘La idea del trabajo del militante es darle 
poder a un colectivo para que resuelva sus problemáticas.’ No obstante, este trabajo con-
lleva diversos desafíos pues, en su opinión, los dirigentes y la gente de las organizaciones 
piensan ‘primero en ellos mismos y en su orga y no en el sector ni en alternativas para 
avanzar. Este individualismo que tienen las personas es producto del neoliberalismo.’ 
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‘¿Vos te fijaste hoy como los productores de Las Tunas están preocupados por que el Es-
tado venga y les vacune a las vacas?, no se plantean que ellos pueden vender una vaca y 
de ahí sacar dinero entre todos para comprar las vacunas.  Tampoco se plantean alter-
nativas productivas o cómo mejorar la producción, tienen 300 vacas en 2000 has.’ Para 
Joaquín el compromiso del militante de su organización estriba en ‘ayudar al otro, tra-
bajar por el sector, predicar con el ejemplo.’ El compromiso muchas veces implica hacer 
lo que no te gusta tanto’. Me dijo que a él le gustaría más trabajar el tema tierras que el 
tema de pescadores, pero bueno, ‘el delegado provincial nos puso ahí, y es lo que tenemos 
que hacer,’ exclamó con resignación. (Conversaciones informales con Joaquín después de 
una reunión del ME, registro del diario de campo, 2015)
 
Las acciones militantes de Joaquín eran criticadas por aquellos técnicos que no 

pertenecían al ME, para quienes los recursos de la SAF solo debían ser utilizados 
para las actividades de la gestión estatal. Sin embargo, una funcionaria de la delega-
ción decía que estos eran detalles menores y que lo importante es que ellos tenían un 
veedor de ATE que vigilaba que no se politizara el uso de los recursos al interior de 
la SAF.

En lo que sigue, me interesa reflexionar cómo los nuevos programas promovidos 
por la gestión de 2012 en Chaco (Consorcios de Servicios Rurales y Cadenas Produc-
tivas) incentivaron nuevas prácticas organizativas y formas de trabajo territorial de 
los técnicos con el sector agrario subalterno. En este sentido, nos interesa indagar 
cómo las políticas de “fortalecimiento de las organizaciones” de la SAF construyeron 
nuevos formatos organizativos y categorías de subjetividad entre la población desti-
nataria de los programas. 

Como lo vimos anteriormente, la gestión de Pérsico y Sánchez llegó con la impron-
ta de darle poder económico y político a las organizaciones para que pudieran lograr 
independizarse. En este sentido, buscaban que la FoNAF a nivel nacional se conso-
lidara como organización representativa de los intereses del sector de la agricultura 
familiar y que tuviera la potestad de gestionar recursos (brindados por la SAF) para el 
sector. Para los técnicos de la SAF en la Delegación, esto implicó un cambio en el rol 
que tenían como mediadores entre las organizaciones y la SAF. “La forma de laburo 
de Sánchez y Lagos no convoca a las organizaciones para trabajar. Ellos apuestan 
fuertemente a la Federación Nacional y al apoyo a las organizaciones a través del 
FoNAF”.  (Entrevista realizada a Amelia, técnica de la SAF)

Las organizaciones a las que se refiere la entrevistada son aquellas formadas du-
rante la década del 80 a través del trabajo de las ONG y posteriormente el PSA con 
las cuales los técnicos formaron vínculos cercanos y de amistad. En efecto, en las 
entrevistas realizadas a altos funcionarios chaqueños, pude percibir cómo existe una 
categorización de estas organizaciones y de sus referentes. Para algunos funcionar-
ios estas organizaciones son “parte de la herencia de las ONG que trabajaron con 
pequeños productores en el marco del modelo neoliberal” (Conversación con Rolan-
do, técnico de la SAF, registro del diario de campo).

La visión anterior fue manifestada por parte de una técnica durante una reunión 
con pequeños productores que tienen conflictos de tierras

Yo veo que hubo un trabajo de convencimiento ¡muy malo desde ONG y PSA que solo los 
formaron en la gestión y se olvidó por completo de la parte de la lucha!, –exclamó la técnica 
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Agustina en tono serio y solemne. Le enseñaron al dirigente a presentar notas y estamos 
cansados de presentar notas. (Registro del diario de campo, 2015, reunión con productores)

Esto muestra cómo los técnicos poseen una cuota de decisión, impugnación o 
sanción sobre lo que debe hacerse en el territorio y sobre cómo deben actuar los di-
rigentes y sus organizaciones para resolver las problemáticas (Berger, 2009). Es por 
ello que, accionado su discurso de militantes del ME, en esta misma reunión, los 
técnicos les decían a los productores que debían “visibilizar la causa a nivel nacion-
al”, “levantar la voz” y “hacer una lucha conjunta con todos los compañeros”. 

En este discurso del militante se observa también una contradicción pues si bien, 
en un primer momento, la técnica de terreno buscaba distanciarse de las acciones 
anteriores y les decía “no esperen que lo hagamos Joaquín y yo, ustedes planteen”, 
luego, volvía a hablar en  plural y decía: “convoquemos”, “reclamemos”, “hay que 
llenar galpones de discusiones”; es decir, se incluía como partícipe de estas acciones 
que tenían que ver con el trabajo de “hacer militancia en el territorio” (Registro del 
diario de campo, reunión con productores, 2015). Esta contradicción que se observa 
en el trabajo de los técnicos militantes dialoga con el trabajo de Cowan Ros (2013) so-
bre técnicos militantes de una ONG que trabajan con indígenas y campesinos de Ju-
juy, en el cual explica que, por un lado, los primeros buscan que los segundos tengan 
una posición de mayor autonomía mientras que el vínculo que crean y la posición de 
poder que ocupan genera cierta dependencia con la institución que ellos representan. 

En una reunión de técnicos de la SAF que presencié en una localidad de la provincia 
de Chaco (donde en su mayoría había técnicos críticos de la gestión de 2012 y muchos 
con trayectoria desde el PSA), los técnicos se mostraban frustrados por su rol marginal 
en el diseño de las políticas nacionales: “las políticas se piensan allá (en referencia a 
Buenos Aires), no es que estamos nosotros para construir las políticas juntos”. 

Además, se mostraron desconcertados y preocupados ante la tarea de organizar 
un encuentro de referentes de organizaciones del sector que les había encargado el 
delegado provincial. Esto que, a simple vista, parecía ser una tarea burocrática y ad-
ministrativa, develaba su naturaleza política en la medida en que los técnicos plante-
aban una serie de dilemas: ¿Cómo hacer para que los dirigentes que representaban o 
se adherían a diferentes organizaciones de segundo nivel (FONAF, Asamblea Campe-
sina Indígena del Norte Argentino (ACINA)10, FPPCH, FA Evita) aceptaran participar 
de esta reunión? ¿En qué dirigentes se podían apoyar para que los ayudaran a con-
vocar al sector? ¿En qué lugar deberían hacer el encuentro para que pudieran asistir 
la mayor parte de los referentes de las organizaciones? A ello, se sumaba la escasez 
de recursos de la SAF, no tenían suficientes vehículos para recorrer el territorio; y el 
contexto venidero de las elecciones presidenciales de 2015. Los técnicos sabían que 
estaban trabajando contra reloj para convocar a esta reunión (Registro del diario de 
campo, 2015). 

En la reunión también se hacía evidente la fragmentación y la heterogeneidad 
estatal, sobre todo cuando los técnicos presentes en la reunión se quejaron de que 
ciertos colegas (que tenían un capital simbólico importante por estar vinculados a 
diferentes referentes de organizaciones) no pensaban ayudarlos por estar enfrenta-
dos con el delegado provincial. Así, los técnicos hablaron de Susana (quien además 

10  Fue conformada en 2008 por diversos dirigentes del NEA con el apoyo de INCUPO y diferentes 
áreas del Ministerio de Agricultura. 
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de ser técnica de la SAF era dirigente de la FONAF a nivel provincial) y dijeron que 
“cuando Susana se pone la camiseta de la FONAF ella no es trabajadora del Esta-
do”. Con esto querían decir que Susana también era empleada de la SAF y, por ende, 
debía ayudar a planificar el encuentro de las organizaciones. 

Otro aspecto interesante de la reunión es cómo los técnicos (en su mayoría críticos 
del ME) clasificaban a los dirigentes cercanos a la SAF y al delegado provincial. En 
este caso, hablaron de Miguel, dirigente afiliado a la FPPCH que pertenecía al mismo 
espacio organizativo (ACINA) del director de la Dirección de Fortalecimiento a las 
Organizaciones de la SAF a nivel nacional. Hace poco, Miguel había sido invitado a 
una reunión que Pérsico había convocado en Chaco con el fin de explicar los linea-
mientos políticos de la SAF que debían implementarse en las provincias.

 Los técnicos veían a Miguel como un dirigente “individualista” e “interesado” y 
discutían la posibilidad de pedirle ayuda para convocar a otros referentes del sector. 
A continuación, reproduzco parte de la conversación registrada:

Técnico 1 - ¡No queremos socavar a Miguel, pero tampoco ponerle toda la plata! - excla-
mó indignado. 
Técnico 2 - Miguel nos va a decir que acá es blanco y afuera nos va a decir que es negro, ¡es 
Miguel, ya lo conocemos! Miguel todo el tiempo va a traer agua para su molino. El busca 
recursos para él y posicionarse políticamente a nivel provincial.
Técnica 3 - El tema es si los recursos se reparten o se quedan en una sola organización. 
Técnico 4 - A Miguel le interesa ACINA y la FPPCH para tener plata. A él le conviene que 
ACINA sean pocas organizaciones. Miguel se está yendo para arriba muy rápido, de un 
tiempo para acá va y viene a Buenos Aires. Él se maneja directamente con los políticos.
Técnica 5- La FPPCH y la FoNAF han restringido la participación de otras organizaciones 
y ¡no podemos permitirlo y deberíamos abrir la jugada! 
Técnica 6 -Esas organizaciones no quieren abrir el juego porque quieren los recursos para 
ellos. La cuestión es ¿cómo contrarrestar la acción en territorio?”, preguntó. 
Técnica 7 – No sé si nos conviene hacer este encuentro ni para qué sirve 
Técnico 8 - El propósito del encuentro sería discutir lo productivo y lo organizativo.
Técnico 9 - El objetivo del encuentro es hacer más democrático el sector. A nosotros nos 
tocó bailar con el más difícil que es Miguel. Ni los dirigentes de la FPPCH ni los de la 
APPCH tienen la idea tan aceitada como Miguel. Miguel tiene la cuestión clarísima. No-
sotros tenemos la intención de que participen más y que sea más democrático el espacio. 
(Registro del diario de campo, 2015)

Aquí vemos que, aunque los técnicos recibieron las mismas directivas institucio-
nales desde sus superiores de la SAF, cada uno de ellos tiene concepciones distintas 
sobre cómo fortalecer al sector, ya sea organizando un encuentro para “unir o concil-
iar” a los referentes de las organizaciones, “hacerlas más democráticas” o “abrir la 
jugada”. En algunos momentos de la reunión, también observé cómo los técnicos son 
capaces de objetivar las contradicciones implícitas en su rol como mediadores. En un 
momento, una técnica expresó que ellos (en referencia a la Delegación) son respons-
ables de las divisiones del sector porque hay funcionarios que apoyan a distintas or-
ganizaciones. De la misma manera, la contradicción en el trabajo de los técnicos que 
piden “más democracia” fue observada por otra técnica cuando les dijo “les estamos 
pidiendo ser democráticos, pero no queremos que firmen el acuerdo con sus bases”. 
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Conclusiones 
Muchas de las teorías sobre la burocracia se hicieron pensando en contextos de-

mocráticos estables, generalmente los países europeos o los Estados Unidos de Amé-
rica. Por ende, Oszlak (2006) propone que falta una teoría para los contextos que 
caracterizan a los países latinoamericanos donde los regímenes políticos son cam-
biantes, así como los planes a nivel estatal y gubernamental.  

El presente estudio de caso sobre la SAF en Chaco busca cuestionar los supues-
tos teóricos de las teorías desarrollistas e institucionalistas que ponen el foco en las 
instituciones y las normativas jurídicas como las repuestas hacia las problemáticas 
rural agrarias. De la misma manera, plantea el desafío que tiene toda gestión para 
llevar adelante “nuevos” planes, programas y proyectos que se gestan e implementan 
al interior de maquinarias burocráticas fragmentadas y relacionadas a diversos en-
tramados organizacionales. 

Los cambios de gestión en la SAF muestran las rupturas y las continuidades de 
diferentes políticas, así como el uso de recursos simbólicos por parte de técnicos y 
funcionarios para legitimar su gestión por medio de su vinculación y alianzas con 
referentes del sector. Estos recursos también incluyen el poder que tienen para clasi-
ficar otras gestiones anteriores a las suyas, otras políticas y referentes de organizacio-
nes. En este sentido, las categorías, estudios y problemas promovidos por el gobierno 
no deben ser vistos como problemas objetivos sino como estrategias políticas que 
imponen una visión particular del Estado (Bourdieu, 1993).  

Es interesante notar que a pesar de que existan técnicos que se reivindican como 
parte de diferentes agrupaciones políticas o movimientos sociales, en su gran mayo-
ría, coinciden en su diagnóstico sobre “la falta de movilización” de las organizaciones 
y sus referentes, así como su “individualismo” debido a las políticas neoliberales de 
los 90. En su opinión, los referentes solo están interesados en plata y proyectos, pero 
no en las discusiones profundas del sector. 

El diagnóstico que tienen técnicos y funcionarios sobre la “debilidad de las organi-
zaciones” y la manera en que clasifican a otros funcionarios y técnicos (por su mirada 
hacia el sector y su forma de trabajo) puede ser explicada como un recurso para expli-
car el fracaso de ciertas políticas.  En este sentido, los agentes estatales tienen como 
tarea operativizar las políticas y hacerlas funcionar en territorios con características 
disímiles. Es por ello que en su esquema cognitivo la política debe tener cierto orden, 
coherencia y racionalidad. 

Para finalizar, en su papel como mediadores, los técnicos de terreno y los funcio-
narios están insertos en una compleja red de relaciones que interconecta diversas 
comunidades con agencias estatales a nivel provincial y nacional (Wolf, 1956). Cada 
uno de estos actores tiene diferentes intereses en las políticas que circulan y lleva 
a cabo estrategias para promoverlas, traducirlas u obstaculizarlas. Es por ello que 
las políticas generan efectos inesperados que desbordan sus diseños institucionales 
(Shore, 2010; Ferguson, 2007). 

Estos efectos no buscados de las políticas explican, de cierta forma, el porqué de 
las fricciones entre agentes estatales y la dificultad para llegar a acuerdos de coope-
ración o de consenso.  
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