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Resumen

Un equipo de profesionales pertenecientes al Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria (INTA), 
realizamos un ejercicio exploratorio de prospectiva territorial para la Región Metropolitana de Buenos 
Aires (RMBA) con foco en la producción y consumo de alimentos y el territorio metropolitano donde 
estos se enclavan. En lo que se definió como un sistema agroalimentario metropolitano (SAM), se 
construyeron posibles escenarios futuros para el mismo. Contando el INTA con ya más de una década de 
abordaje integral de la agricultura urbana y periurbana en la región, el conocimiento de la masa crítica de 
profesionales que allí trabajan nos permitió avanzar en la caracterización de la dinámica de un sistema 
altamente complejo. Estudios prospectivos de este tipo, donde se construyen y estilizan escenarios futuros 
plausibles, resultan un insumo de gran importancia para el diseño y la definición de políticas públicas.  

Palabras clave: Prospectiva territorial; Sistemas agroalimentarios; Agricultura urbana y periurbana; 
Políticas públicas

Abstract

A team of professionals belonging to the National Institute of Agricultural Technology (INTA), carried 
out an exploratory exercise of territorial prospective for the Metropolitan Region of Buenos Aires 
(RMBA) with a focus on food production and consumption and the metropolitan territory where they 
are placed. In what was defined as a metropolitan agrifood system (SAM), possible future scenarios 
were built for it. Counting INTA with more than a decade of comprehensive approach to urban and 
peri-urban agriculture in the region, knowledge of the critical mass of professionals who work there 
allowed us to advance in the characterization of the dynamics of a highly complex system. Prospective 
studies of this type, where plausible future scenarios are constructed and stylized, are an input of great 
importance for the design and definition of public policies.

Key words: Territorial prospective; Agri-food systems; Urban and peri-urban agriculture; 
Public policies
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IntroduccIón 

El objetivo de poder pensar en el largo plazo 
para un sistema agroalimentario metropolita-
no -SAM- (Sali et al., 2014)1 como el que repre-
senta la Región Metropolitana de Buenos Aires 
(RMBA), hizo a la realización de un ejercicio 
prospectivo2. El mismo fue llevado adelante por 
un equipo interdisciplinario de profesionales del 
INTA, conformado por investigadores y técnicos 
de la Estación Experimental Agropecuaria AMBA 
(EEA AMBA) y sus agencias de extensión rural 
(AERs), con amplia trayectoria en el estudio e in-
tervención de las dinámicas agro-productivas y 
socio-técnicas de la región. Estos fueron asistidos 
en metodologías de prospectiva territorial3 por 
investigadores del hoy Centro de Investigación en 
Economía y Prospectiva (CIEP)4, también depen-
diente del INTA. La estructura del artículo está 
dividida en tres partes. Primero, desarrollamos 
algunos aspectos del estado actual de debate en 
relación a la agricultura urbana y periurbana y 
a los sistemas agroalimentarios metropolitanos 
en el contexto global. Segundo, caracterizamos 
a la RMBA conceptualmente como un sistema 
agroalimentario metropolitano. Y tercero, damos 
cuenta del ejercicio que desarrollamos y de los 
escenarios a futuro que se construyeron. Hare-
mos especial mención al valor de la prospectiva 
territorial como forma de abordaje oportuna 
para una más coherente, comprensiva y efectiva 

1 “Desde un punto de vista espacial, el SAM representa la ciu-
dad, o una conurbación, y la tierra que la rodea necesaria para 
la producción de alimentos. El SAM es entonces un sistema 
agroalimentario caracterizado por un alto nivel de compleji-
dad en términos de actores involucrados, logística y gran can-
tidad y variedad de productos procesados” (Sali et al., 2014, p. 
9) (traducción nuestra).

2 Por ejercicio prospectivo entendemos el proceso sistemático y 
participativo para construir visiones a medio y largo plazo, con 
el objetivo de orientar las decisiones que han de tomarse en el 
presente y movilizar acciones conjuntas para construir el futuro 
deseado (Vitale, Pascale Medina, Barrientos y Papagno, 2016).

3 La prospectiva territorial es un proceso global (y no secto-
rial), y se refiere al conjunto del territorio físico y humano que 
constituye el espacio en estudio (Vitale et al., 2016).

4 El INTA sufrió una serie de cambios de estructura, en donde se 
disolvió el Instituto de Investigación en Prospectiva y Políticas Pú-
blicas, quedando integrados sus equipos de trabajo al hoy CIEP. 

manera de indagar en el largo plazo para siste-
mas territoriales como el que se presenta. 

La reLacIón campo-cIudad y La sIgnIfIcancIa de 
Los sIstemas agroaLImentarIos metropoLItanos

Existe un renovado y marcado interés por 
entender y planificar los espacios de transición 
entre la ciudad y el campo, denominados ge-
neralmente como espacios periurbanos. Sin 
embargo, la comprensión y caracterización de 
estos espacios de interfaz parecen escapar a 
definiciones unívocas (Tacoli, 1998; Barsky, 
2005). Que los entornos de las ciudades sean 
equiparables en distintos contextos dependerá 
necesariamente de las características de los mis-
mos5. Entre los varios aspectos que nos permi-
ten relacionarlos existe uno que merece especial 
atención, esto es, su función en la producción 
de alimentos frescos para el abastecimiento ur-
bano. La visibilización y revalorización de estas 
producciones en las cercanías o dentro de las 
ciudades ha logrado instalarse en la agenda 
pública internacional desde hace ya algunas 
décadas (Smit y Nasr, 1992; Sommers y Smit, 
1994; Mougeot, 2000; Bakker, Dubbeling, Gün-
del, Sabel-Koschella y de Zeeuw, 2000). Estas, 
en un mundo que tiende día a día hacia mayo-
res tasas de urbanización, parecen tornarse en 
un aspecto central para la sostenibilidad de las 
ciudades y, con más razón aún, de las regiones 
metropolitanas (Satterthwaite, McGranahan y 
Tacoli, 2010). Aunque este tipo de sistemas ha 
existido desde siempre (por lo menos desde la 
revolución neolítica), siendo parte constitutiva 
de los procesos de crecimiento urbano, más re-
cientemente han sido revalorizados por orga-
nismos como la ONU y FAO6 insistiendo en la 

5 Un aspecto diferenciador básico de los espacios periurba-
nos es determinar sobre qué tipo de ambiente natural se encla-
va la ciudad y su región. Las diferencias en tipo y disponibilidad 
de recursos naturales, como suelo, agua y biodiversidad, junto 
con variaciones climáticas diferenciales, hacen que necesaria-
mente los espacios periurbanos deban pensarse y compararse 
en base a estas diferencias (Sali et al., 2014).  

6 Estos han sido incluidos como parte de las políticas estraté-
gicas del Pacto de Política Alimentaria Urbana de Milán (MU-
FPP) de 2015, así como en la Nueva Agenda Urbana HABITAT 
III de la UN de 2016.
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necesidad de consolidar y potenciar el rol de la 
llamada agricultura urbana y periurbana (AUP)7 
para lograr ciudades más sostenibles y resilien-
tes (Smit, Ratta y Nasr, 2001; van Veenhuizen, 
2006; van Veenhuizen y Danso, 2007; De Zeeuw, 
van Veenhuizen y Dubbeling, 2011), destacando 
a su vez dentro de esta, el rol de la agricultura 
de base familiar (Boukharaeva y Marloie, 2006; 
Parés, 2009; Feito, 2017). 

Desde una perspectiva amplia, centrada en los 
aportes de la AUP para un desarrollo más soste-
nible (en sus tres dimensiones, tanto social como 
económica y ambiental), se destaca el rol que la 
misma juega en relación a la seguridad alimenta-
ria, la generación de empleos, el reciclado de nu-
trientes, la generación de servicios eco-sistémicos, 
todos aspectos que nos muestran la multifuncio-
nalidad de este tipo de agricultura (van Veenhui-
zen, 2006; Aubry et al., 2012). Al mismo tiempo, y 
en contraposición, mostrando los problemas que 
puede acarrear la producción de cercanía, pro-
ducir alimentos en suelos contaminados, el riesgo 
de irrigar con aguas poluídas, junto a deficiencias 
en los sistemas productivos con condiciones so-
cio-laborales precarias y un mal uso de productos 
agroquímicos, pueden generar problemas socia-
les, de salud, ambientales y/o de inocuidad tanto 
para productores como para consumidores (van 
Veenhuizen, 2006).

Aun teniendo presente estos últimos condi-
cionantes, los sistemas de cercanía represen-
tan formas que acarrean más beneficios que 
negatividades, algo que ha sido mundialmente 
reconocido, como ya expresamos. Uno de sus 
principales beneficios reside en que permiten 
disminuir el costo del trasporte tanto como su 

7 Podemos definir a la AUP como “una producción ubicada 
dentro (intra-urbana) o en la periferia (peri-urbana) de un pue-
blo, una ciudad o una metrópolis que cultiva y cría; procesa y 
distribuye una diversidad de productos alimentarios y no ali-
mentarios, (re)utilizando en gran medida recursos humanos y 
materiales, productos y servicios que se encuentran en y al-
rededor de dicha zona urbana, y a su vez provee recursos hu-
manos y materiales, productos y servicios en gran parte para 
esa misma zona urbana” (Mougeot, 2000, p. 10) (traducción 
nuestra). Existen diferencias entre la agricultura netamente ur-
bana y la que se encuentra en la periferia (periurbana) (Opitz, 
Berges, Piorr y Krikser, 2016), sin embargo aquí no desarrolla-
remos esas diferencias.  

impacto ambiental (huella de carbono), sobre 
todo para alimentos frescos donde, además, 
el tiempo entre la cosecha y consumo implica 
pérdidas de cualidades y eventualmente la ge-
neración de desperdicios (otro aspecto que ha 
ganado especial atención en términos de soste-
nibilidad). Sumado a esto, sistemas de comer-
cialización de mayor intermediación redundan 
en mayores costos, aumento del precio de los 
alimentos y en menores oportunidades de ca-
pitalización para los productores. Por todo 
esto, promover canales cortos de comercializa-
ción, como parte importante de circuitos cor-
tos de abastecimiento, representa una manera 
de apuntalar y promover las producciones de 
cercanía y su aporte a la sostenibilidad de las 
ciudades (Jarosz, 2008; Guiomar, 2011; Aubry y 
Kebir, 2013; Palacios-Argüello, Morganti y Gon-
zalez-Feliu, 2017; Dubois, 2018; Grando, Carey, 
Hegger, Jahrl y Ortolani, 2018), así como un em-
poderamiento de la comunidad que se afianza 
en una relación más directa entre productores y 
consumidores (Reed et al., 2018). 

Todos estos aspectos se tornan mucho más 
pertinentes y determinantes para regiones 
metropolitanas como la RMBA, con más de 
quince millones de habitantes que necesitan 
un abastecimiento constante de alimentos. 
La dimensión y complejidad que adquiere la 
producción y el abastecimiento para áreas tan 
densamente pobladas hace a definirlas como 
sistemas agroalimentarios metropolitanos 
-SAM- (Sali et al., 2014). Estos implican tanto 
la producción de alimentos, fibras y/o biopro-
ductos de distinto tipo en la región, junto con 
sus mecanismos de agregado de valor (agroin-
dustrias) y comercialización (desde mercados, 
sobre todo locales aunque no solo estos, pa-
sando por grandes cadenas de supermerca-
dos, a ferias y otras formas más directas de 
relación productor-consumidor), así como los 
hábitos y formas de consumo (tanto sea en 
el hogar, en locales de comidas elaboradas o 
por delivery) por parte de los residentes de las 
ciudades. Todo lo cual conforma un sistema 
altamente complejo. 
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Entendemos por ello que pensar a las regio-
nes metropolitanas como sistemas agroalimen-
tarios debería ser algo prioritario dentro de la 
planificación en general. Este tipo de aborda-
je se encuadra dentro del concepto de “Urban 
Food Planning” (Morgan, 2009), donde se con-
templa la importancia de la producción y co-
mercialización alimentaria de cercanía para la 
planificación urbanística. Es que los sistemas 
agroalimentarios (tanto sean estos locales, re-
gionales, metropolitanos o, incluso, globales), 
dado su carácter multifuncional, tienen pro-
fundos efectos en vastos sectores de importan-
cia para la planificación urbana (salud pública, 
justicia social, energía, agua, suelo y transpor-
te, entre los más destacados). 

Sin embargo, definir los límites de estos sis-
temas agroalimentarios metropolitanos resulta 
una tarea compleja. Es que, como sostuvimos, 
a la de por sí problemática definición del con-
cepto de periurbano de forma precisa, subya-
ce la de dar cuenta de estos como parte de la 
relación campo-ciudad. Quizás una manera 
de saldar en parte esta dificultad sea pensar 
en una bio-región urbana (Allen 2003), donde 
la ciudad se encuentra inserta en un territorio 
más basto, tensado en el trinomio rural-periur-
bano-urbano, siendo justamente el periurbano 
la interfaz de conexión y tensión hacia ambos 
lados, entre uno y otro de los ambientes más 
definidos en sus características intrínsecas 
(rural y urbano). Desde este enfoque, la plani-
ficación de un territorio debe contemplar la re-
lación metabólica de la ciudad con su entorno 
(Díaz Álvarez, 2014). Así, su impacto ambien-
tal en términos de consumo de recursos y gene-
ración de residuos y efluentes, puede medirse 
como su huella ecológica (Pengue, 2017), en-
tendida a su vez como una relación metabólica 
de vinculación sociedad-naturaleza. 

En relación específica a los SAM, los mismos, 
como parte de las bio-regiones en que se encla-
van, son impactados por el crecimiento urba-
no en un proceso de geofagia (Pengue, 2017), 
donde las ciudades funcionan como ‘depreda-
doras’ de suelo productivo (Colantoni, Grigo-

riadis, Sateriano, Venanzoni y Salvati, 2016). 
Este modelo depredador, que no contempla el 
valor intrínseco del suelo agrícola para la pro-
ducción de alimentos, movilizado por la valori-
zación inmobiliaria especulativa, transforma los 
establecimientos rurales y periurbanos en suelo 
vacante y, a la larga, en un espacio degradado 
(Garay, 2003). Esta falta de valorización del 
suelo productivo, que al perderse resulta casi 
imposible recuperar, representa un costo ocul-
to del llamado desarrollo inmobiliario y urbano 
que, entendemos, es necesario contemplar si lo 
que se quiere es lograr ciudades más sostenibles.

Por estos motivos, pensar las necesidades 
alimentarias de una gran metrópolis, su huella 
ecológica, los impactos y demandas de recursos 
sobre su bio-región, la disponibilidad de tierra y 
agua en sus cercanías, nos hacen revalorizar las 
particularidades y potencialidades de las zonas 
de interfaz, esto es, los periurbanos y su rol en la 
producción de alimentos, junto con la sostenibi-
lidad de todo el sistema agroalimentario metro-
politano, lo que obliga la necesaria planificación 
de estos territorios (Verdaguer Viana-Cárdenas, 
2010). Teniendo todo esto presente, haremos 
ahora foco en la RMBA definiéndola entonces 
como un sistema agroalimentario metropolitano.

eL sIstema agroaLImentarIo de La rmBa 

Existen dos motivos de peso para definir a la 
RMBA como un sistema agroalimentario me-
tropolitano. El primero, de carácter histórico 
(como ocurre generalmente con todas las ciu-
dades), nos habla del desarrollo de la metrópo-
lis y su vinculación con su entorno periurbano 
y bio-región en términos de producción y pro-
visión de alimentos (así como de otro tipo de 
bio-productos), lo que fuera y continua siendo 
una relación fuerte que promoviera el desarrollo 
de producciones e industrias como la láctea, la 
cárnica, la hortícola o la florícola, entre otras. 
A su vez, y de mayor relevancia para un estudio 
prospectivo, observamos la situación actual de 
las producciones de cercanía y su rol en térmi-
nos de seguridad alimentaria, máxime para el 
abastecimiento de los más de quince millones 
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de personas que habitan la región (además de 
abastecer a otras regiones). 

Pero sumado a esto, como sostuvimos, la 
multifuncionalidad de la AUP aporta muchas 
más funciones a la RMBA reforzando su defi-
nición como un SAM (generación de empleos, 
servicios eco-sistémicos, reciclado de desper-
dicios, resguardo de áreas verdes y contención 
del crecimiento urbano descontrolado, etc.). Sin 
embargo, la misma dificultad por delimitar con 
precisión qué se entiende por RMBA, como una 
entidad definida, implica dificultades para defi-
nirla a su vez como un SAM.

Siendo un territorio sumamente basto y diver-
so, signado por un proceso de metropolización 
que, como en todo proceso similar, genera un 
crecimiento urbano acelerado y una complejiza-
ción creciente del territorio, implica la inheren-
te dificultad para definir con precisión los lími-
tes de dicha expansión. Pero sumado a esto, la 
RMBA adquiere mayores dificultades de defini-
ción producto de nuclear en su interior a la que 
es la ciudad capital de la Argentina, rodeada por 
municipios interrelacionados que en conjunto 
representan la mayor área urbana del país, un 
entramado político y administrativo yuxtapues-
to, contrastante, conflictivo y, por las mismas 
razones, resbaladizo en términos conceptuales.

Si bien no existe una única definición que 
encuadre la metropolización de Buenos Aires, 
coexistiendo nombres y recortes que se super-
ponen e implican mutuamente (como Gran 
Buenos Aires, conurbano bonaerense, área me-
tropolitana), aquí tomamos la noción de región 
metropolitana para englobar a esta gran metró-
polis. Esta se compone de la Ciudad Autónoma 
de Buenos Aires (CABA), núcleo de la región con 
tres millones de habitantes y que, por obra de 
procesos históricos y simbólicos suele pensarse 
como algo distinto y separado del resto de la 
conurbación8, rodeada por cuarenta partidos 

8 La entidad de la CABA y su vinculación con el resto de la co-
nurbación ha sido una relación conflictiva (desde su nacionaliza-
ción en 1880 hasta la obtención de su autonomía en 1996) que, 
en gran medida, ha escindido a la misma y obturando la nece-
saria planif icación del territorio como un todo (Gorelik, 2015). 

de la provincia de Buenos Aires9, que en total 
suman hoy más de quince millones de habitan-
tes. Muchos de estos partidos circundantes, los 
que conforman las llamadas tercera y cuarta co-
ronas, conservan aún gran parte de sus tierras 
como tierras rurales, razón por la cual repre-
sentan un espacio de suma importancia para 
plantear políticas públicas orientadas a la AUP 
de proximidad (Barsky, 2007). Mientras tanto, 
el área estrictamente urbana supone un área 
mucho más reducida10. 

Más allá de estas dificultades, uno de los re-
sultados conceptuales del ejercicio realizado 
fue la necesidad de definir la RMBA como un 
SAM (Kozel, Martínez, Taraborrelli y Carvalho, 
2017). Tanto para comprender la funcionalidad 
en el abastecimiento (en términos de comercia-
lización, logística, suministro, acceso, etc.) de 
forma diaria para millones de personas, como 
sobre todo por la significancia y aporte de las 
producciones de cercanía. Subrayando con ello 
su utilidad para comprender y dimensionar las 
problemáticas alimentarias de una gran región 
metropolitana como lo es la RMBA. Las impli-
cancias en términos de problemas de acceso, de 
nutrición, la generación de crisis alimentarias en 
periodos de alta inflación monetaria, en la región 
más densamente poblada del país, con millones 

9 Aquí tomamos la definición de RMBA dada por el Ministerio 
de Infraestructura, Vivienda y Servicios Públicos del Gobierno 
de la Provincia de Buenos Aires de su libro “Lineamientos Estra-
tégicos para la Región Metropolitana de Buenos Aires. Plan Estratégico 
Territorial” (2007). Corresponde a los 40 partidos más próxi-
mos a Capital Federal junto con esta, según la lista que sigue: 
Almirante Brown, Avellaneda, Berazategui, Berisso, Campa-
na, Cañuelas, Coronel Brandsen, Ensenada, Escobar, Esteban 
Echeverría, Ezeiza, Exaltación de la Cruz, Florencio Varela, 
Gral. Las Heras, Gral. Rodríguez, Gral. San Martín, Hurlin-
gham, Ituzaingó, José C. Paz, La Matanza, La Plata, Lanús, 
Lomas de Zamora, Luján, Marcos Paz, Malvinas Argentinas, 
Merlo, Moreno, Morón, Pilar, Presidente Perón, Quilmes, San 
Fernando, San Isidro, San Vicente, San Miguel, Tigre, Tres de 
Febrero, Vicente López y Zárate. 

10 Frente a los aproximadamente 13.000 km2 de la RMBA, su 
área urbana abarca solo 2.440 km2. Este último dato implica 
que aproximadamente un tercio de la población nacional vive 
en una superficie que representa menos del 0,1% del territorio 
continental argentino, lo que podríamos caracterizar como la 
“macrocefalia porteña” o, para utilizar otra metáfora, la “ca-
beza de Goliat” argentina como la nombrara Ezequiel Martí-
nez Estrada en 1940.
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de personas con problemas de empleo, de po-
breza, de acceso a recursos, etc. (Aguirre, 2005), 
no hacen más que dar mayor significancia a un 
abordaje sistémico de los problemas alimenta-
rios que aquí se presentan. Y sin desestimar tam-
poco la importancia de la región en la puja polí-
tica a nivel tanto provincial como nacional.

CaraCterizaCión de la produCCión agroalimentaria de la 
rmBa

Una de las principales dificultades para una 
cabal apreciación de la importancia de la AUP 
en el SAM bonaerense es la falta de datos ac-
tualizados. La cantidad y características de los 
productores agropecuarios que residen en la re-
gión no pueden determinarse de forma precisa. 
Aun así, a través de distintas fuentes y del propio 
desarrollo del ejercicio, pudimos dimensionar la 
significancia de los mismos para la región. Así, 
podemos hablar de que entre tres mil y cuatro 
mil explotaciones agropecuarias residen en las 
cercanías11 (Ministerio de Infraestructura, Vivien-
da y Servicios Públicos, 2007; Lipori, Cad, Pa-
lacios y Barrionuevo, 2011; INTA, 2012; Barsky, 
2013; Kozel et al., 2017). Alrededor de 1.500 de 
estas corresponden a agricultores familiares de 
producciones intensivas hortícolas (Benencia y 
Quaranta 2005), en escalas de producción pe-
queñas de entre una y cuatro hectáreas. Este tipo 
de producción, característica de la región y que 
representa uno de los principales polos hortíco-
las de la Argentina, ha sido desarrollada histó-
ricamente por migrantes. Desde fines del siglo 
XIX y gran parte del siglo XX estos provinieron 
de ultramar (portugueses, italianos y españoles), 

11 El último Censo Nacional Agropecuario con datos con-
sistentes fue el realizado en el año 2002. El siguiente, del año 
2008, tuvo problemas de implementación (condicionado por 
el llamado “conflicto con el Campo”) con lo cual no brindó da-
tos consistentes. Sumado a estos, el Censo Hortif lorícola bo-
naerense del año 2005 sirve para brindar más datos, pero que 
ante un proceso que es sumamente dinámico y cambiante, no 
hace más que resaltar la falta de datos actualizados. Aunque 
la tendencia en la cantidad de explotaciones ha sido a la baja 
(Lipori et al., 2011), el fuerte dinamismo del sector agropecua-
rio metropolitano no permite reafirmar que esta tendencia se 
haya prolongado necesariamente. La realización de un nuevo 
Censo Nacional Agropecuario en 2018, cuyos resultados aún 
son preliminares, puede subsanar estas deficiencias.

pero desde la década de 1970 viene siendo desa-
rrollada cada vez más por migrantes de origen 
boliviano, una de las colectividades que más ha 
avanzado en ocupar estos espacios productivos 
(Garcia y Le Gall, 2009). Esta es una de las pro-
ducciones que más fuertemente aporta a la segu-
ridad alimentaria metropolitana, abasteciendo 
gran parte de las verduras frescas que se consu-
men en la región, tanto de hoja como de fruto12. 

El destacado peso de la horticultura en el 
SAM hizo que durante el ejercicio, la misma ten-
diera a ‘eclipsar’ la dinámica y la funcionalidad 
del sistema en torno a dichas producciones. 
Sin embargo, si bien importante, no es el único 
tipo de producciones que existen en la región. 
De hecho, la multifuncionalidad de la AUP me-
tropolitana se evidencia y gana significancia en 
una gran diversidad de producciones. Estas ex-
plotaciones corresponden a productores florí-
colas, porcinos, avícolas, tamberos, apicultores 
y de ganadería de cría e invernada, los cuales 
refuerzan la diversidad y multifuncionalidad 
que presenta la AUP en la región (Ministerio de 
Infraestructura, Vivienda y Servicios Públicos, 
2007; Lipori et al., 2011; INTA, 2012; Barsky, 
2013). Y si bien todos estos influyen de distintas 
maneras en el abastecimiento alimentario, algo 
sumamente relevante para la seguridad alimen-
taria regional, lo cierto es que este entramado 
de actores conforma solo la etapa de produc-
ción agroalimentaria del SAM bonaerense. 

Así también, producción granaria extensiva 
(donde la escala de los predios es mayor) se pre-
senta sobretodo en el borde externo de la región, 
introduciéndose de forma intersticial hacia den-
tro de las áreas periurbanas, siendo un frente de 
presión desde afuera que compite también (lo 
mismo que los usos urbanos de suelo) con la pro-
ducción de pequeña escala periurbana que abas-
tece el mercado interno (Giusti y Prividera, 2015). 

Por todo esto, la diversidad de actores pro-
ductivos refuerza la multifuncionalidad de la AUP 

12 Entre el 60% y el 90% según las estaciones (Benencia, 
2004), donde sobresalen el consumo de tomates, pimientos, 
berenjenas, la totalidad de verduras de hoja y crucíferas, así 
como algo de la fruta. 
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para el SAM. Pero a la vez, lo que se evidencia es 
un sistema que desde la producción al consumo 
involucra muchos más actores. Para comenzar, 
la totalidad de personas vinculadas directamente 
con la AUP es mucho mayor que el número de ex-
plotaciones o productores (Benencia y Quaranta, 
2005). Para el caso de la horticultura, una activi-
dad intensiva en mano de obra, la cifra total de 
actores involucrados directamente puede rondar 
las 10 mil personas (contando productores, me-
dieros, asalariados rurales, familiares, vendedo-
res de insumos y de maquinaria, técnicos, etc.). Si 
sumamos al resto de las actividades productivas 
accedemos a un número aún mayor. Y si además 
contemplamos a todos los actores involucrados 
en el sistema de comercialización (desde los con-
signatarios que recolectan la producción en los 
predios, los actores de los distintos mercados 
concentradores, hasta la venta minorista y otras 
formas de comercialización) podemos comenzar 
a dimensionar un sistema altamente complejo que 
involucra a decenas de miles de personas. Por ello, 
el sistema agroalimentario metropolitano es algo 
mucho más vasto que, en última instancia, invo-
lucra a toda la población de la región, en relación 
a una actividad tan indispensable para el sosteni-
miento de la vida como lo es la alimentación. 

Como dijimos, la zona hortícola de la región 
metropolitana representa uno de los polos de 
producciones intensivas más importantes del 
país. Si bien ha sufrido cambios en su morfolo-
gía a lo largo de las últimas décadas, hoy en día 
se calcula que existen aproximadamente unas 
17.000 hectáreas hortícolas sumadas a unas 
1.200 hectáreas florícolas (Barsky, 2013). El cre-
cimiento urbano ha afectado significativamente 
la distribución espacial de este tipo de produc-
ciones, desplazando a muchas de estas, sobre 
todo en la zona norte de la región metropolita-
na. Este proceso hizo que la actividad hortícola 
se haya desplazado hacia la zona sur, al Gran La 
Plata, donde se nuclean hoy la mayoría de las 
explotaciones. Esto ha sido motorizado por la 
incorporación de tecnología para aumentar la 
productividad por ha/año y volver más compe-
titivos y rentables los establecimientos. El prin-

cipal cambio ha sido la incorporación del inver-
náculo como forma de intensificación, lo que 
permite obtener más cosechas por año. El últi-
mo dato de superficie bajo cubierta contabiliza 
que unas 5.461 ha, solo en la zona del Gran La 
Plata, Florencio Varela y Berazategui (Miranda, 
2017), es decir un tercio del total. 

Aparejados a la incorporación masiva del 
invernáculo se suman problemas ambientales 
por la mayor necesidad de productos químicos 
para el control de plagas, la impermeabilización 
del suelo y los problemas de control de excesos 
hídricos (García, 2011; Stupino, Frangi y Saran-
dón, 2012; Cuellas, 2015). De allí que en el de-
sarrollo del ejercicio prospectivo se haya eviden-
ciado este proceso como uno de los principales 
aspectos del impacto ambiental de la AUP en la 
región. Concomitantemente con ello, la misma 
es afectada por la presión del uso urbano del 
suelo, siendo uno de los aspectos más sensibles 
del ordenamiento territorial metropolitano. Lo 
cual, sumado a las situaciones de precariedad 
en la tenencia de la tierra, a condiciones so-
cio-laborales de explotación y auto-explotación, 
denotan la condición de suma conflictividad y 
fragilidad de la AUP regional. 

un ejercIcIo de prospectIva terrItorIaL para eL 
sam Bonaerense

Hasta aquí hemos situado el debate en rela-
ción a los sistemas agroalimentarios de cercanía 
y metropolitanos, y caracterizado al SAM bo-
naerense. Si bien todo esto fue producto tam-
bién del ejercicio realizado, decidimos comenzar 
primero por situar el debate, para ahora sí avan-
zar en describir cómo se encausó el desarrollo 
prospectivo propiamente dicho. 

Debemos comenzar por aclarar que el ejerci-
cio de prospectiva territorial que realizamos fue 
producto de un pedido institucional13. Por ello, 
es necesario embarcar el accionar del INTA en la 

13 A raíz de una auditoria interna a la EEA AMBA, se determi-
nó la necesidad de realizar un estudio prospectivo con escena-
rios, para poder visualizar cuáles eran los futuros posibles de 
los territorios sobre los que se busca incidir. Para el ejercicio 
se dispuso en principio de un tiempo no mayor a seis meses. 
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región. Este organismo de ciencia y técnica del 
estado argentino trabaja desde hace más de se-
senta años en pos de la generación de capacida-
des científicas y tecnológicas que dinamicen los 
sistemas de producción de alimentos, fibras y 
energías, aportando al desarrollo sostenible de 
los territorios en sus dimensiones ambientales, 
sociales y económicas. En este marco, la aten-
ción de los espacios periurbanos como un tipo 
de territorio que demanda un abordaje espe-
cial, ha generado políticas públicas específicas 
a partir de una institucionalidad acorde. Así, la 
creación de la Estación Experimental Agropecuaria 
AMBA en 2011 (junto con la integración de vie-
jas y nuevas Agencias de Extensión Rural -AER- 
en la región) coronó un proceso de maduración 
iniciado a mediados de la década del 2000, por 
el cual se da prioridad al abordaje de la AUP 
de base familiar en la región (Barsky y Aboitiz, 
2012). Los ejes de intervención para la nueva ex-
perimental se enfocan tanto a los aspectos que 
hacen a la producción y comercialización (ejes 
tradicionales dentro del INTA), como a la pro-
moción de la soberanía alimentaria (entendida 
como la capacidad de una sociedad de definir su 
propia política agroalimentaria), la equidad so-
cial, el cuidado del ambiente y el ordenamiento 
territorial (Barsky, 2013). A su vez, este abordaje 
se instrumenta a través de un enfoque territorial 
por medio de la conformación de cuatro gran-
des zonas, como son los territorios norte, sur, 
oeste y urbano. En este contexto, la necesidad 
de contar con una mirada de más largo plazo 
de los procesos sobre los que se busca incidir, 
y que nutra la toma de decisión en términos es-
tratégicos, generó la demanda de un ejercicio de 
prospectiva territorial para este ámbito. Para 
ello, se recurrió al entonces Instituto de Inves-
tigación en Prospectiva y Políticas Públicas del 
INTA para coordinar el mismo, asistiendo en 
metodologías de prospectiva territorial.

metodologías prospeCtivas de aBordaje territorial

Dejando en claro que el futuro es en gran 
medida incognoscible y que por la naturaleza 
misma de la realidad no puede ser abordado 

científicamente, no deja de ser cierto, por otro 
lado, que la necesidad de proyectarnos a futuro 
es una fuerte necesidad humana, no importa a 
qué grupo o época en particular nos refiramos. 
Contar con una proyección de hacia dónde nos 
dirigimos representa una necesidad imperiosa 
frente a la naturaleza incierta del porvenir. Tanto 
sea en sociedades ancladas en formas tradicio-
nales (que parecen querer impedir el cambio) 
o, por el contrario, en aquellas más modernas 
en donde la velocidad de las transformaciones 
dificultan el pronóstico y la acción planificada, 
sea como fuera, la necesidad de plantear hojas 
de ruta frente a la incertidumbre inherente al 
porvenir hacen a la necesidad de pensar el fu-
turo. Sin ahondar en cómo esta necesidad ha 
sido colmada desde distintas formas de pen-
samiento (sean míticas, religiosas, políticas o 
científicas), desde la segunda mitad del siglo XX 
se comprendió que, más allá de aceptar la na-
turaleza incierta del futuro, no se podía eludir 
la necesidad de pensar el mismo para orientar 
las acciones presentes. Así comienza a confor-
marse un conjunto de teorías y metodologías de 
los que luego se llamarían ‘estudios del futuro’ 
y en particular de la prospectiva. Esta disciplina 
ya cuenta con más de medio siglo de avances 
y, sin ahondar demasiado en su desarrollo, to-
mamos una definición (de las muchas posibles) 
para aclarar qué entendemos por prospectiva: 

La prospectiva supone una reflexión estructurada 
y sistemática acerca de las alternativas futuras de 
un país, territorio, sector o institución, mediante 
la interacción organizada con expertos, redes y 
comunidades, basada en un diálogo fundamen-
tado en hechos y datos. Implica la construcción 
de visiones de futuro estructuradas, verosímiles, 
innovadoras, transformadoras y con posibilida-
des de realización. (Medina Vásquez, Becerra y 
Castaño, 2014, p. 48)

Tomando esta definición, de lo que se trata 
entonces es de visualizar futuros posibles por 
medio de tallerizar con grupos de expertos y ac-
tores involucrados en torno a un objeto de estu-
dio particular (que puede ser desde un país o una 
institución, a un sector o un territorio, como en 
nuestro caso). Los debates y conceptualizacio-
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nes sobre dicho objeto, y su propia delimitación 
y construcción, intentan por medio de definir los 
factores claves que hacen a su desenvolvimien-
to, pensar en el largo plazo del mismo de forma 
sistémica, con el objetivo principal de orientar 
la toma de decisiones en el presente. Por ello, el 
objetivo principal de la prospectiva no es prede-
cir el futuro con más o menos acierto (lo cual 
resulta imposible), sino orientar y ayudar a la 
toma de decisiones en aspectos claves del desen-
volvimiento de un sistema para alcanzar lo que, 
desde el presente, se visualiza como un futuro 
deseado. Una de las metodologías para visuali-
zar ese futuro (o futuros) es construir de forma 
colectiva y consensuada escenarios prospecti-
vos que permiten condensar los procesos que 
definen el devenir del objeto particular de que 
se trate, y que consiguen sistematizar las alter-
nativas para alcanzar un futuro deseado, tanto 
como evitar uno indeseado. En nuestro caso, 
debido a que nuestro objeto de estudio, como 
desarrollamos en los apartados anteriores, es un 
objeto de índole territorial (el SAM bonaerense), 
entendiendo al mismo tanto físicamente como a 
la vez producto de relaciones humanas, la pros-
pectiva desarrollada es por ello también de ca-
rácter territorial, expresión de un proceso global 
y no sectorial (Vitale et al., 2016).

etapas del ejerCiCio

El diagramado del ejercicio consistió en una 
serie de talleres iterativos con los técnicos e in-
vestigadores de la EEA AMBA, a partir de los 
cuales se pudo realizar un diagnóstico y la ca-
racterización de la RMBA como un SAM (resul-
tado de lo cual dimos cuenta en los apartados 
anteriores). Se comenzó con una etapa previa 
de sensibilización de la terminología prospecti-
va y de sus herramientas y metodologías. Luego 
se conformó el grupo de trabajo que partici-
paría de los talleres, integrado por unos veinte 
técnicos e investigadores representando a todos 
los territorios de la RMBA. Uno de los condicio-
nantes en la realización del ejercicio fue que, al 
ser un ejercicio institucional, el sesgo ‘intiano’ 
no pudo ser evitado, dado que tanto el grupo 

que participó de los talleres como las salidas a 
campo y las consultas a expertos fueron prota-
gonizadas por trabajadores y técnicos del INTA. 
Y aunque conocimos y entrevistamos a produc-
tores y otros actores del SAM, la impronta ‘in-
tiana’ fue la que marcó gran parte del desarrollo 
del ejercicio. Con lo cual este sesgo no puede 
ser obviado, condicionando tanto el desarrollo 
como los resultados. Esto no implica quitarle 
valor al ejercicio, sino solamente tener presente 
desde la óptica de cuáles actores fue abordado. 

El ejercicio se dividió en dos grandes etapas. 
En la primera, durante los meses de agosto a 
diciembre de 2016 y una vez conformado el 
grupo de trabajo, se tallerizó y se llegó rápida-
mente (para los tiempos en que habitualmente 
se desarrollan los ejercicios prospectivos) a la 
conformación de lo que llamamos proto-esce-
narios, con una base argumental de los pro-
cesos definitorios para el devenir del SAM. La 
segunda parte, desarrollada entre los meses de 
marzo a junio de 2017, consistió en poner a con-
sideración de más interlocutores los resultados 
alcanzados, en donde a partir de los aportes 
recibidos, se redefinieron y profundizaron en 
aspectos que no habían sido tenidos en cuenta 
con el suficiente detalle. 

Comenzando por describir la primera etapa, 
en total se desarrollaron cinco talleres gru-
pales. En los primeros encuentros se definió 
el objeto de estudio, el foco y se comenzó a 
pensar en el horizonte temporal (que quedó 
definido en dos horizontes distintos, 2030 y 
2050, como exponemos más adelante). Como 
expresamos previamente, el objeto de estudio 
quedó definido como el SAM bonaerense14 y 
el foco del mismo se refirió a la producción 
y consumo de alimentos y su relación con el 
territorio metropolitano donde estos se encla-
van (relación alimentos-territorio). Luego se 
ordenó el debate y el abordaje del foco a través 
de definir escalas y dimensiones de análisis. A 

14 En la caracterización del SAM tuvo especial importancia la 
historia de conformación de la Región Metropolitana de Bue-
nos Aires, los intentos por planif icar su crecimiento y su èfec-
to gravitatorió  sobre su entorno. 
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partir de caracterizar el SAM y la AUP regional, 
de las salidas a campo, de las visitas a merca-
dos concentradores y a productores (hortíco-
las, porcinos y florícolas), y de los intercambios 

y tareas que se daban tanto dentro como fuera 
de los talleres, en los últimos se comenzaron a 
definir los factores críticos que hacen al desen-
volvimiento del SAM (Cuadro 1).

Cuadro 1. Factores críticos por escala y dimensión

Escala Dimensión Factores críticos

Internacional /
Regional

Contexto geopolítico

Regresión de la multipolaridad

Aceleración del cambio tecnológico

Dinámica regional sudamericana

Ambiental Evolución del cambio climático

Nacional / Pro-
vincial / Local

Económica

Valorización de la tierra y cambios en el uso de 
suelo derivados del proceso de metropolización

Despliegue de actividades enmar-
cadas en la Bioeconomía

Político-institucional

Proyecto de gobierno

Política industrial y agroindustrial

Política científico-tecnológica

Política migratoria

Grado de consistencia de los marcos re-
gulatorios y jurisdiccionales

Políticas de ordenamiento y gober-
nabilidad de los territorios

Socio-cultural
Evolución de las pautas de consumo de alimentos

Visibilización y valorización so-
cial de la actividad hortícola

Focal

Socio-tecno-productiva

Evolución de la intensificación pro-
ductiva (“Invernaculización”)

Dinámica y pautas predominantes de la co-
mercialización de las producciones

Parámetros de competitividad de las producciones

Evolución del actor productivo más di-
námico (“Bolivianización”)

Políticas públicas específicas para la AUP

Disrupciones tecnológicas en la pro-
ducción de alimentos

Grado de conocimiento de prácticas apro-
piadas (BPA; “transición agroecológica”)

Expansión y promoción de la agri-
cultura urbana (traspatio)

Socio-territorial Conflictividad por el uso del suelo

Ambiental

Sostenibilidad ambiental y sanitaria compro-
metida (suelos, agua, manejo de residuos)

Variabilidad climática en un con-
texto de cambio climático

 
Fuente: elaboración personal
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Contando entonces con esta lista de factores 
críticos se realizó un ejercicio de importancia-in-
certidumbre, el cual permite trabajar la ampli-
tud de apreciaciones sobre el futuro del grupo, 
llegando a una ponderación colectiva de los fac-
tores más importantes para el desenvolvimiento 
del foco. Así, los factores más importantes e in-
ciertos son considerados incertidumbres críticas 
(en rojo en el cuadro), los más importantes pero 
menos inciertos son considerados invariantes 
estratégicas (en verde en el cuadro), mientras los 
menos importantes y menos inciertos son con-
siderados variables de contexto (en amarillo en 
el cuadro). Esta forma de clasificar los factores 
críticos resulta una herramienta útil para poder 
discernir cuáles de estos, en sus posibles desdo-
blamientos (comportamientos contrapuestos), 
determinarán el futuro del sistema, indicando 
con ello las posibles ideas vertebradoras de los 
escenarios prospectivos. Así, mientras las inva-
riantes estratégicas se visualizan como aspectos 
de alguna manera constantes en el desarrollo 
futuro, las incertidumbres críticas son las va-
riables de peso en la visualización de distintos 
futuros posibles (futuribles).

A partir de este ejercicio se pudo comenzar 
a pensar en las ideas vertebradoras de los es-
cenarios. Así, la primera conclusión fue que los 
factores críticos que más determinaban varia-
ciones en el futuro del SAM eran los que hacen 
a la continuidad (o no) de las políticas públicas 
que inciden sobre este. Dejando de lado la es-
cala internacional/regional (sobre la que se tiene 
mucha menor injerencia), los factores que apa-
recían como incertidumbres críticas eran tres de 
la dimensión político-institucional de la escala 
nacional/provincial/local (Proyecto de gobierno, 
Política industrial y agroindustrial, y Políticas de 
ordenamiento y gobernabilidad de los territo-
rios), mientras en la escala focal, en la dimensión 
Socio-tecno-productiva, aparecían como incer-
tidumbre crítica las políticas públicas específicas 
para la AUP. A partir de este resultado, se apre-
ciaba que la continuidad del abordaje específico 
de la AUP en la región era lo más significativo 
para el futuro del SAM. Como expresamos an-

teriormente, desde el INTA este abordaje había 
generado una institucionalidad acorde, algo que 
era acompañado también de políticas públicas 
de instituciones municipales, provinciales y na-
cionales (Barsky, 2013)15. El cambio de gobierno 
que aconteció a fines de 2015 parecía poner en 
cuestionamiento este proceso, lo cual fue vivi-
do durante la realización del ejercicio como el 
principal condicionamiento a la continuidad del 
mismo16. A partir de este resultado, se visualizó 
como idea vertebradora del devenir del futuro 
del SAM la discusión sobre el lugar de lo neo-pú-
blico (Barsky, 2013)17, un concepto que da cuen-
ta de esta nueva forma de abordar la AUP regio-
nal desde las políticas públicas.

Sin embargo, la segunda lectura que se des-
prendía del ejercicio de importancia-incerti-
dumbre era la gran cantidad de factores inva-
riantes, los cuales daban cuenta de procesos 
difíciles de modificar en su desenvolvimiento. A 
partir de estos, lo que se comenzó a dibujar fue 
la metáfora de la región metropolitana como un 
gran ‘centro gravitatorio’ que impone una fuer-
te ‘inercia’ sobre los procesos que en ella se dan. 
Por esto, más allá de la coyuntura política que 
tenía lugar, se imponía la idea de que tanto los 
procesos generales de la región (su crecimiento, 
sus problemas ambientales y sociales, su histó-
rica falta de planeamiento, etc.), como los que 
hacían a la persistencia de las actividades pro-
ductivas primarias en la misma, se proyectaban 
a futuro como aspectos ‘inerciales’ del propio 
proceso metropolitano, difíciles de modificar en 
sus aspectos fundamentales. 

Esta forma de desenvolvimiento del SAM bo-

15 Como el Programa Nacional de Agricultura Periurbana ini-
ciado en 2010, o institutos de desarrollo local como los crea-
dos en los partidos de Moreno, Pilar o Florencio Varela.

16 Durante la realización del ejercicio comenzó a aplicarse 
desde el entonces gobierno nacional una política de ajuste que 
ponía en disyuntiva la continuidad de las políticas públicas 
orientadas a la AUP regional.  

17 Entendemos por neo-publico la revalorización de lo públi-
co, fortaleciendo las capacidades estatales, desde una pers-
pectiva que revindica el valor de las culturas organizativas y la 
primacía de la política por sobre la autorregulación económica 
de la sociedad, sustentada a su vez por un rol activo de la ciuda-
danía en todos los niveles de la gestión pública (Barsky, 2013).
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naerense estaría inscripta en su heterogeneidad 
estructural, es decir, en la coexistencia de formas 
avanzadas en los sistemas de producción y con-
sumo (de tipo capitalista) junto con formas de 
explotación de la fuerza de trabajo con carac-
terísticas que podríamos denominar de pre-ca-
pitalistas (auto-explotación y precarización), las 
cuales siendo mutuamente funcionales hacen a 
la capacidad de estos sistemas de producción 
de readaptarse frente a situaciones de crisis o 
presión. Esta forma de desenvolvimiento del 
sistema fue caracterizada como su capacidad 
‘metamórfico/intersticial’, ya que, si bien la pre-
sión por otros usos del suelo está siempre pre-
sente, los sistemas agroalimentarios de cercanía 
logran readaptarse, ya que del mismo modo la 
demanda urbana nunca cesa. Así, los mismos 
logran reubicarse en los intersticios de las zonas 
periurbanas, aunque a expensas de mayores y 
más ominosas formas de explotación y auto-ex-
plotación, así como de la pérdida de la calidad 
en los alimentos producidos y de mayores cos-
tos ambientales. Por todo esto y como uno de 
sus principales resultados, el ejercicio mostró 
cómo la persistencia de estas producciones es 
algo inherente al mismo funcionamiento iner-
cial del sistema. Aclarando que dicha inercia no 
debe entenderse como una ‘fuerza física’, sino 
como una metáfora de la capacidad de los ac-
tores vinculados a la AUP metropolitana de so-
breponerse a las adversidades, siendo agentes 
activos de su propio porvenir.    

Tomando entonces como dimensión crítica la 
noción de desarrollo sostenible (en sus tres di-
mensiones, social, económica y ambiental), los 
escenarios futuros comenzaron a construirse a 
partir de estas dos ideas vertebradoras princi-
pales, la ‘perspectiva neo-pública en cuestión’ 
junto con la ‘plasticidad inercial por atracción 
gravitacional’ (Kozel et al., 2017). Con estas 
ideas se construyó un primer bosquejo de es-
cenarios que fue puesto a consideración del 
grupo hacia fines de 2016. Frente a esto, y aun 
teniendo presente las dificultades por cambiar 
el rumbo de los procesos inerciales de región, el 
grupo discutió de qué manera se podían generar 

procesos disruptivos frente a estos escenarios 
tendenciales. Así, coincidiendo en que para el 
horizonte 2030 no se podrían vencer los proce-
sos ‘inerciales’, se planteó un segundo horizonte 
a 2050 donde quizás sí se podrían desarrollar 
eventos disruptivos que lograsen torcer el desa-
rrollo del SAM hacia dos escenarios disruptivos 
contrapuestos, basados en la ‘dislocación’ de la 
RMBA como centro ‘gravitatorio’ del país.

Con este esquema de escenarios, durante la 
segunda etapa del ejercicio los mismos se pusie-
ron a consideración de más actores. Esta forma 
de trabajar en etapas y con miradas de distintos 
actores se debió al propio desenvolvimiento ins-
titucional de la experimental y del INTA en gene-
ral, no a una decisión metodológica en sí misma. 
Así fue presentado ante el equipo de gestión 
ampliada de la experimental (integrado por téc-
nicos e investigadores que no habían participa-
do hasta entonces del ejercicio), y de su consejo 
asesor (integrado por un amplio grupo de repre-
sentantes públicos y privados). En estas presen-
taciones, donde fue puesto en discusión la lógica 
y los resultados alcanzados hasta ese momento 
en el ejercicio, se llamó la atención sobre el so-
bredimensionamiento de la producción hortícola 
respecto a las demás formas de producción de 
la región. A partir de esto, se buscó caracterizar 
de mejor manera la gran diversidad productiva 
y su inherente multifuncionalidad. Así se realiza-
ron talleres especiales sobre producción animal, 
junto con reuniones de trabajo con equipos de 
algunos de los territorios que no había podido 
relevarse en la primera etapa, como el territorio 
norte de la RMBA. Así se avanzó en una mejor ca-
racterización del SAM en su diversidad, al mismo 
tiempo que los escenarios eran afianzados y re-
confirmados en su lógica de desenvolvimiento.

esCenarios prospeCtivos: los futuros del sam Bonaerense

El modelo de escenarios quedó definido por 
cuatro escenarios tendenciales, más dos dis-
ruptivos18 (Cuadro 2). Los cuatro escenarios 

18 En los ejercicios prospectivos es más común trabajar con 
no más de cuatro escenarios, donde solo se trabaja uno ten-
dencial, junto con uno normativo, otro disruptivo y otro de-
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centrales dan cuenta del peso de los proce-
sos ìnercialeś , siendo dos de ellos, la conti-
nuidad del SAM bajo dos formas distintas de 
pensar la política pública. Una, como forma 
de acompañamiento y empoderamiento de 
los actores más involucrados en el SAM, de-
nominado Neo-público; y otra basada más 
en la competitividad como forma de soste-
nimiento de las actividades productivas, de-
nominado por ello Neo-empresarial. Junto a 
estos, otros dos escenarios se inscriben aún en 

seado. Aquí, dadas las características del ejercicio antes ex-
puestas, se optó por una forma nueva, que articulara las ideas 
vertebradoras que se construyeron colectivamente. 

una lógica de tipo inercial pero que aun así 
logran desplazarse en parte la misma, aunque 
con consecuencias diametralmente opuestas, 
denominados Sostenido hacia lo sostenible y 
Pendular insostenible. 

A más largo plazo, mientras tanto, de 
forma disruptiva en un horizonte de tiempo 
más profundo (2050), se visualizaron dos es-
cenarios donde la lógica de inercia (sobre el 
foco del ejercicio) es dislocada, es decir logra 
vencerse, aunque también bajo dos formas 
contrapuestas, denominados Reconfigura-
ción territorial e Híper-concentración con 
conflictividad social. 

Cuadro 2. Escenarios prospectivos del SAM al 2030/2050

DISRUPTIVO 1 DESPLIEGUES DE LA INERCIA DISRUPTIVO 2

Reconfiguración
territorial

Sostenido hacia 
lo sostenible

Neo-
público

Neo-
empresarial

Pendular 
insostenible

Híper-con-
centración 
con conflicti-
vidad social

2030

PPs sostenidas 
Diversidad y po-
lifuncionalidad 

BPA gene-
ralizadas 
Transición a la 
agroecología en 
fase avanzada 

Ente regulador 
del conurbano 

PPs de acom-
pañamiento 

Empode-
ramiento y 
organización 
de los sujetos 

Heterogenei-
dad estructural 
persistente 

Sostenibilidad 
ambiental 
e inocuidad 
comprometida 

OT – Limitado 
y ambiguo 

PPs para la 
competitividad 

Tendencia a 
la concentra-
ción y seg-
mentación 

Readapta-
ciones in-
tersticiales 

Conflictividad 
social incre-
mentada 

Sostenibilidad 
ambiental 
y seguridad 
alimentaria 
comprometida 

OT – Desa-
rrollos in-
mobiliarios 

Oscilación 
marcada de 
las orientacio-
nes políticas 

No afirmación 
de las PPs 

Empastamien-
to de la insos-
tenibilidad

2050 2050

Fin de la iner-
cia, más por 
“dislocamiento” 
de la RMBA 
que del SAM.

Fin de la iner-
cia, más por 
“dislocamien-
to” del SAM 
existente que 
de la RMBA.

 
Fuente: elaboración personal
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Caracterizando más en detalle los dos escena-
rios centrales del cuadro (Neo-público y Neo-em-
presarial), buscaron dirimir en parte la dicotomía 
entre distintas orientaciones políticas que inten-
tan, al menos teóricamente, avanzar hacia el ho-
rizonte del desarrollo sostenible. Representan 
escenarios tendenciales porque no logran modi-
ficar de forma significativa la ìnerciá  del siste-
ma, permaneciendo en ambos el alto contraste 
del SAM en relación a los conflictos por el uso 
del suelo, los problemas de seguridad alimenta-
ria (tanto en términos de acceso como de inno-
cuidad), los problemas ambientales, así como la 
heterogeneidad estructural de la región. La di-
ferencia entre ambos radica en cómo se buscan 
atacar los problemas del SAM en relación a sus 
sistemas productivos de alimentos. En el escena-
rio Neo-público, como sostuvimos, el objetivo 
es el acompañamiento y empoderamiento de los 
actores más vulnerables, como los vinculados a 
la agricultura familiar periurbana, con asistencia 
técnica y asociativa, centrada en tecnologías de 
procesos y en la búsqueda de salvaguardar los 
espacios productivos con ordenamientos terri-
toriales acordes, para así apuntalar la seguri-
dad alimentaria en la región con equidad social. 
Mientras tanto, en el escenario Neo-empresarial, 
el objetivo es lograr mayor competitividad de las 
explotaciones asociada a tecnologías de insumos 
que, junto con una política de control más estric-
ta y ordenamientos territoriales más proclives al 
desarrollo inmobiliario, tienden a concentrar las 
actividades del SAM y con ello aumentando la 
conflictividad social y comprometiendo la seguri-
dad alimentaria en la región.

Frente a estos dos escenarios centrales, se 
buscó construir otros dos que, aun insertos en 
la lógica inercial, se desplazaran de la misma 
hacia formas contrapuestas con componentes 
deseables e indeseables respectivamente. En pri-
mero de estos, denominado Sostenido hacia lo 
Sostenible, representa el escenario donde más 
se logra encauzar el desenvolvimiento del SAM 
desde los objetivos del desarrollo sostenible. Sin 
salirse del todo de la inercia sistémica, la con-
tinuidad y la consistencia en la orientación de 

las políticas públicas (tanto generales como 
focales), logran plasmar los objetivos del pen-
samiento planificador (lo que nunca había sido 
logrado hasta entonces). Así, muchos de los ob-
jetivos del escenario Neo-público son alcanza-
dos y potenciados en el presente escenario. En 
esta imagen de futuro, la diversidad y multifun-
cionalidad del SAM es fuertemente valorada, se 
incorporan masivamente tecnologías de proce-
sos, con la Agroecología como forma producti-
va primordial, se logran incorporar innovadoras 
formas de organización y comercialización que 
involucran a productores y consumidores y, si 
bien no se consiguen resolver por completo las 
problemáticas asociadas a la insostenibilidad 
sistémica (ambientales y sociales), sí se logran 
dar pasos importantes en este sentido. Con ello, 
las contradicciones entre discursos y prácticas 
que refieren al uso de agroquímicos son resuel-
tas a través de un conjunto articulado de Bue-
nas Prácticas Agrícolas (BPA) con predominio 
del paradigma agroecológico. En este escenario, 
el ordenamiento territorial prioriza firmemente 
los espacios verdes y productivos frente a la es-
peculación inmobiliaria.

En contraposición, el escenario tendencial 
pero con componentes indeseados, denomina-
do Pendular insostenible, representa la no afir-
mación de ninguna orientación política consis-
tente. Con esto, la acumulación de problemas 
ambientales y sociales, en lo que podríamos lla-
mar de ‘empastamiento perdurable’ de situacio-
nes de insostenibilidad, llevan a la región como 
un todo a un eventual colapso sistémico. Tanto 
a nivel focal como en la dinámica general de la 
región, la alternancia de ciclos cortos entre las 
dos orientaciones políticas aludidas y las auto-
limitaciones producto de no dar continuidad a 
un abordaje integral de los problemas metropo-
litanos, llevan a déficits perennes de gobernabi-
lidad hasta el punto de generar la anomia social 
generalizada. Sin haber profundizado en una 
mayor caracterización de las consecuencias de 
este escenario, se optó aun así por incorporarlo 
como un ejemplo de cómo la inercia sistémica, 
si no es reorientada, puede terminar de la peor 
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forma como colapso social y ambiental.    
Por último, se construyeron dos escenarios 

disruptivos para poder visualizar dos formas a 
más largo plazo donde la inercia sí logra ven-
cerse (horizonte 2050), aunque con consecuen-
cias diametralmente opuestas. Así, mientras 
en escenario disruptivo 1, con el nombre Re-
configuración territorial, es la propia dinámica 
expansiva de la RMBA la que logra contenerse 
producto de cambiar el ‘centro gravitatorio’ na-
cional, en el escenario disruptivo 2, con el nom-
bre de Híper-concentración con conflictividad 
social, es el propio SAM el que deja de funcio-
nar como tal, desplazándose y concentrándose 
la producción de alimentos en otras regiones, y 
aumentando con ello la inseguridad alimenta-
ria y la conflictividad social. Por ello, si bien en 
ambos la inercia sistémica es dislocada, esto se 
logra de maneras opuestas. En el primero esto 
se logra por una reconfiguración territorial de 
todo el país, donde la RMBA deja de ser la ca-
pital nacional, trasladándose a una ciudad me-
diterránea, perdiendo con esto la región gran 
parte de su poder ‘gravitatorio’. Mientras tanto, 
en el escenario disruptivo 2, lo que se disloca 
es el funcionamiento del SAM como sistema 
de producción de alimentos de cercanía, lo que 
ha sido una de sus características históricas y 
estructurales. En este, producto de desplazar 
toda la producción de alimentos a zonas espe-
cializadas más distantes, incorporando paque-
tes tecnológicos de insumos e híper-concentran-
do la actividad, la seguridad alimentaria se ve 
gravemente comprometida al desarticularse el 
funcionamiento del SAM.

En el escenario disruptivo 1, lograr desplazar 
la capital nacional y su fuerza centrípeta trae 
como consecuencia disminuir enormemente la 
presión sobre el entorno periurbano, y con ella 
valorar y salvaguardar los espacios verdes y pro-
ductivos. Realizando un escalonamiento con los 
procesos descriptos en el escenario tendencial 
Sostenido hacia lo sostenible, en lo que po-
dría pensarse como una derivación disruptiva, 
el SAM resultante logra de forma mucho más 
contundente alcanzar los objetivos del desarro-

llo sostenible. Las producciones de cercanía son 
socialmente valoradas y su aporte a la resilien-
cia y sostenibilidad de la RMBA es, junto con 
el cambio de centro gravitatorio ya expuesto, la 
condición sine qua non para el sostenimiento de 
los millones de habitantes que todavía allí resi-
den de formas social y ambientalmente justas. 

El escenario disruptivo 2, mientras tanto, se 
basa en la idea de una forma mucho más con-
centrada de producción de alimentos (un poco a 
la manera del llamado Mar de Plástico en Alme-
ría, España). Aquí las disrupciones tecnológicas 
son las que permiten trasladar e híper-concen-
trar la producción en zonas especializadas dis-
tantes, transformando el ya aludido fenómeno 
de aumento de intensificación por incorporación 
del invernáculo, en el comienzo de un proceso 
mucho más profundo de cambio tecnológico. 
Sin embargo, dicho cambio no trae aparejadas 
mejoras en las condiciones alimentarias de la 
población en general, sino todo lo contrario. 
Dislocar el sistema agroalimentario metropolita-
no, haciendo que los alimentos frescos sean tra-
tados cada vez más como commodities, hace que, 
si bien se abaraten los costos de producción, al 
ser comercializados cada vez más como mercan-
cías insertas en lógicas de acumulación global, 
el costo de los mismos se encarezca cada vez 
más. De allí que este escenario disruptivo porte 
la problemática situación futura de conjugar 
menor disponibilidad con mayores problemas 
de acceso, aumentando la conflictividad social. 
A su vez, la híper-concentración logra desplazar 
a los actores más dinámicos del sistema, como 
lo era hasta entonces la agricultura familiar pe-
riurbana, sumando aún mayor conflictividad a 
todo el sistema metropolitano.

concLusIones  

El siguiente ejercicio representa una forma 
exploratoria y los escenarios son más bien pro-
to-escenarios que requerirían mayor profundi-
zación para construir escenarios completos. De 
todas formas, aun siendo exploratorio, un ejer-
cicio de estas características brindó una nueva 
forma de practicar la prospectiva respondiendo 
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rápidamente a los requerimientos instituciona-
les. Los resultados en forma de escenarios re-
presentan una modelización teórica de cuáles 
pueden ser los futuros para el sistema agroali-
mentario metropolitano de Buenos Aires. No 
buscan acertar cuál es el futuro más probable. 
Su valor y utilidad residen en nutrir el debate ac-
tual sobre qué rol ocupa la producción agroa-
limentaria de cercanía en el sostenimiento y en 
la calidad de vida de millones de habitantes en 
la región. La manera en que se construyeron y 
la lógica en la que se basan intentan denotar 
la plasticidad de formas de producción de ali-
mentos que son consustanciales con el des-
envolvimiento de la metrópolis. Así, tanto la 
metáfora del ‘poder gravitatorio’ como la de 
‘plasticidad inercial’ sirvieron para ilustrar la 
dinámica de este sistema agroalimentario. Los 
escenarios tendenciales representan la continui-
dad de las situaciones actuales mediadas por el 
rol de políticas públicas que, desde vertientes 
contrarias (Neo-público vs. Neo-empresarial), 
intentan orientar el desarrollo futuro del SAM. 
Los ‘despliegues de la inercia’ son entonces una 
manera accesible de representar el desenvolvi-
miento de un sistema sumamente complejo, lo 
mismo que los escenarios disruptivos son una 
forma de poder vencer esta lógica inercial. De 
allí que poder construir de forma colectiva estos 
escenarios, visualizando posibles futuros, resal-

tando los factores que se piensan más cruciales 
para determinar el desenvolvimiento del SAM, 
representan instrumentos muy útiles para poder 
planificar y accionar desde el presente. 

Como dijimos, por sus características, este 
ejercicio respondió de manera sui generis a un 
pedido institucional, en donde por los mismos 
motivos no se pudo evitar cierto sesgo ‘intiano’. 
Aun así, entendemos, esto no fue en contra de 
la calidad del resultado final. Sin embargo, ejer-
cicios prospectivos como el presente tienen sen-
tido en tanto nutren debates que a la vez logran 
plasmarse en planes estratégicos concretos, con 
objetivos de más corto plazo que, como peque-
ños pasos en busca de una meta ulterior, logren 
ir orientando el desenvolvimiento presente hacia 
ese futuro deseado más distante. No existe otra 
forma de proyectarnos hacia el futuro que co-
menzar por problematizar el presente, y no existe 
presente que no se piense desde una idea de futu-
ro que nos oriente. Este ejercicio de prospectiva 
territorial intentó iluminar los trayectos posibles. 
Los vaivenes internos que se han vivido en el INTA 
en los últimos años impidieron que se pudiera se-
guir profundizando en la lógica de los escenarios 
y en cómo éstos nutren la planificación estraté-
gica de la institución. Aun así, resulta uno de los 
primeros intentos sistemáticos por pensar en el 
largo plazo para un sistema agroalimentario de 
primera importancia como lo es el de la RMBA. 
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