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PRESENTACIÓN DEL PROGRAMA
DE POLÍTICAS PÚBLICAS

El programa de Políticas Públicas que llevan adelante la Funda-
ción Nuevas Generaciones y la Fundación Hanns Seidel forma parte de un 
acuerdo de cooperación internacional celebrado entre ambas instituciones 
y está orientado a mejorar la calidad legislativa en la República Argentina.

Con el fin de lograr niveles de legislación acordes a un país moderno, 
como el que pretendemos sea la Argentina, y desde una óptica con trasfondo 
conservador, el programa abarca gran cantidad de aspectos que hacen a 
optimizar el funcionamiento de la sociedad. Es así como con profesiona-
lismo por parte de los investigadores dedicados al programa y gracias a 
la asistencia de un gran número de expertos en diversas materias, se han 
abordado temas de variada índole, tales como política económica; cultura; 
derechos humanos; recursos naturales; defensa y seguridad; transparen-
cia y calidad institucional; medio ambiente; protección y seguridad social; 
educación; energía; política fiscal; industria; etc.

La Fundación Nuevas Generaciones y la Fundación Hanns Seidel, 
a través del Programa de Políticas Públicas, colaboran activamente con los 
tomadores de decisión de los tres niveles de gobierno: nacional, provincial 
y municipal; brindando asesoramiento, recibiendo consultas y plasmando 
en trabajos concretos las propuestas que se le acercan.

	En la presente edición se publica una selección de los trabajos lle-
vados a cabo por el equipo de Políticas Públicas durante el primer semestre 
de 2021.
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INTRODUCCIÓN DE LA FUNDACIÓN 
NUEVAS GENERACIONES

La Fundación Nuevas Generaciones es una institución de la política 
argentina que desde 2010 trabaja pensando en el mediano y largo plazo. 
Por ello, genera programas de gobierno consensuados, promueve acuer-
dos políticos que se sostengan en el tiempo, e invierte en la formación de 
los equipos de profesionales que serán esenciales para los gobernantes 
de los próximos años.

	
Nuevas Generaciones trabaja dentro de una concepción com-

pletamente innovadora que combina academia, juventud, vínculos 
internacionales, experiencia y voluntad transformadora. Elementos nece-
sarios para desarrollar e impulsar las políticas concretas que llevarán a la 
Argentina a un mayor grado de desarrollo y bienestar social.

	
Uno de sus principales programas es el de Políticas Públicas, que 

se desarrolla en cooperación internacional con la Fundación Hanns Seidel. 
Los trabajos realizados bajo la órbita de este programa son distribuidos entre 
todos los funcionarios y legisladores nacionales, provinciales y municipa-
les, como así también entre los formadores de opinión del país y la región.

	
Al final de cada semestre los documentos son compilados en la 

publicación Políticas Públicas que se envía a funcionarios, legisladores y 
entidades académicas, empresariales, fundaciones y medios de comuni-
cación más relevantes de Argentina.

	
En todos los trabajos realizados dentro el Programa de Políticas 

Públicas se busca obtener propuestas realistas y viables. Asimismo se desa-
rrollan todos los instrumentos necesarios para su aplicación inmediata. Se 
trabaja en permanente consulta con las cámaras empresariales, los sindica-
tos, y otras organizaciones de la sociedad civil, intercambiando información 
y opiniones, para lograr propuestas que potencien a cada sector nacional.

	
En esta vigésimo segunda publicación, correspondiente a los tra-

bajos llevados a cabo entre enero y junio de 2021, nuevamente abordamos 
temas relacionados a políticas públicas procurando promover su debate 
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entre los líderes políticos y formadores de opinión, destacando el hecho 
de los consensos ya obtenidos y de la viabilidad política de su aplicación.

	
En la Fundación Nuevas Generaciones estamos convencidos de 

que el esfuerzo diario, la pasión política y la defensa de sólidos valores, 
combinados con el estudio y la investigación, son la base para lograr una 
exitosa agenda política que tenga efectiva influencia en las políticas públi-
cas y en la conformación de los equipos de gobierno.

Dr. Julián Martín Obiglio
Director Ejecutivo

Fundación Nuevas Generaciones
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INTRODUCCIÓN DE LA FUNDACIÓN 
HANNS SEIDEL

La Fundación política alemana Hanns Seidel (Hanns-Seidel- 
Stiftung – HSS), instituida en 1967 con sede central en la ciudad de Múnich, 
es una fundación signada en los ideales sociales y cristianos, cercana a la 
Unión Social Cristiana (CSU) de Baviera. Contribuye a la creación de con-
diciones de vida dignas, favorece el desarrollo sustentable y fortalece la 
democracia, la paz y la economía social de mercado.

Así, la HSS tiene como lema “Al servicio de la democracia, la paz y el 
desarrollo“, que tiene su orígen en el esfuerzo de asegurar entre los ciudada-
nos alemanes el entendimiento de los valores y las prácticas democráticas a 
través de la formación política en el ámbito nacional de la República Federal 
de Alemania. Sus objetivos se orientan exclusivamente a la utilidad pública.

Siguiendo esta línea de formación, concientización y asesoría, desde 
hace 45 años, la HSS se ha comprometido con la cooperación internacional 
para el desarrollo, diseñando, financiando y ejecutando proyectos en más 
de 70 países, con socios locales, respetando los principios de diversidad, 
apertura, independencia, institucionalidad y prevalencia de los derechos 
humanos y del estado de derecho. La dimensión de este trabajo, permite 
a la HSS ser mediador entre los intereses de la sociedad civil y las institu-
ciones estatales.

El ámbito principal de las actividades en la República Argentina 
desde 1996, ha sido la capacitación a funcionarios públicos. A partir del año 
2010, cuando la HSS abrió una oficina local en Buenos Aires, se incluyeron 
nuevos socios y nuevas actividades en las áreas de asesoría parlamenta-
ria y formación de dirigentes políticos jóvenes. En estas dos áreas la HSS 
desarrolla varias actividades con la Fundación Nuevas Generaciones (FNG).

Esta cooperación se fundamenta en el respeto y compromiso con-
junto de contribuir a la consolidación de la democracia y del estado de 
derecho en la República Argentina

El programa de Políticas Públicas está dirigido a los funcionarios de 
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los tres niveles estatales (nacional, provincial y local), con el propósito de 
divulgar iniciativas y conocimientos en temas actuales y de necesidad para 
todos, a fin de fortalecer las instituciones estatales y por ende, promover la 
pertinencia de la función pública para el bien común de la Nación Argentina.

Prof. Dr. Klaus G. Binder
Representante de la Fundación

Hanns Seidel en la República Argentina
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ESTÍMULOS PARA LA FLORICULTURA EN ARGENTINA

Resumen ejecutivo

La floricultura es una actividad productiva que presenta un gran potencial 
de expansión, tanto en el mercado interno como en el internacional. No 
obstante ello, y pese a que Argentina presenta un importante desarrollo 
de dicha industria, la producción de flores y plantas ornamentales no ha 
logrado volúmenes comparables al de otros países.
En el presente trabajo se proponen las líneas orientativas para que Argentina 
ocupe un lugar clave en el comercio internacional de especies vegetales 
decorativas, y se indican los beneficios que la floricultura produce en pre-
servación de la biodiversidad de los ecosistemas.

I) Introducción
	
	La floricultura es una disciplina de la horticultura orientada al cultivo 

de flores y plantas en forma industrializada. Los productores, denominados 
floricultores, producen los distintos tipos de plantas para proveer a la jardi-
nería, el paisajismo, la decoración y demás usos ornamentales, e incluso, 
para la gastronomía y la obtención de esencias y perfumes.

La floricultura demanda una gran cantidad de capital y mano de obra 
en relación a la superficie de terreno cultivada, más aún si se la compara 
con otras actividades agrícolas. Tales características, sumadas al uso per-
manente del suelo, hacen que se la considere como una actividad intensiva.

Si bien hay países que desde hace décadas se dedican a la floricul-
tura, el desarrollo de esta actividad a niveles industriales, económicamente 
hablando, ha encontrado un importante incentivo a partir de las nuevas tec-
nologías agrícolas surgidas en la década de 1970.

Esta industria, a lo largo de la historia, ha mutado desde una forma 
artesanal de trabajo hacia procesos típicamente industriales y altamente 
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tecnificados. Prueba de ello es que en la actualidad se pueden extender los 
períodos de producción, anticipando o retrasando el momento en el que el 
producto está terminado, sin importar la fecha natural de cultivo para una 
región específica.

Si se analizan algunos datos, podemos ver que, en el año 1999, 
el mercado mundial de consumo de flores cortadas alcanzó un valor de 
27.000 millones de dólares, considerando solamente a las tres especies 
principales: rosas, claveles y crisantemos. Veinte años después, en 2020, 
la floricultura mundial elevó su consumo a un valor de 44.000 millones de 
dólares, con la utilización de 190.000 hectáreas.1 

Entre los principales países productores de flores cortadas del hemis-
ferio norte se ubican Estados Unidos de América, Japón, Países Bajos y 
Alemania. Los tres primeros abarcan, aproximadamente, el 50% del valor 
de la producción mundial2. No obstante ello, su producción se ve cada 
día más desplazada hacia países en desarrollo del Hemisferio Sur como 
Colombia, Ecuador o Argentina. Esto se debe, fundamentalmente, a los 
bajos costos de la mano de obra, las ventajas agroclimáticas y la disponi-
bilidad de los recursos naturales que se encuentran en las zonas tropicales 
y sub tropicales.

Colombia y Ecuador son los mayores exportadores de flores de 
corte de Sudamérica. En ambos casos, el mercado interno es casi inexis-
tente y la mayor parte de su producción es exportada. En cambio, en países 
como México, Brasil y Argentina, la producción se destina, casi en su tota-
lidad, al mercado interno3. Asimismo, los mayores importadores de flores 
son Alemania, Estados Unidos, Francia, Suiza y Países Bajos. Este último 
constituye el mercado concentrador más importante del mundo, ya que allí 
se registra el 52% del total de las importaciones y el 85% de las exporta-
ciones de flores de la Unión Europea. 

En el contexto comercial precedentemente mencionado, Argentina 
se inserta como un jugador con gran potencial. La producción nacional de 
este tipo de cultivos presenta, como veremos a continuación, una gran capa-
cidad para crecer debido a las ventajas que tiene en relación a los grandes 

1 Disponible en https://www.diputados.gov.ar/proyectos/proyecto.jsp?exp=4945-D-2010 consultada el día 18 de di-
ciembre de 2020.
2 Disponible en https://www.ecured.cu/Floricultura consultada el día 17 de diciembre de 2020.
3 Instituto de Floricultura, “Floricultura: pasado y presente de la Floricultura argentina”, Ed INTA, Buenos Aires, 2012.
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exportadores mundiales de flores. Es por ello que resulta necesario anali-
zar su realidad actual, como así también su potencialidad, a fin de diseñar 
aquellas políticas públicas que la posicionen entre los principales actores 
de la floricultura internacional.

II) Situación actual de la industria florícola nacional
	
El cultivo de flores y plantas ornamentales se lleva a cabo en 

Argentina, de manera intensiva, desde 1930. Actualmente, se estima que 
la industria florícola genera, directa e indirectamente, alrededor de cien 
mil puestos de trabajo en todo el país4. Según la Asociación Argentina de 
Floricultores y Viveristas, la actividad abarca a dos mil productores prima-
rios. A ellos se suman quienes trabajan en los nueve mercados mayoristas 
del país y en los más de tres mil quinientos puestos minoristas de venta 
en florerías y viveros de atención al público. Por otro lado, debemos tener 
en cuenta a quienes desarrollan actividades como paisajistas, jardineros, 
parquistas y profesionales de arte floral. Asimismo, la floricultura motoriza 
el empleo en una importante cantidad de PyMEs y emprendimientos uni-
personales de productos como polietileno para cubiertas, media sombra y 
estructuras metálicas; fábricas de macetas; producción de sustratos, fer-
tilizantes y demás insumos para el cuidado fitosanitario; laboratorios de 
fitomejoramiento; la fabricación de maquinaria, etc.5 

La producción nacional de flores y plantas ornamentales se estima 
cercana a los 120 millones de dólares anuales, y ocupa una superficie cer-
cana a las tres mil hectáreas, de las cuales la cuarta parte se usa como 
invernáculo. El resto se produce a campo abierto aprovechando las condi-
ciones naturales del suelo y el clima6. No obstante ello, de acuerdo al Censo 
Agropecuario de 2018, si se tiene en cuenta la superficie implantada en 
primera ocupación, el espacio que ocupa la floricultura es mucho mayor.7 

4 Disponible en https://www.elagrario.com/actualidad-con-mas-de-100-000-puestos-de-trabajo-es-el-sector-mas-
castigado-14958.html 
5 https://news.agrofy.com.ar/noticia/186613/floricultura-como-se-sostiene-negocio-que-genera-30-mil-puestos-tra-
bajo-y-que-se
6 Disponible en https://news.agrofy.com.ar/noticia/175532/tierra-jarron-mercado-floricultor-argentino-y-sus-alcan-
ces#:~:text=Agrofy%20NewsActualidad-,De%20la%20tierra%20al%20jarr%C3%B3n%3A%20el%20mercado%20flo-
ricultor%20argentino%20y,en%20distintas%20regiones%20del%20pa%C3%AD , (o 120 millones de dólares anuales)
7 En base a los datos arrojados por el Censo Nacional Agropecuario 2018, la superficie implantada en primera ocupación 
corresponde a los cultivos que ocuparon el primer lugar en la rotación que, según los datos preliminares del CNA-18, 
sumariza 33.182.639,9 hectáreas. La superficie implantada en segunda ocupación, es la superficie ocupada por los cultivos 
que se sembraron en la misma superficie que anteriormente ocupó un cultivo de primera ocupación, dentro de la misma 
campaña agrícola, y esta totalizó 4.229.352,9 hectáreas. De esta forma, el total de superficie implantada fue de 37.411.992,9 
hectáreas. Disponible en https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/economia/cna2018_resultados_preliminares.pdf, pg. 135.
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En cuanto a las tareas desarrolladas, los productores argentinos 
se clasifican de la siguiente manera: un 42,6% se dedica a la producción 
de flores de corte, un 30,6% a plantas en maceta y el resto se emplea con 
dedicación mixta.

En cuanto a la zona de cobertura, el segundo y el tercer cordón del 
área metropolitana de Buenos Aires concentra al 51% de los productores 
de flores y plantas. Aunque cabe destacar que la floricultura ha comenzado 
a tomar importancia en provincias como Corrientes, La Pampa, Santa Fe, 
Formosa, Tucumán, Mendoza, Salta y Chubut. Las provincias de Buenos 
Aires, Santa Fe y Corrientes concentran el 71% de la superficie del país 
dedicada a este tipo de producción.8

En relación con el mercado internacional, un análisis compara-
tivo realizado por el Servicio Nacional de Sanidad Agroalimentaria informó 
que las exportaciones argentinas de flores crecieron alrededor del orden 
del 193% entre 2013 y 2014. A su vez, las importaciones cayeron aproxi-
madamente un 34% durante el mismo período.9 Si bien las exportaciones 
se encuentran actualmente en alza, las flores de corte tienen un período 
de exportación muy corto y específico, es decir, durante la primavera. En 
general, se trata de envíos a destinos cercanos como Uruguay, Paraguay 
o Brasil. Es por ello que el INTA ha desarrollado convenios con diversos 
productores para el cultivo de determinadas especies que tienen la ventaja 
de florecer en noviembre10, por lo que arriban a los mercados de destino 
en diciembre, es decir durante invierno del hemisferio norte. Esta estrate-
gia fue implementada también por Chile y Brasil.11

De esta forma, se puede concluir a partir de los datos proporcio-
nados, que la producción nacional de flores debe ser incentivada tanto 
para expandir el mercado interno como para aumentar su capacidad de 
exportación. Se trata de una industria escasamente explotada que, con las 
herramientas y estímulos apropiados, puede posicionar a la Argentina entre 
los principales productores y exportadores florícolas en el mundo. Asimismo, 
no se puede dejar de tener en cuenta que se trata de un nicho productivo 

8 Cfr. Klasman, Rolando. “Corrientes, una floricultura que llega a grande”. Cátedra de Floricultura, Facultad de Agro-
nomía, Universidad de Buenos Aires, 2008
9 Disponible en https://www.economiayviveros.com.ar/noviembre2015/actualidad_floricola_1.html, consultada el 22 
de diciembre de 2020.
10 Peonías, siempreviva, statis, crisantemo, godetia, clavel, lágrima y reina margarita.
11 Disponible en https://www.lanacion.com.ar/economia/negocios/la-floricultura-argentina-quiere-seducir-al-mun-
do-nid2157130 consultada el día 19 de diciembre de 2020.
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capaz de generar una importante cantidad de empleo genuino en zonas 
no sólo rurales sino, principalmente, en las áreas periurbanas donde que 
se concentra la población que, en nuestro país, presenta un alto grado de 
vulnerabilidad socioeconómica.

III) Ventajas de la producción florícola en Argentina

	La floricultura de Argentina se destaca debido a que posee numero-
sas ventajas en comparación con otros los países productores. Entre ellas, 
sobresale la diversidad de zonas productivas, como por ejemplo la perife-
ria del área metropolitana de Buenos Aires, Misiones, Bariloche, Mendoza, 
Santa Fe y Rosario. Vale destacar, además, que la proximidad de los esta-
blecimientos florícolas a los centros urbanos favorece la existencia de una 
gran cantidad de comercios minoristas que abastecen a la demanda local 
de flores y plantas ornamentales.

También es digno de mencionar el clima benigno y la gran diver-
sidad de eco regiones del país. Como consecuencia de ello, la floricultura 
argentina es de muy alto nivel y comprende un total de 9690 especies. La 
calidad de nuestras flores ha llevado a que, desde hace más de treinta años, 
muchas empresas extranjeras utilizasen recursos genéticos de nuestro país 
para el cultivo de especies como alstroemeria, petunia y verbena12 y, a su 
vez, se generase una fuerte demanda de tulipanes, fresias y otras flores de 
bulbos desde mercados como Nueva Zelanda, Sudáfrica y los Países Bajos.

La diversidad de climas presentes en Argentina permite el cultivo 
de un amplio espectro de flores, tanto mediante la producción a campo 
abierto como en invernáculos. 

En la región del noroeste, la producción se desarrolla entre los 
meses de noviembre y abril. Ello permite abastecer al mercado en un mayor 
período de tiempo. Las especies de flores de gran calidad cultivadas en 
esta región son siempreviva, statis, crisantemo, godetia, clavel, lágrima y 
reina margarita.

Por su lado, en la región noreste se concentra gran parte de la pro-
ducción de flores del interior del país. La ventaja de esta región es la baja 

12 Cfr. Instituto de Floricultura, “Floricultura: pasado y presente de la Floricultura argentina”, Ed INTA, Buenos Aires, 
2012.
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ocurrencia de heladas, lo que permite una producción a bajo costo ya que 
no es necesario el uso de calefacción. Actualmente se producen allí flores 
de corte de alta calidad como rosa, gerbera, lilium, orquídeas y lisantus.

En la región centro se encuentran las principales zonas de produc-
ción de bulbos de gladiolo, crisantemos, clavel, rosa y jazmín de campo. 
Gran parte de estas flores se exportan hacia países vecinos y algunas 
especies, incluso a Europa.

En Cuyo, el cultivo se realiza principalmente en la provincia de Men-
doza donde, gracias a las características climáticas, se producen flores 
secas en gran cantidad y calidad que abastecen tanto al mercado interno 
como a la demanda externa. De las especies plantadas para ese fin se 
destacan el limonium, el sinuatum y las siemprevivas.

Más allá de las ventajas mencionadas, la actividad florícola nacio-
nal presenta diversos obstáculos y dificultades que le impiden posicionarse 
como uno de los principales mercados exportadores a nivel mundial. A con-
tinuación se exponen dichos desafíos y las herramientas que, a nuestro 
entender, deberían ser implementadas para darle impulso a este sector 
productivo de la industria argentina.

IV) Obstáculos y desafíos a la industria florícola argentina

Si bien el sector florícola argentino cuenta, como hemos visto, con 
un gran potencial exportador, también es cierto que enfrenta una serie de 
desafíos y obstáculos que dificultan su expansión internacional y que debe-
rían ser removidos.

Entre las principales dificultades se puede destacar que el esquema 
productivo florícola se ha desarrollado en función del mercado interno, motivo 
por el cual éste absorbió la producción a medida que la industria se fue 
expandiendo. Dicha realidad, que en principio implica una ventaja puesto 
que asegura la colocación de una importante fracción de lo producido, al 
no ser acompañada por una política agresiva de inserción en el mercado 
internacional de flores, generó un límite para el crecimiento, especialmente 
en los contextos recesivos de la economía nacional. Paralelamente, en 
el mundo se fueron desarrollando nuevos exportadores de flores como 
Estados Unidos, Países Bajos, Alemania, Japón y Kenia. Asimismo, la 
producción continuó caracterizándose por alcanzar los niveles de produc-
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tividad y calidad demandados por el consumo interno. Algo similar ocurre 
con las especies ofrecidas, las que se vieron acotadas a las preferencias 
del público local pese a la amplia disponibilidad de recursos vegetales con 
que cuenta nuestro país y que permitiría diversificar la producción.13 No 
obstante ello, en la actualidad, Argentina ha comenzado a transitar un pro-
ceso de reconversión florícola abordando cuestiones estructurales como el 
tamaño medio de las fincas y la articulación de la cadena productiva desde 
el floricultor hasta el consumidor final o el exportador. 

Como se puede apreciar, la industria de la floricultura nacional tiene 
varios aspectos por mejorar. Entre ellos se pueden resumir los siguientes: 

•	 Poca diversificación de las especies cultivadas pese a la gran varie-
dad de flores y plantas que se pueden producir. Existen, por ejemplo, 
muchos productores de crisantemos y de claveles que, además, casi 
siempre cultivan un único producto.

•	 Irregularidad de la oferta a lo largo del año más allá de la gran can-
tidad de producciones bajo techo (el mercado se concentra entre 
septiembre y noviembre)

•	 Baja estandarización del producto (ello genera problemas cuando 
se ve reflejado en la baja calidad de algunas especies)

•	 Falta de políticas adecuadas de marketing y de visibilidad de los 
productos.

•	 Logística del transporte ineficiente.
•	 Falta de asistencia técnica al productor.
•	 Dificultad de los productores para acceder a los programas de estí-

mulo creados por los gobiernos (provinciales y nacional).
•	 Fuerte incidencia de la falta o el exceso de las lluvias en la producción.
•	 Falta de infraestructura apropiada para el trato y manejo de flores 

frescas refrigeradas para exportación, (principalmente durante el 
transporte interno y en las cámaras de frío aeroportuarias)14 

•	 Procesos de producción, administración y comercialización obsoletos 
que no se adaptan a la floricultura moderna y generan limitaciones 
a la rentabilidad de los productores.

•	 Gran parte de las flores que se producen en Argentina son varie-
dades exóticas mejoradas genéticamente en el exterior, motivo por 
el cual los productos argentinos deben pagar regalías para poder 

13 Disponible en http://www.laprensa.com.ar/471442-Floricultura.note.aspx, consultada el día 18 de diciembre de 
2020.
14 Disponible en https://www.economiayviveros.com.ar/febrero2019/actualidad-floricultura_paisajismo_jardine-
ria_y_arte_floral-2.html consultada el 20 de diciembre de 2020.
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ser cultivadas.
•	 Falta de competitividad en todos los componentes que integran la 

cadena de la industria florícola argentina que impiden la producción 
de escala, especializada e integrada. 15

Al mismo tiempo, existen otras dificultades que obstaculizan la regu-
laridad en la oferta de flores16 que se suman a las ya mencionadas. Entre 
ellas se destacan, por ejemplo, los aumentos de las tarifas a la energía, del 
combustible y de los insumos. A ello se le suman la excesiva presión fiscal, 
las diversas trabas a la importación de insumos, las sequías y el registro 
de temperaturas inusualmente bajas durante el invierno.

Más allá de su excepcionalidad, la pandemia de Covid-19 agravó 
las dificultades que presenta el sector florícola. Durante la primera mitad 
del 2020, el mercado de la floricultura se detuvo. A diferencia de otras acti-
vidades, las pérdidas sufridas por dicho sector fueron irreparables debido 
a que los productores debieron esperar hasta la primavera para volver a 
cultivar. Para ilustrar la calamitosa situación provocada por la pandemia, 
alcanza con señalar que las pérdidas sufridas por un invernadero familiar 
de Las Heras (Mendoza), en donde se cultivan aproximadamente veinte 
mil prototipos de flores de estación, fue de 150 mil pesos, solamente entre 
y abril de 2020.17 

Atento lo descripto, la necesidad de implementación de políticas 
públicas orientadas hacia el incentivo de la floricultura, resulta evidente. 
Ello encuentra fundamento no sólo en el potencial de crecimiento de dicha 
actividad en el mercado interno, sino también, y principalmente, en las pers-
pectivas de su inserción en el mercado internacional.

V) Herramientas para el incentivo de la industria florícola

	Si bien la floricultura es una industria que, como dijimos, tiene un 
gran potencial para expandirse, la realidad indica que se trata de un sector 
productivo escasamente explotado en Argentina. Al contar con ventajas com-
parativas en relación a otros mercados, surge la necesidad de diagramar 
e implementar estímulos e incentivos apropiados para el posicionamiento 

15 Disponible en https://www.economiayviveros.com.ar/archivo/febrero2010/nota1.html consultada el día 19 de di-
ciembre de 2020.
16  Disponible en https://www.eldia.com/nota/2018-9-18-3-0-58-la-floricultura-de-la-region-entro-en-crisis-y-ya-re-
gistra-un-30-menos-de-productores-la-ciudad consultada el 20 de diciembre de 2020
1 7 Disponible en https://www.lanacion.com.ar/economia/el-drama-floricultores-no-tienen-quien-vender-
le-nid2350184 consultada el 20 de diciembre de 2020.
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del país entre los principales productores de flores del mundo.

Una de las herramientas más importantes y eficaces que se pueden 
implementar es el financiamiento con tasas subsidiadas para la adquisición 
de bienes de capital y tecnología. En La Pampa, por ejemplo, el gobierno 
provincial ha lanzado líneas de crédito con una tasa de interés muy bajo 
e incluso, en algunos casos, con tasa cero. Gracias a este tipo de finan-
ciación estatal, los floricultores pampeanos que se vieron alcanzados por 
este tipo de ayuda lograron aumentar la producción y agrandar su infraes-
tructura.18 Una estrategia de estímulos similar fue implementada exitosa en 
la región chilena de Coquimbo. Allí el Instituto de Desarrollo Agropecuario 
(INDAP) tiene un programa de incentivo a la industria florícola que funciona 
mediante el otorgamiento de subsidios para la compra de insumos y la ins-
talación de sistemas de riego.19 

Otro de los medios orientados al incentivo del sector florícola es 
la capacitación orientada hacia la mejora de los cultivos mediante la cali-
ficación y tecnificación de los productores de flores. Algunas provincias 
como La Pampa, Buenos Aires y Santa Fe brindan capacitaciones a los 
productores locales, mediante las cuales se logró multiplicar la cantidad de 
PyMEs florícolas radicadas en los pueblos. Gracias a dichas empresas se 
ve incrementado en empleo genuino y se consolida el arraigo de la pobla-
ción, especialmente de los jóvenes, en sus ciudades.

Otro aspecto de suma importancia que debe ser tenido en cuenta al 
momento de diseñar las políticas públicas para la expansión de la industria 
florícola, es la formación y la capacitación técnica, tanto de los empren-
dedores como de la mano de obra contratada. Para que ello suceda, es 
necesario que el Estado y las universidades (nacionales, provinciales y 
privadas), asuman conjuntamente el compromiso de desarrollar carreras, 
especializaciones y programas de investigación destinadas a la formación 
de los floricultores (producción, comercialización, gerenciamiento, etc.) y al 
desarrollo de tecnologías aplicables a la actividad que ellos llevan a cabo 
(mejoramiento genético, control de plagas, resistencia a las adversidades 
climáticas, etc.).

18 Disponible en https://www.economiayviveros.com.ar/julio2019/actualidad-floricultura_paisajismo_jardineria_y_
arte_floral-1.html consultado el 23 de diciembre de 2020.
19 Disponible en http://www.indap.gob.cl/noticias/detalle/2020/02/12/sequ%C3%ADa-floricultores-de-elqui-po-
dr%C3%A1n-rehabilitar-sus-emprendimientos-con-incentivos-de-indap consultado el día 23 de diciembre de 2020.
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Un punto que también debería ser considerado por el Estado para 
impulsar a este sector productivo es la facilitación de las importaciones de 
genética. Gracias a ello se pueden producir nuevas especies de flores y 
plantas aprovechando las condiciones climáticas y ambientales privilegiadas 
que se encuentran en las diferentes regiones de Argentina. Ello permitirá 
desarrollar aquellas variedades que hoy no se cultivan en el país y satis-
facer las demandas del mercado internacional.

No debemos dejar de tener en cuenta la necesidad de simplificar los 
trámites fitosanitarios de exportación e importación para lograr una mayor 
competitividad del sector florícola argentino en el mercado internacional.

La infraestructura juega un rol crucial tanto en la producción como 
en la comercialización y la exportación de flores y plantas. Las obras que 
hacen falta no son privativas de la floricultura y pueden ser aprovechadas 
conjuntamente con otras producciones y economías regionales. Ellas van 
desde la instalación de obras hídricas para el riego y el transporte de la 
energía eléctrica necesaria para poder operar las instalaciones productivas; 
hasta obras logísticas como el trazado de caminos y rutas y la adaptación 
de los aeropuertos para el almacenamiento de bienes perecederos (como 
las flores) en óptimas condiciones. Vale en este punto destacar que en la 
floricultura, el factor tiempo es fundamental. Las flores de corte tienen un 
corto período de utilidad, por tal motivo es necesaria la eficiencia en el 
transporte hasta el destino del consumidor final, sea éste local o extranjero.

Finalmente, es de suma importancia el rol del Estado al momento 
de actuar como promotor de la floricultura argentina y facilitar su acceso al 
mercado internacional. En relación a esto último, es recomendable analizar 
aquellas experiencias que, como la de Ecuador, permitieron el desembarco 
de las flores de dicho país en el mercado chino. Ello se vio facilitado gra-
cias a la colaboración y la asistencia que brindaron las entidades estatales 
ecuatorianas a los productores florícolas para la realización de sus negocios.

Las medidas mencionadas a lo largo del presente apartado constitu-
yen una sugerencia que servirá como punto de partida para la transformación 
y el desarrollo de la industria florícola argentina, que en caso de ser adop-
tadas, impactarán positivamente tanto en el mercado interno como en el 
externo, generando mayor riqueza, desarrollo local, ingreso de divisas y 
puestos de trabajo.
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VI) Floricultura y el servicio ambiental de los insectos polinizadores
	

Otro aspecto importante, que no debemos pasar por alto al momento 
de analizar a la floricultura, es su aporte como “servicio ambiental” al eco-
sistema en el cual se desenvuelve. La actividad florícola no sólo permite 
una mayor diversificación y desarrollo de la economía donde tiene lugar, 
sino que también genera escenarios favorables para el cuidado de la bio-
diversidad.

Entre los efectos más importantes de la floricultura para el medio 
ambiente se encuentra, en primer lugar, el beneficio que aquella genera en 
las abejas y otros insectos y animales polinizadores. Mediante a la polini-
zación, los insectos logran la fecundación de las especies vegetales, tanto 
cultivadas como silvestres, gracias a lo cual contribuyen con la producción 
agrícola20 y equilibran la biodiversidad.

De esta forma, puede trazarse una interdependencia simbiótica entre 
cuatro aspectos: floricultura, apicultura, agricultura y biodiversidad21. Para 
el desarrollo de la floricultura, es central preservar las colonias de agentes 
polinizadores, que serán los que mejoren tanto la cantidad como la calidad 
de las flores cultivadas. Al mismo tiempo, estos agentes contribuyen al res-
guardo de la biodiversidad por medio de la transferencia de polen desde 
una flor silvestre a otra. Ese proceso a su vez permite la producción de 
miel y otros productos derivados de la apicultura22, cuya calidad dependerá 
también de la biodiversidad del ecosistema en el que habitan. Por ello, se 
genera un proceso virtuoso en el cual todos sus componentes son esen-
ciales y trascendentales y donde unos dependen de los otros, generando 
no solo beneficios productivos, sino también un impacto ambiental positivo.

En base en lo expresado anteriormente, puede afirmarse que para la 
floricultura no sólo es importante el desarrollo y la investigación de nuevas 
herramientas para incrementar su producción, sino también la preservación 
del medio ambiente y del ecosistema en el cual se desenvuelve. De esta 
forma, deben plantearse soluciones orientadas al desarrollo sostenible de 
la industria florícola nacional.

20  Al mejorar la cantidad y diversidad de los polinizadores, el rendimiento de los cultivos llega a aumentar alrededor 
del orden del 24%. Disponible en http://www.fao.org/fao-stories/article/es/c/1129811/ consultada el día 30 de diciem-
bre de 2020.
21 Al hablar de biodiversidad, se hace referencia a la diversidad de la flora silvestre.
22 Jalea real, propóleo, cera, etc.
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VII) Conclusiones

La floricultura es una actividad competitiva y sustentable que cuenta 
con un gran potencial de expansión tanto en el mercado local como, prin-
cipalmente, en el internacional. No obstante ello, tal como se ha explicado 
a lo largo del presente trabajo, son numerosos los factores que explican el 
escaso posicionamiento de Argentina entre los principales países exporta-
dores de flores a pesar de que nuestro país cuenta con grandes ventajas 
agroclimáticas, geográficas y tecnológicas.

El desarrollo del sector florícola nacional requiere de cambios para 
adaptarse al mercado mundial. La nueva floricultura se basa en una pro-
ducción de escala, especializada y con una fuerte integración entre los 
eslabones de la cadena que la componen, para hacerla más competitiva y 
sustentable. Para ello, es necesaria la elaboración, por parte del Estado, 
de planes estratégicos destinados a asistir y acompañar a los productores. 
Entre las herramientas a implementar se destacan la financiación para la 
compra de bienes de capital y el acceso a la tecnología; el desarrollo de 
obras de infraestructura; el diseño de programas para la formación y la 
capacitación de los floricultores; el otorgamiento de beneficios fiscales; la 
reducción de trámites burocráticos, entre otros. Esto debe llevarse a cabo 
conjuntamente entre el Estado, las universidades y los centros de investi-
gación; las cooperativas y el sector privado.

En países como Colombia, Estados Unidos y varios Estados de 
la Unión Europea, este camino ha llevado a que el la industria florícola 
creciera exponencialmente y adquiriera la profesionalización y capacidad 
necesarias para satisfacer las demandas de un mercado consumidor cada 
vez más exigente.

VII) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1°. – La presente ley tiene por objeto incentivar el desarrollo 
de la floricultura en todo el territorio de la República Argentina.

ARTÍCULO 2°.– La autoridad de aplicación de la presente ley será desig-
nada por el Poder Ejecutivo.

ARTÍCULO 3°. – La autoridad de aplicación de la presente ley será la encar-
gada de desarrollar las herramientas e incentivos para los productores de 
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flores y plantas ornamentales, teniendo en cuenta aquellas particularidades 
que mejor se adapten a las condiciones regionales en donde se desarro-
lle la actividad.

ARTÍCULO 4°. – La autoridad de aplicación de la presente ordenanza 
deberá establecer los requisitos y equipamiento que deberán ser cumplidos 
para la circulación segura de los medios de micro movilidad personal. Entre 
dichos requisitos deberán ser de uso obligatorios, entre otros, los siguientes:

a.	 Líneas de créditos a tasa subsidiada para la compra de bienes 
de capital y/o la tecnología necesaria para el cultivo de flores 
y plantas ornamentales.

b.	 Capacitaciones sobre la producción y el desarrollo de flores y 
plantas ornamentales. 

c.	 Investigaciones sobre el desarrollo de nuevas variedades de 
flores y plantas ornamentales a producir en la República Argen-
tina para lograr mayor competitividad de la floricultura nacional.

d.	 Beneficios fiscales para la importación de insumos para flori-
cultura que no se produzcan en la República Argentina y de 
semillas de aquellas especies de flores y plantas ornamentales 
no presentes en el país, que demanda el mercado internacional.

e.	 Simplificación de los trámites fitosanitarios necesarios para la 
exportación de flores, de forma que se reduzca el tiempo entre 
el corte en origen y el arribo de la mercadería al destino final.

f.	 Cualquier otra medida que la autoridad de aplicación considere 
apropiada para la expansión del mercado interno y externo de 
flores argentinas.

ARTÍCULO 5°. – La presente ley deberá ser reglamentada dentro de los 
ciento ochenta (180) días desde su publicación.

ARTÍCULO 6°. – Comuníquese al Poder Ejecutivo. 
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LINEAMIENTOS PARA LA MODERNIZACIÓN DE 
EDIFICIOS OBSOLETOS

Resumen ejecutivo

La escasez de espacio en las grandes ciudades demanda que los gobiernos 
extremen su creatividad al momento de elaborar aquellas políticas públicas 
destinadas a brindar las soluciones de habitabilidad que requieren quienes 
viven y trabajan en ellas. Entre dichas soluciones se destaca la puesta en 
valor de las edificaciones obsoletas.
En el presente trabajo se trazan los lineamientos para promover la moderni-
zación y la renovación edilicia como alternativa a su demolición y posterior 
construcción de nuevos edificios sobre el mismo terreno, con las ventajas 
ambientales, económicas y sociales que ello trae aparejado consigo.

I) Introducción
	
El crecimiento demográfico a nivel mundial, y la cada vez mayor 

concentración de personas en los entornos urbanos y periurbanos, han 
provocado que la demanda inmobiliaria en dichos ámbitos sea cada vez 
mayor. Tal realidad representa un problema debido a que la superficie de 
las ciudades sigue siendo la misma. Por otro lado, cada vez resulta menos 
aconsejable la demolición de los viejos edificios para reconstruir sobre sus 
cimientos ya que la generación de enormes volúmenes de escombros, por un 
lado, y la destrucción de piezas arquitectónicas con gran valor cultural, por 
el otro, deben ser evitados23 por el simple hecho de ganar nuevos espacios.

Ante dichas circunstancias, se presenta la oportunidad de reconver-
tir a las construcciones obsoletas para que puedan ser aprovechadas como 
viviendas, oficinas o locales comerciales mediante la refacción de sus estruc-

23 Para mayor información acerca de la preservación del ambiente cultural recomendamos ver Lineamientos para 
la revalorización del patrimonio cultural arquitectónico, Fundación Nuevas Generaciones, junio 2019 http://www.
nuevasgeneraciones.com.ar/sitio/wp-content/uploads/documentos3/_archivo/2019/Revalorizacion_patrimonio_cul-
tural.pdf
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turas y la incorporación de materiales modernos, funcionales y eficientes. 
De ese modo, se puede evitar la pérdida de las viejas joyas arquitectóni-
cas que, en muchos casos, hacen a la identidad ciudadana, al tiempo que 
se amplía la oferta inmobiliaria y se colabora con la protección ambiental.

La serie de acciones que se toman en el sentido de recuperar la 
funcionalidad y dotar de sostenibilidad de los edificios obsoletos es llamada 
en idioma inglés building retrofit.

El presente trabajo tiene como objetivo mostrar que la técnica del 
retrofitting puede ser desarrollada mediante la cooperación público pri-
vada gracias a la aplicación de políticas de gobierno tendientes a renovar, 
modernizar, mejorar y volver más sustentables a las viejas edificaciones.

El retrofitting de un edificio puede implicar una gran cantidad de 
intervenciones como, por ejemplo, el revestimiento de tanques de agua 
y tuberías; la colocación de doble o triple acristalamiento en aberturas; el 
reemplazo de los sistemas de iluminación; el aislamiento en pisos, pare-
des y techos; la instalación de sistemas para la generación de energía a 
través de fuentes renovables; la adopción de sistemas para el ahorro de 
agua (equipos de bajo flujo como grifos de agua, cabezales de ducha, ino-
doros de doble descarga, recolección de agua de lluvia, etc.); la mejora de 
los sistemas de ventilación; etc.24  

Asimismo, muchas de las intervenciones que se pueden llevar a 
cabo en los edificios obsoletos gracias al retrofitting, apuntan a hacerlos 
más seguros, eficientes, amigables con el ambiente e inclusivos.

II) Beneficios del retrofitting de edificios

La modernización de las edificaciones obsoletas, tal como señala-
mos precedentemente, trae consigo numerosas externalidades positivas. 
A continuación se hace una breve descripción de las ventajas que se ven 
reflejadas en una diversidad de aspectos.

Beneficios en el medio ambiente
Al tomarse la decisión de renovar un edificio obsoleto, en primer 

lugar, se evita su demolición y la posterior construcción de uno nuevo en 

24  Fuente: https://www.designingbuildings.co.uk/wiki/Retrofit



LINEAMIENTOS PARA LA MODERNIZACIÓN DE EDIFICIOS OBSOLETOS

31

el mismo emplazamiento. Ello implica un importante ahorro de materiales, 
combustible y energía. La demolición de estructuras genera una gran can-
tidad de escombros y contaminantes que, en su mayor parte, suelen ser 
desechados. Por su parte, la construcción de una nueva edificación emite, 
a lo largo de todo el proceso,25 gases perjudiciales tanto para el medio 
ambiente como para la salud, entre los que se destacan el dióxido de car-
bono (CO2), dióxido de nitrógeno (NO2) y dióxido de azufre (SO2). 

En contraposición a ello, el proceso de retrofitting de una edifica-
ción suele implicar, como se ha mencionado previamente, la utilización de 
sistemas de construcción y de materiales modernos y sustentables, que 
optimizan la utilización y el aprovechamiento de los recursos (principal-
mente agua y energía). Esta práctica es de suma importancia, dado que 
las construcciones antiguas suelen estar diseñadas y equipadas con com-
ponentes instalados en una época donde no era contemplado el impacto 
ambiental ni la eficiencia energética.

Mejoras en la salud
Las demoliciones y las construcciones – junto con el tránsito – gene-

ran contaminación auditiva o acústica. Ella ha probado ser perjudicial para 
aquellos que deben padecerla diariamente generando, en muchos casos, 
problemas de salud que varían desde el estrés y la dificultad para conciliar el 
sueño, hasta afecciones más graves como el deterioro del sentido del oído 
e, incluso, cardiopatías. Al optarse por la modernización de las edificacio-
nes obsoletas en lugar de construir una nueva, se disminuye notoriamente 
este tipo de contaminación y se reducen las afecciones a ella asociadas.

El retrofitting tiene una incidencia positiva en la salud de las vías 
respiratorias. Al no requerirse la demolición y posterior edificación, se evita 
la liberación de material particulado en el aire y la emisión de gases con-
taminantes a lo largo de todo el proceso de construcción. Es sabido que 
los gases como el CO2, NO2 Y SO2 – previamente mencionados – son 
altamente perjudiciales para la salud humana puesto que deterioran los 
pulmones.

Otro importante impacto positivo que tiene la modernización y la 
renovación de las edificaciones antiguas se vincula con las mejoras que 

25 Dicho proceso comienza, muchas veces, a cientos de kilómetros de distancia a partir de los procesos extractivos de 
los minerales que se utilizan para la construcción de los combustibles para transformarlos, transportarlos e instalarlos 
en los edificios.
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se producen en su habitabilidad. Gracias a ello los espacios se vuelven 
más seguros para quienes viven o trabajan en ellas. El paso de los años, la 
degradación de los materiales originales y el mantenimiento deficiente hacen 
que las edificaciones obsoletas tengan un alto potencial de sufrir demoli-
ciones parciales, grietas y desprendimientos de mampostería; pérdidas de 
gas; filtraciones de agua; cortocircuitos en sus sistemas de electricidad; etc. 
a causa de sistemas dañados, mala ventilación, moho, entre otros. Todas 
estas posibilidades, que representan un alto riesgo para la salud de las 
personas que se encuentren dentro de dichos edificios, pueden ser elimi-
nadas mediante su renovación.

Ventajas económicas
La modernización de las edificaciones antiguas tiene grandes ven-

tajas económicas por sobre la construcción de una nueva. Construir una 
edificación desde sus cimientos implica una gran cantidad de costos que 
van desde el movimiento de tierra, la compra de insumos, la numerosa 
mano de obra requerida, la costosa maquinaria utilizada, la mayor posi-
bilidad de que ocurran accidentes, etc. Mientras que la modernización de 
una construcción antigua parte de una base que el inmueble ya posee, lo 
que permite ahorrar una gran parte de los costos. En ella, sólo es nece-
sario invertir en sistemas y remodelaciones que le permitan alcanzar los 
estándares de habitabilidad modernos mientras que las bases, los cimien-
tos y el grueso de la estructura de la obra son preexistentes.  Asimismo, el 
establecimiento de sistemas modernos que optimicen el uso del agua y la 
energía también implicará una reducción de gastos puesto que la utiliza-
ción de dichos recursos en menor proporción generará un ahorro de dinero 
en tarifas por los servicios consumidos.

Por otro lado, la recuperación y modernización de un viejo edificio 
valoriza a su entorno y eleva el valor económico de los demás inmuebles 
de la zona.

Preservación del patrimonio cultural
También es importante destacar que la remodelación de construc-

ciones antiguas permite preservar el patrimonio cultural del que ellas son 
exponentes. Conservar este tipo de edificios mediante su modernización y 
puesta en valor, permite que las personas puedan volver a aprovecharlos, 
genera diversidad en su entorno y contribuye a realzar la belleza de la ciu-
dad. Si bien los edificios modernos pueden ser novedosos y atractivos, la 
mejora de las edificaciones obsoletas es una estrategia que permite conser-
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var el carácter histórico de las ciudades sin dejar de adaptarlas al futuro. De 
esta manera, también se evita la monotonía de bloques de departamentos 
y torres de oficinas. Además, los edificios históricos suelen poseer elemen-
tos decorativos como fachadas con detalles esculpidos en piedra, techos 
abovedados, mosaicos y murales, que en las construcciones modernas no 
se tienden a utilizar debido al elevado costo que implican y al tiempo que 
lleva realizarlos.26 

Ventajas sociales
Además de los beneficios y los impactos positivos reseñados prece-

dentemente, el retrofitting tiene un gran impacto social en las inmediaciones 
del área en la que el edificio renovado se yergue. Ello se debe a que muchas 
veces, cuando los edificios antiguos se encuentran en estado ruinoso, sue-
len ser desocupados por sus moradores originales y pasan a ser usurpados 
por personas y familias con problemas de acceso a la vivienda. Dicha infor-
malidad termina transformando al entorno y lo sume en la marginalidad y 
la inseguridad. Cuando los edificios a los que nos estamos refiriendo son 
renovados, el Estado vuelve a hacerse presente en la zona y ello trae apa-
rejada una mejora social en el entorno.

III) Ejemplos de retrofitting

En varias ciudades de Argentina y el resto del mundo abundan ejem-
plos de edificios obsoletos a los que les ha sido devuelta su funcionalidad 
mediante la renovación y la modernización gracias a las cuales mejoraron 
sus condiciones de habitabilidad. 

Un destacado caso es el de Puerto Madero en la zona ribereña de 
la Ciudad de Buenos Aires. En 1991, el Honorable Concejo Deliberante de 
dicha ciudad aprobó una ordenanza para la recuperación y la protección 
patrimonial de los dieciséis edificios de ladrillo rojo construidos entre 1900 
y 1905 para ser utilizados como depósitos de la mercadería que aguardaba 
ser embarcada y que, tras dejar de ser utilizados se convirtieron en un foco 
de marginalidad urbana. El reciclaje edilicio de los antiguos depósitos se 
atuvo a las regulaciones normativas, motivo por el cual se respetaron las 
estructuras y las fachadas originales pero incorporando los materiales de 
construcción y los elementos de eficiencia energética disponibles en su 

26  Para más información: https://www.urban-hub.com/es/sustainability/renovar-edificios-con-la-reutilizacion-adap-
table/
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momento.27 El proceso de modernización de dicho espacio continúa en la 
actualidad. Gracias a esta política pública, en la que gravitó fuertemente 
la cooperación entre el sector público y el privado, en ese lugar funcionan 
actualmente oficinas, reparticiones gubernamentales, establecimientos 
gastronómicos, locales comerciales, campus universitarios, centros de espar-
cimiento, etc. Asimismo, gracias a la revalorización de los viejos galpones, 
al día de hoy, Puerto Madero es uno de los paisajes más atractivos de la 
Ciudad de Buenos Aires, en donde se combinan las estructuras modernas 
con el estilo portuario clásico. La zona adyacente ha logrado consolidarse, 
desde entonces, como un entorno de exclusividad tanto para los turistas 
que la visitan como para quienes allí residen, estudian, trabajan o desarro-
llan actividades recreativas.

Como se puede apreciar, gracias al proceso de recuperación llevado 
a cabo en los centenarios depósitos, en Puerto Madero se ven reflejados 
todos los beneficios ambientales, culturales, sanitarios, económicos y socia-
les que el retrofitting trae aparejado cuando es realizado concienzudamente 
y de manera planificada.

Al igual que lo que sucedió en Puerto Madero, hay muchos otros 
proyectos de renovación que, pese a no tener la envergadura de lo rea-
lizado en dicha zona, han sido llevados a cabo de manera exitosa en la 
Ciudad de Buenos Aires. Entre ellos podemos mencionar el edificio donde 
antaño funcionaba el Patronato de la Infancia; el Palacio de Justicia; las 
estaciones de ferrocarril de Retiro y Constitución; el Hospital Rivadavia; la 
Escuela Roca; el Centro Cultural Konex; el palacio del Correo Argentino 
(CCK); la vieja cafetería del Molino; el edificio del ex diario La Prensa; el 
Eco Parque de Palermo (ex zoológico); entre otros28. Asimismo, también 
se puede citar la gran cantidad de iniciativas privadas para la puesta en 
valor de viejas propiedades particulares, con alto valor arquitectónico, que 
fueron reconvertidas, preservándose sus fachadas, en hoteles boutique, 
locales comerciales, restaurantes, oficinas, etc.

En otros países también se destacan múltiples ejemplos de moder-
nización y puesta en valor de construcciones antiguas. Un notable caso es 
el del edificio CHIJMES en Singapur29. Se trata de un ex-convento católico 

27  Para más información: https://www.aacademica.org/000-063/146.pdf
28  Para ver el proceso de modernización y refacción de los edificios mencionadas, como así también de varios otros, 
recomendamos ver http://hitconstrucciones.com.ar/obras.php?id=2
29  Para mayor información acerca de CHIJMES ver https://en.wikipedia.org/wiki/CHIJMES
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construido en 1840 que al día de hoy funciona como centro comercial y 
para la realización de eventos. A pesar de haber sido renovada en varias 
oportunidades, todavía conserva gran parte de la belleza y el patrimonio 
arquitectónico del antiguo convento, al mismo tiempo que ofrece un espa-
cio público moderno para residentes y turistas, completamente integrado 
al área comercial en la que se encuentra, lo que contribuye al desarrollo 
económico de la zona.

Otro ejemplo digno de destacar es el de la ex Torre de Jægers-
borg en Dinamarca30. El otrora depósito de agua hoy se ha transformado 
en un complejo que alberga treinta y seis departamentos estudiantiles y 
un centro de reuniones. Este caso demuestra las vastas oportunidades 
que brinda el retrofitting edilicio, puesto que, en este caso puntual, se le 
dio a la antigua estructura una funcionalidad completamente distinta a la 
que tenía cuando fue construida, aunque sin la necesidad de demolerla ni 
alterar su icónica figura.

Un tercer ejemplo digno de ser mencionado es el Museo de Orsay en 
Francia31, que ocupa el antiguo edificio de la estación ferroviaria homónima, 
inaugurado en 1900, y que funcionó como tal hasta 1939. Posteriormente, 
la estructura fue empleada para distintas finalidades hasta convertirse en 
1986 en el actual museo. Para darle ello, la edificación fue completamente 
acondicionada, aunque conserva la imponente fachada de la antigua esta-
ción. Por otro lado, su interior se ha convertido en una de las principales 
salas de exposiciones de arte del mundo, donde se alberga la mayor colec-
ción de arte impresionista de la actualidad.  

IV) Conclusiones y recomendaciones

Como se ha visto, son numerosos los beneficios que trae aparejada 
la modernización de los edificios antiguos. Por tal motivo, entendemos que 
la puesta en práctica de dicha actividad debería ser impulsada y facilitada 
por los gobiernos mediante la aplicación de políticas públicas.

Los primeros edificios en los que ello debería ser llevado a cabo, al 
menos en Argentina, son aquellos que hoy ocupan las diversas áreas del 
gobierno nacional como así también los de los gobiernos locales. Basta 

30 Para mayor información acerca de la Torre de agua de Jaegersborg recomendamos ver https://en.wikipedia.org/
wiki/J%C3%A6gersborg_Water_Tower
31  Para mayor información acerca del Museo de Orsay, ver https://es.wikipedia.org/wiki/Museo_de_Orsay
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con entrar a un ministerio o cualquier otra dependencia pública para ver el 
grado de abandono y obsolescencia que hay en muchos de ellos. Dicha 
situación podría ser revertida, y al mismo tiempo verse preservado su valor 
histórico y cultural, mediante los adecuados procedimientos de retrofitting. 

Paralelamente, el Estado debería formular políticas públicas orien-
tadas a fomentar la modernización de los edificios antiguos particulares. 
En la Ciudad de Buenos Aires, por ejemplo, abundan las construcciones 
que se encuentran protegidas por su valor histórico y/o arquitectónico pero 
que podrían ser mejoradas en sus condiciones de habitabilidad y eficien-
cia energética. En tales casos, los particulares que deseen llevar a cabo 
tareas de retrofitting deberían contar con el incentivo estatal para hacerlo 
mediante la reducción de impuestos a los materiales a emplear, la elimi-
nación de los derechos de importación de tecnología, el otorgamiento de 
créditos subsidiados, la reducción de determinadas tasas municipales como 
las de alumbrado, barrido y limpieza, etc.

Por último, vale señalar que el retrofitting es una actividad capaz 
de generar el empleo de mano de obra especializada tanto en la construc-
ción como en la fabricación de los elementos y los materiales con los que 
una edificación puede ser modernizada. Asimismo, esta actividad es un 
buen ejemplo de los logros que se pueden alcanzar gracias a la coope-
ración público – privada. Ello se debe a que, en la mayoría de los casos, 
será una empresa particular la que lleve a cabo las obras de restauración, 
puesta en valor y modernización del edificio obsoleto. Y dependiendo del 
modo de retribución pactado, los costos de refacción podrían incluso ser 
nulos para el Estado si, por ejemplo, la manera de retribuir a quien lleva 
adelante las tareas de mejora se traduce en un permiso de explotación o 
concesión de la obra concluida por un tiempo determinado.

Vale señalar que el retrofitting no implica únicamente poner en fun-
cionamiento un viejo edificio, sino lograr que sus prestaciones sean más 
eficientes y amigables con el ambiente. Y si a ello se suma el hecho de tra-
tarse de edificios con valor cultural, se suma la necesidad de lograr el justo 
equilibrio entre la preservación de su belleza arquitectónica y la funciona-
lidad para sus usuarios. Por tales motivos, los materiales y las técnicas de 
construcción a emplear deberán tener aquellas características que mejor 
se adapten a los objetivos buscados.

	
En este tipo de proyectos juegan un rol esencial la utilización de 
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madera, la construcción en seco y la reutilización de materiales recicla-
dos. Asimismo, se deberá tener especialmente en cuenta la optimización 
del uso del agua de red y el aprovechamiento del agua de lluvia para usos 
diferentes al consumo humano (riego de los espacios verdes, la limpieza 
de las veredas o para los sistemas sanitarios). En cuanto a la eficiencia 
energética, es crucial el uso de materiales aislantes, la calefacción pasiva, 
los colectores solares, el aprovechamiento de la luz natural, el recambio 
de dispositivos eléctricos, etc.

	En dicho sentido, las estructuras que se incorporen a las ya exis-
tentes deberán estar diseñadas para tener un impacto ambiental mínimo 
durante toda su vida útil, al tiempo que ofrezcan el grado de comodidad y 
funcionalidad que los usuarios demanden.

	
Entre sus principales beneficios se destacan la reducción de costos 

en energía, agua, gas y electricidad; un aumento en el valor de la propiedad 
y el entorno que la rodea; la mejora en la calidad de vida y en la producti-
vidad de quienes residan o trabajen en dichas edificaciones; y una menor 
demanda de los recursos naturales y la infraestructura local de servicios 
públicos. Todo ello se traduce, en definitiva, en un impacto positivo en el 
ambiente urbano y la salud de las personas.

.
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RECOMENDACIONES DE POLÍTICAS PÚBLICAS
PARA LA MODERNIZACIÓN DE LA CADENA PORCINA

Resumen ejecutivo

El sector porcino en Argentina tiene un gran potencial de desarrollo en el 
mediano plazo. No obstante ello, su crecimiento se enfrenta a una serie de 
desafíos representado, principalmente, por la gran heterogeneidad en los 
sistemas de producción, las barreras financieras y la presión fiscal. 
En el presente trabajo se proponen aquellas herramientas destinadas a 
que el Estado acompañe, a través de su rol subsidiario, el proceso para la 
modernización de la cadena porcina.

I) Introducción

En Argentina, la producción, el consumo y la exportación de la carne 
de cerdo han aumentado de manera significativa en los últimos años. Por 
tal motivo la cadena porcina se ha convertido en un actor de importancia 
dentro del sector productivo y del comercio exterior del país y se espera 
que siga aumentando en los próximos años.

Entre 2009 y 2019, las cabezas producidas pasaron de 3.339.579 
a 6.854.854, lo que representa un incremento del 118% en diez años. Ello 
llevó a que consumo local de cerdo per cápita aumentara de 7,96 kilogra-
mos por año a 14,58 kilogramos. Por otro lado, la exportación de carne 
porcina pasó de 5.287 toneladas a 25.575 toneladas, pasando Argentina a 
ser exportador neto de carne durante el mismo periodo de tiempo.

Las cifras mencionadas precedentemente son reflejo de un contexto 
mundial que durante los últimos años ha favorecido a Argentina. En 2018 
China anunció la aparición de un foco local del virus de la Peste Porcina 
Africana. Tal situación provocó grandes pérdidas al país asiático y motivó 
un cambio en la dinámica de su comercio internacional, lo que, a su vez, 
impactó en aquellos países con los que llevaba a cabo un comercio de 
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exportación y exportación regular.

La escalada en la demanda por parte de China, además de incre-
mentar, como ya se mencionó, la producción de carne de cerdo en Argentina, 
condujo a una mejora en los estándares de calidad.

La calidad de la carne de cerdo suele basarse en un criterio recono-
cido al nivel global mediante el que se mide la proporción de tejido magro, 
comúnmente llamado “índice de carne magra”.32 Las exigencias del mercado 
llevaron, de ese modo, a que dicho índice pasara, de 47,59% a 56,60% entre 
2001 y 2019 gracias a la intensificación de los sistemas de producción, el 
desarrollo genético de los animales y las mejoras en su alimentación. Vale 
no obstante señalar que dichos avances tecnológicos fueron adoptados 
solamente por el 6% de las empresas dedicadas a esta cadena productiva, 
las cuales representan el 84% del total faenado.33 

II) Características de la producción porcina en Argentina

Si bien Argentina presenta condiciones agroecológicas favorables 
para la producción porcina en todo su territorio, las provincias de Buenos 
Aires, Córdoba y Santa Fe concentran la mayor parte de la actividad. En 
dichas provincias se encuentra el 62% del stock de cabezas y el 87% de 
la producción industrial.34

Dicha concentración de animales no es casual, puesto que allí coin-
cide la producción de maíz y soja, cultivos de los que se obtiene entre el 60 
y el 70% del alimento para los cerdos. En cuanto a la industrialización de 
la carne, vale destacar que en las tres provincias mencionadas se encuen-
tran los grandes centros de consumo.

La producción de carne porcina en Argentina tiene varias característi-
cas que se deben tener en cuenta al momento de analizar las potencialidades 
del sector y las herramientas que se necesitan para promoverlas.

32 “El sistema de tipificación consiste en medir los espesores de grasa dorsal y del músculo longissimus dorsi de las 
reses mediante una sonda óptica automática. Con estos datos medidos en milímetros y aplicando una fórmula de pre-
dicción, se estima el contenido de tejido magro expresado en % del peso de la res.” Fuente: Subsecretaria de Ganadería 
y Producción Animal, Área Porcinos, Anuario 2019.
33 Sector agroindustrial porcino: la coordinación como puede para el desarrollo de ventajas competitivas. Dulce, E.; 
Perez, J; Otaño, M.C., Octubre de 2020
34 Fuente del Mapa 1: Subecretaria de Programacion Microeconomica, julio 2019, https://www.argentina.gob.ar/sites/
default/files/sspmicro_cadenas_de_valor_porcina.pdf	
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Los sistemas productivos del cerdo suelen categorizarse en tres 
niveles. El primero de ellos es el sistema tradicional de cría a campo, en 
el cual la producción es destinada al consumo personal y a la elaboración 
tradicional de chacinados. No cuentan con una gran cantidad de animales 
y en un alto porcentaje de casos, se trata de explotaciones informales no 
registradas. En este tipo de establecimientos se cuenta con un stock de 
hasta cincuenta madres.

El sistema mejorado, o mixto, funciona con algún grado de con-
finamiento durante alguna de las etapas de cría (usualmente durante los 
primeros meses de vida de los lechones, lo que permite disminuir consi-
derablemente la mortalidad). En este nivel hay un cierto grado de aporte 
tecnológico que se ve reflejado en los alimentos balanceados, la mejora 
genética y el uso de equipos y maquinaria. Las explotaciones de este seg-
mento tienen hasta quinientas madres.

Finalmente, tenemos el sistema empresarial a gran escala. En él se 
utiliza el material genético mejorado; se aplican estrictos estándares sani-
tarios y se vale de una infraestructura óptima, motivos por los cuales los 
niveles de producción de este sistema son muy elevados ya que permite 
tener un stock superior a las quinientas madres.35

En 2018, eran cinco mil los establecimientos de producción porcina 
registrados. Por otro lado, se desconoce la cantidad de los establecimientos 
informales que practican el sistema tradicional de cría a campo.36 

En cuanto a la producción propiamente dicha hay dos etapas bien 
definidas: la primaria, que abarca aquellos eslabones de la cadena porcina 
que van desde la alimentación del animal hasta su muerte. Por otro lado, 
hay una segunda etapa (industrial) que comienza con la faena del cerdo y 
culmina con la colocación de la carne y sus subproductos en el mercado.

La producción primaria, consiste en la cría del animal y la transfor-
mación de la proteína vegetal en proteína animal (crecimiento y engorde). 
Esta etapa se caracteriza por:

•	 Su atomización en alrededor de cinco mil establecimientos 
registrados, no obstante lo cual el 84% de los envíos a faena 

35  https://inta.gob.ar/sites/default/files/inta_pergamino_cadena_de_valor_porcina_situacion_y_perspectivas.pdf
36  Sector agroindustrial porcino: la coordinación como puede para el desarrollo de ventajas competitivas. Dulce, E.; 
Perez, J; Otaño, M.C., Octubre de 2020.
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provienen del 6% de las unidades productivas.
•	 Una dispar adopción tecnológica, aunque en los últimos años 

se observó una tendencia a la reconversión y un crecimiento 
de la cantidad de establecimientos medianos-grandes.

•	 El 94% de unidades productivas tiene escaso nivel tecnológico 
que trae aparejada una baja eficiencia. A su vez, predomina la 
informalidad lo que representa una amenaza para el nivel de 
los estándares sanitarios de Argentina.

La producción industrial incluye tanto la faena de cerdos y la pro-
ducción de carne fresca o congelada como la transformación de la carne 
en chacinados, conservas y salazones. Respecto de esta etapa se puede 
remarcar lo siguiente:

•	 Presencia de intermediarios en la producción industrial de pri-
mera transformación en la que operan mataderos-frigoríficos, 
mataderos municipales y mataderos rurales. Por otro lado, 
tenemos también a los actores que intervienen en la segunda 
industrialización (chacinados, fiambres, embutidos, etc.).

•	 Gran heterogeneidad tecnológica debido a la presencia de diver-
sos circuitos de comercialización, distintos perfiles empresariales 
y una gran participación de agentes intervinientes.

•	 Fuerte presencia de pymes en la industria chacinera.37

En cuanto a la calidad de la carne, tanto en la etapa primaria como 
en la industrial, los mejores resultados se encuentran en los sistemas pro-
ductivos de mayor envergadura y con un alto nivel tecnológico.

En la producción primaria, por ejemplo, las unidades productivas 
extensivas de hasta diez madres, representan altos riesgos sanitarios, menor 
eficiencia y una baja calidad de sus reses. Al contrario, las unidades pro-
ductivas intensivas, es decir con más de doscientas madres, representan 
muy bajos riesgos sanitarios, tienen mayor eficacia y consiguen una muy 
buena calidad de animales.

En cuanto a la producción industrial, aquellas unidades producti-
vas habilitadas para tanto para el tránsito federal como para exportar son 
las que tienen mejores niveles tecnológicos en comparación con las uni-
dades productivas habilitadas únicamente para el tránsito interno. La alta 

37  https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/sspmicro_cadenas_de_valor_porcina.pdf
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tecnificación se refleja también en los indicadores de calidad (INTA, 2015).

III) La carne de cerdo argentina en el mercado internacional

El año 2005 represento para Argentina el comienzo de la actividad 
exportadora de carne de cerdo, ya que fue el año en el que la Organiza-
ción Mundial de Sanidad Animal (OIE) la declaró como país libre de peste 
porcina clásica. Ello implicó la apertura al mercado externo. Entre 2010 
y 2015, las exportaciones crecieron un 12% anual en cuanto a valores y 
un 20% anual en cantidades. Pero el ritmo de las exportaciones se incre-
mentó de forma significativa a partir de 2016 gracias a la reducción de los 
derechos de exportación y a la apertura de nuevos mercados38. Si bien la 
mayor parte de la exportación tenía como destino a los países limítrofes, 
el conflicto comercial entre Rusia y Estados Unidos de América le abrió a 
Argentina las puertas al primero de dichos países. De ese modo, la aper-
tura del mercado ruso a las medias reses de cerdos argentinos incrementó 
las ventas externas un 142%.

En mayo de 2018, la OIE otorgó oficialmente a la Argentina el esta-
tuto de país libre de peste porcina africana, un virus que generó importantes 
pérdidas económicas debido a la mortandad animal que provocó y a las 
restricciones sanitarias impuestas para mitigar su impacto al nivel mundial. 
A ello se sumaron los costos de los programas para su control. El estatuto 
antes mencionado le abrió el mercado chino a la producción de cerdos argen-
tinos. A raíz de ello se firmó un protocolo fitosanitario para la importación 
y exportación de carne porcina en abril de 2019 entre China y Argentina39.

En 2019, según cifras de la Subsecretaria de Ganadería y Produc-
ción Animal, Rusia fue el principal destino de la carne de cerdo argentina 
enviada al exterior (10.739 toneladas) durante dicho año, lo que repre-
sentó cerca del 40% de dichas exportaciones. El segundo destino fue Hong 
Kong, con 4.608 toneladas y, en tercer lugar, China con 2.647 toneladas. 
Les seguían países de África, Asia y Europa, como así también los países 
limítrofes a la Argentina, devenidos a partir de dicho momento en compra-
dores minoritarios. Aquel ranking cambió en el primer trimestre de 2020, 
cuando China pasó a ser el principal destino de exportación.

38 https://inta.gob.ar/sites/default/files/inta_pergamino_cadena_de_valor_porcina_situacion_y_perspectivas.pdf
39  http://www.agrichina.org/view.aspx?cid=602&id=0
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En 2019, el total de carne de cerdo exportada fue de 25.414 tone-
ladas, contra las 23.227 de 2018. El aumento se repitió en 2020, año en 
el que las ventas del sector porcino al exterior totalizaron 36.461 tonela-
das, representando un aumento de casi un 70% en comparación a 201940.

Si bien Argentina mejoró considerablemente en los últimos años 
su potencial exportador de carne de cerdo, aún cuenta con pocos merca-
dos abiertos (Rusia, China, Hong Kong y algunos países de África Asia). 
Chile, en cambio, se ve beneficiado por varios acuerdos bilaterales y mul-
tilaterales que le permiten, con una producción parecida a la de Argentina, 
acceder a un mercado mucho más abierto, llegando a Alemania, Corea del 
Sur y Japón entre otros.41

El sector exportador en Argentina presenta como principal carac-
terística la alta concentración de sus actores. En efecto, en 2018, son solo 
cinco empresas concentraron el 82% de las exportaciones gracias a la alta 
tecnología de la que disponen, lo que permite el manejo del producto y la 
trazabilidad necesarios para el comercio exterior.

En cuanto a los productos exportados, la mayor parte está con-
formada por cortes congelados para consumo en fresco o procesamiento 
industrial, seguida de despojos comestibles, menudencias, chacinados y 
salazones.

IV) Marco normativo y fiscal

La producción y comercialización de la carne de cerdo en Argentina 
está sometida a normativas nacionales e internacionales. Dichas normas 
tienen por objeto, generalmente, la regulación del comercio, de los modos 
de producción y la definición de criterios sanitarios. Asimismo, existen nor-
mativas fiscales que es necesario analizar.

El mercado externo se beneficia en la medida en que exista un 
ambiente institucional formal, integrado por organismos supranacionales, 
cuyas normas apuntan a reducir la ocurrencia de conflictos comerciales. 
La Organización Mundial del Comercio (OMC), por ejemplo, define a tra-
vés de sus regulaciones las reglas para el comercio mundial. Por su lado, 

40  https://www.agromeat.com/304744/sube-la-exportacion-de-carne-porcina
41 Sector agroindustrial porcino: la coordinación como puede para el desarrollo de ventajas competitivas. Dulce, E.; 
Perez, J; Otaño, M.C., Octubre de 2020
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la OIE tiene un código sanitario para animales terrestres al cual los países 
exportadores e importadores deben recurrir para poner en funcionamiento 
los mecanismos de detección temprana, notificación y control de patóge-
nos. Gracias a dichos mecanismos se puede prevenir la propagación de 
enfermedades animales durante los intercambios internacionales mediante 
la adecuación de las barreras sanitarias a las necesidades y peligros reales 
de cada país. Asimismo, dichas normas impiden que se apliquen barreras 
injustificadas al comercio.42 Por otro lado, la Convención Internacional de 
Protección Fitosanitaria (CIPF) establece determinadas reglas de inter-
cambio comercial que incentivan a los países a adoptar determinadas 
certificaciones destinadas a evitar la introducción de plagas en los merca-
dos a los cuales se exporta. Por su parte, el Codex Alimentarus (conocido 
como Codex), instrumento central del programa conjunto FAO/OMS sobre 
Normas Alimentarias, es un conjunto de normas, directrices y códigos que 
permiten proteger la salud de los consumidores y promover las buenas 
prácticas comerciales.

Al nivel del mercado interno también son muchas normas que entran 
en juego a lo largo de toda la cadena de la producción de carne de cerdo, 
entre las que se destacan el código alimentario argentino, los acuerdos 
con terceros países, las regulaciones comerciales y las disposiciones que 
fijan las retenciones.

En el plano fiscal hay numerosas normativas que aplican gravá-
menes internos a la producción y la comercialización de la carne de cerdo.

•	 La Ley 27.430 de 2018 redujo del 21 al 10,5% el IVA sobre las 
carnes de pollo, cerdo y conejo. No obstante ello, su aplicación 
no impacta en toda la cadena porcina, motivo por el cual el 21% 
se mantiene para muchas actividades del rubro. En 2018 se creó 
también el Registro Fiscal de Operadores de la Cadena Porcina 
con el objeto de “facilitar el control y transparentar el comercio 
de hacienda y carnes”. Mediante la Res. N°4199/1843 se esta-
bleció el régimen de percepción, pago a cuenta y retención del 
IVA, no pudiéndose autorizar la faena (autorización a cargo de 
la Dirección Nacional de Control Comercial Agropecuario) sin 
el pago del adelanto de IVA correspondiente.

•	 Para las exportaciones de carne de cerdo existen tanto reten-

42  https://www.oie.int/es/normas/codigo-terrestre/
43  http://biblioteca.afip.gob.ar/dcp/REAG01004199_2018_01_30



46

POLÍTICAS PÚBLICAS

ciones como reintegros. Las primeras se redujeron en marzo 
de 2020, pasando del 9 al 5%. Dicha medida benefició a muy 
pocos actores del sector porcino puesto que, quienes realizan 
exportaciones son la minoría. No obstante ello, no deja de ser 
un gran incentivo para el desarrollo de nuevos mercados de 
exportación. En lo concerniente a los reintegros, el Decreto 
767/18 redujo la alícuota sobre la de carne de cerdo y sus deri-
vados44, quedando aquella por debajo de los niveles de 2015.

V) Perspectivas para el futuro

Como se ha explicado precedentemente, Argentina tiene un gran 
potencial para mejorar la producción porcina, aumentar el stock de cabe-
zas, e incrementar sus exportaciones.

Una de las características que le dan a Argentina su mayor poten-
cialidad es la geografía dentro de la cual se desarrolla la actividad (Buenos 
Aires, Santa Fe y Córdoba) ya que coincide con la producción del maíz y 
la soja que sirven de alimento al cerdo. Por dicho motivo, el aumentando 
en la producción de cerdo significaría un considerable incremento en el 
agregado de valor en origen. Es interesante destacar que el 25% de la 
producción nacional de maíz, o sea 12,5 millones de toneladas, se utiliza 
para la alimentación animal (2019). De ese total, poco más del 10% es 
destinado específicamente a la dieta porcina. Por otro lado, el 67% de la 
producción local de maíz es destinado al mercado externo. Argentina es 
el tercer exportador de dicho grano al nivel global, detrás de los Estados 
Unidos de América y Brasil45.

Al tratarse de uno de los principales productores de lo que consti-
tuye el primer escalón de la cadena porcina, Argentina tiene la posibilidad 
de optimizar el aprovechamiento de dicho recurso en su propio territorio en 
lugar de exportarlo a países que luego lo utilizan como alimento de su pro-
pia producción porcina. Por tal motivo, si creciera la producción de cerdos, 
se destinaría un mayor porcentaje del maíz a la alimentación animal. Ello 
redundaría en un aumento de las exportaciones de carne porcina (gracias 
al agregado de valor en origen) y en una mejora del precio del maíz en el 
mercado internacional. Finalmente, vale destacar el buen estatus sanitario 

44  Entre 1,6 y 4,8 puntos porcentuales
45  https://www.revistachacra.com.ar/nota/32944-produccion-y-destino-del-maiz-2019-20-en-argentina/
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del cerdo en Argentina sin el cual el desarrollo de dicho sector no podría 
realizarse.

En relación a la creciente demanda de proteína animal, vale des-
tacar que, a medida que las personas logran superar la línea de pobreza, 
tienden a incluir más carne en su dieta (ejemplos de aquel cambio se ven 
en China e India por ejemplo). Se estima, por ejemplo, que China va a pasar 
de consumir 63 kilogramos de carne per cápita al año a 93 kilogramos en 
2030.46 Al nivel global, algunos estudios estiman que el consumo de carne 
porcina en 2028 podría llegar a alcanzar los 129 millones de toneladas.47 

Para adaptarse a la creciente demanda, el gran desafío que tienen 
los productores porcinos locales es la innovación organizacional. En dicho 
sentido, los consorcios, las asociaciones y las cooperativas juegan un rol 
central puesto que permiten facilitan la penetración argentina en el mercado 
internacional gracias a un mayor poder de negociación que no tendrían 
actuando individualmente. Asimismo, elevan las posibilidades de alcanzar 
los niveles de calidad exigidos por el mercado internacional.

Para algunos especialistas, la producción de carne porcina en Argen-
tina y su crecimiento “no tiene techo”.48 Sin embargo, conviene analizar 
cuáles son hoy las principales barreras que obstaculizan dicho crecimiento.

VI) Barreras al crecimiento del sector porcino en Argentina

El nivel de competitividad de un país se puede estructurar en varios 
niveles. A continuación, se describe someramente cada una de ellas.

•	 La primera, es aquella en la que el desarrollo está impulsado 
por factores como el clima, la geografía u otros elementos natu-
rales. En determinados casos también influye la existencia de 
cierto grado de legislación como también el acaecimiento de 
determinados hechos fortuitos externos. Generalmente, los 
países situados en esta fase no cuentan con un alto grado de 
tecnología.

•	 El segundo nivel es aquel que está impulsado por la inversión 

46 https://bcr.com.ar/es/mercados/investigacion-y-desarrollo/informativo-semanal/noticias-informativo-semanal/
avances
47     Sector agroindustrial porcino: la coordinación como puede para el desarrollo de ventajas competitivas. Dulce, E.; 
Perez, J; Otaño, M.C., Octubre de 2020.
48 https://news.agrofy.com.ar/noticia/188748/mas-alla-mega-inversiones-chinas-aseguran-que-sector-porcino-no-tie-
ne-techo
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mediante la cual se logran avances en materia de profesio-
nalización humana la modernización de la infraestructura, la 
mejora tecnológica, etc.

•	 La tercera fase es aquella impulsada por la innovación. Gra-
cias a ella se logra la profundización de los factores presentes 
en el nivel anterior. Un ejemplo de ello sería la producción de 
tecnología propia.

•	 En último lugar, se encuentra la fase caracterizada por el impulso 
generado a partir de la riqueza desarrollada en el país.

Argentina se encuentra en la primera de las fases precedentemente 
descriptas. El aumento en la producción y la exportación de cerdo se debió 
a un hecho “natural” fortuito: la peste porcina africana que afectó conside-
rablemente la producción de cerdo a nivel global. Ello, sumado al grado de 
consolidación que tenía la cadena porcina nacional, le permitió a Argentina 
posicionarse como alternativa exportadora.

Ahora bien, pese al mercado interno y al aumento de la demanda 
internacional, Argentina padece de varias dificultades y barreras para incre-
mentar la competitividad de su industria porcina hacia los niveles que le 
permitan pasar a la fase subsiguiente. Entre dichas barreras podemos enu-
merar las siguientes:

1. Falta de financiación
Para aumentar la producción y mejorar su calidad, como así tam-

bién para cumplir con los requisitos necesarios para exportar, se necesita 
inversión de capital. El capital puede provenir tanto del Estado como del 
sector privado, y puede darse en forma de crédito o no. Las inversiones 
pueden tener diferente origen. Pueden provenir de la reinversión de las 
ganancias o de nuevos aportes de capital. Dicho capital puede ser propio 
(de la misma empresa) o ajena (accionistas, por ejemplo).

Para las inversiones que no implican capital propio, hace falta recu-
rrir al crédito, privado o público. En Argentina, actualmente el crédito privado 
es muy limitado, y la falta de inversiones privadas puede explicarse, en gran 
parte, por la escasa rentabilidad que suelen arrojar debido, principalmente 
a la elevada presión fiscal que recae sobre los particulares.

Un ejemplo de lo expresado nos lo da Guillermo Proietto, gerente 
del consorcio Argenpork, quien, en una entrevista llevada a cabo en noviem-
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bre de 2020 sostuvo que: “Pagar una alícuota del 21% cuando se invierte 
en la instalación de un criadero y después tributar por un 10,5% cuando se 
vende la carne constituye un problema porque ese IVA no se recupera. (…) 
El problema para los productores aparece cuando se desea crecer, invertir 
y tener más madres en producción. Al no haber mensualmente una posición 
fiscal que permita recuperar el IVA pagado por las inversiones, los produc-
tores terminan tomado este valor como costo, con su impacto negativo a 
nivel financiero”.49 El impacto que el IVA tiene sobre inversiones genera que 
la recuperación del capital, por parte de un productor porcino, demande 
más de 33 años cuando, en Brasil por ejemplo, requiera entre 4 y 5 años.50 

Otros elementos que retraen la inversión privada es la falta de segu-
ridad jurídica y económica. En cuanto al origen del financiamiento, la opción 
a la que más recurren los productores argentinos de cerdo es el crédito del 
Estado, canal con el cual no están pudiendo contar en la actualidad

2. Ausencia de capacitación
Como ya se expuso, el crecimiento de la producción de cerdo en el 

país es relativamente reciente y la exportación a los nuevos mercados sólo 
puede ser llevada a cabo por muy pocas empresas. Actualmente, más del 
80% de la actividad porcina es realizada por pequeños y medianos produc-
tores. Por un lado, esto significa que el margen para el crecimiento de esta 
cadena productiva es muy grande. Ello se debe a que si cada pequeño o 
mediano criador de cerdos logra aumentar su participación en el mercado, 
los niveles nacionales de producción pueden crecer exponencialmente.

La forma para lograr dicho cometido es mediante la mejora en la 
calidad de sus procesos, el ingreso en la formalidad y el cumplimiento de 
las normativas sanitarias. Por otro lado, la gran atomización que tiene esta 
actividad es reflejo de las limitaciones que afectan a la mayor parte de los 
productores porcinos para acceder a la capacitación necesaria para usar la 
tecnología, asegurar los estándares de calidad y sanidad que demanda el 
mercado y mejorar sus esquemas organizacionales. Si bien en la actualidad 
existen capacitaciones, su cantidad y alcance deben ser incrementados para 
que una mayor cantidad de productores porcinos pueda tener los conoci-
mientos necesarios para asegurar su crecimiento.

49 https://www.ambito.com/economia/iva/porcinos-aumentan-exportaciones-y-sector-pide-revisar-e-inversio-
nes-n5149002
50  https://www.lanacion.com.ar/economia/campo/33-anos-impuesto-inversion-del-agro-lleva-nid2508864
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3. Sanidad animal
El control de la sanidad animal, tanto interna como externa, es 

sumamente importante para que Argentina pueda expandir sus mercados 
para la carne porcina. Los controles actuales son insuficientes y deben ser 
reforzados, tanto en las fronteras externas como en el resto del territorio. 
Para este último caso hace falta aumentar los controles de sanidad tanto 
de las explotaciones rurales como en los animales salvajes. De esa manera 
se podrá evitar la propagación de enfermedades y plagas que obstaculicen 
el comercio internacional del cerdo y sus derivados.

Además del control interno, es sumamente importante el que debe 
llevar a cabo en las zonas de frontera para evitar el ingreso de animales 
portadores de enfermedades. Varios puntos fronterizos necesitan una vigi-
lancia fitosanitaria minuciosa, como por ejemplo la frontera con Bolivia y 
Paraguay ya que ambos países tienen estándares para la calidad de los 
alimentos menos exigentes que los de Argentina y Brasil. Otra zona que 
debe ser controlada es el aeropuerto internacional de Ezeiza, a través del 
cual pueden ingresar a nuestro país personas portadoras, por ejemplo, de 
la peste porcina. Acerca de este riesgo, hace falta efectivizar la prohibición 
de ingresar en el país con carne de cerdo o derivados sin autorización del 
SENASA.51 

4. Cadena de frío
Argentina es el treceavo productor de cerdo a nivel mundial, pero se 

ubica en el trigésimo primer puesto entre los países exportadores. Argen-
tina exporta sólo el 5% de lo que produce, y ello no se debe tanto a que no 
quiera sino a que no pueda hacerlo. Una de las principales barreras para 
el acceso al mercado externo es la dificultad tecnológica para asegurar la 
cadena de frío. En efecto, la carne de cerdo necesita, para poder realizar 
un viaje de larga duración, estar congelada a una temperatura más baja 
que la carne vacuna. Por dicho motivo, la exportación de cerdo requiere 
de una infraestructura diferente a la de la carne de vaca y necesita, por lo 
tanto, frigoríficos distintos a los existentes en Argentina desde hace muchos 
años. Son muy pocas las empresas que en la actualidad disponen de la 
tecnología adecuada para el cerdo. Además de ello, dicha tecnología no se 
fabrica en Argentina y debe ser comprada en el exterior. Ello es muy dificul-
toso de llevar a cabo en la actualidad debido a las trabas administrativas 
existentes para operar con moneda extranjera, la presión fiscal sobre las 

51 http://porcinos.org.ar/noticias/peste-porcina-africana-recomendaciones-para-prevenir-su-ingreso-a-la-argentina
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importaciones y la disparidad cambiaria con la devaluada moneda local.

VII) Recomendaciones

En base a lo expuesto y analizado anteriormente, se proponen las 
siguientes recomendaciones de políticas públicas para lograr que la cadena 
de la carne porcina se vea modernizada y resulte competitiva en el mer-
cado internacional:

1. Mayor financiamiento y menor presión fiscal
Uno de los mayores factores que obstaculizan la mejora de la calidad 

porcina, el respeto de los estándares sanitarios y el aumento de la cantidad 
de carne producida es la falta de acceso al crédito por parte de los produc-
tores y la elevada presión impositiva que recae sobre ellos.

En primer lugar, recomendamos una reducción de la presión fiscal 
que en la actualidad inhibe el crecimiento del sector porcino. En concreto, 
ello puede ser instrumentado a través de las siguientes medidas:

•	 Reducir al mínimo el IVA sobre la actividad porcina o bien, permi-
tir la amortización acelerada del IVA aplicable a las inversiones 
que se realicen. 

•	 Eliminar el pago de impuestos por adelantado y grava, única-
mente, a la producción efectivamente industrializada y distribuida 
en el mercado. Es decir que el cobro de los impuestos debe-
ría realizarse después de la cobranza de la venta, tomando en 
cuenta solamente las ganancias efectivas.

•	 Suprimir el cobro del IVA sobre la tecnología importada, como 
pueden ser los insumos para los frigoríficos necesarios para 
mejorar la cadena de frio y aumentar el volumen de carne de 
cerdo destinada a exportación.

2. Incentivo del consumo interno
El consumo de la carne de cerdo se duplicó en Argentina durante 

los últimos diez años. Dicha tendencia sigue en aumento. Algunas proyec-
ciones indican que podría alcanzar los veintidós kilogramos por habitante 
al año en el corto plazo. Tal evolución está sujeta a las preferencias de 
los consumidores respecto de otro tipo de carne. En Argentina, la carne 
más consumida sigue siendo la bovina.52 Es necesario, entonces, que el 

52 https://www.ambito.com/economia/iva/porcinos-aumentan-exportaciones-y-sector-pide-revisar-e-inversio-
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Estado promueva el consumo interno de cerdo ya que ello constituirá un 
fuerte incentivo para los pequeños y medianos productores de cerdo para 
quienes no es posible la exportación. Ello podría, además, incrementar la 
exportación de aquella carne bovina que, debido a la mayor demanda local 
de cerdo, dejaría de ser consumida internamente.

3. Capacitación de los productores
Recomendamos incrementar las capacitaciones que se brindan 

a los productores de carne porcina, en especial los pequeños y media-
nos productores. El contenido de dichas capacitaciones debería, además, 
orientarse hacia la explicación detallada de las normativas sanitarias y las 
formas organizacionales más adecuadas para el éxito de sus explotacio-
nes ganaderas, de manera tal de lograr en el mediano plazo un alto grado 
de formalidad en el sector porcino.

La cooperación público-privada sería el medio ideal para llevar a 
cabo la formación y la capacitación de los productores. También es suma-
mente necesaria la integración con los gobiernos municipales para que 
las capacitaciones se adapten a las características de la producción por-
cina local.

El proyecto ProHuerta es un claro ejemplo a emular dentro de las 
capacitaciones que aquí se proponen para los productores de cerdos. La 
iniciativa fue aprobada por el Ministerio de Desarrollo Social en 2017 y fue 
instrumentado por el INTA. En virtud de ella, diez familias de pequeños pro-
ductores de la zona de Ballesteros-Morrison (Córdoba) pudieron acceder a 
mejoras significativas en la productividad y la comercialización de lechones, 
entre otras cosas gracias a un fuerte incentivo y al aporte de recursos que 
les permitieron contar con instalaciones y material genético adecuados.53 

Las capacitaciones destinadas a los productores de mayor enver-
gadura deberían, además de incluir los contenidos arriba mencionados, 
brindarles las herramientas necesarias para acceder al mercado externo 
junto a los grandes jugadores de la cadena porcina.

4. Mayor control sanitario
Si bien Argentina es un país libre de peste porcina africana, es 

nes-n5149002
53 https://inta.gob.ar/videos/proyectos-especiales-prohuerta-morrison-pequenos-productores-porcinos 
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necesario un refuerzo en los controles sanitarios para prevenir el ingreso 
de dicha enfermedad, como así también de otras que pueden poner en 
riesgo la producción o la salud de los consumidores.

Para poder mantener la gran ventaja competitiva que representa la 
ausencia de dichas enfermedades en el territorio argentino, es necesario, 
por un lado, otorgar mayores competencias al SENASA para que pueda 
regular y controlar con mayor efectividad el cumplimiento de los niveles 
sanitarios vigentes y realizar una vigilancia epistemológica permanente, 
con especial atención a las zonas fronterizas y los aeropuertos.54

Por otro lado, recomendamos en control fronterizo permanente. Para 
ello el SENASA deberá contar con aquellas competencias necesarias para:

•	 Realizar controles y tareas de concientización sobre los viaje-
ros que ingresan al país.

•	 Verificar que tanto el material genético como los animales que 
ingresan al territorio nacional provengan de zonas libres de 
enfermedades porcinas y cumplan con la cuarentena post-im-
portación.

•	 Trabajar conjuntamente entre el sector público y el privado para 
tener acceso a la mejor genética disponible a nivel global sin 
incrementar el riesgo sanitario.

Recomendamos finalmente que dicho organismo vea incrementado 
su presupuesto para mejorar su funcionamiento y promover el trabajo en 
conjunto con los organismos privados.55

A largo plazo, recomendamos también la búsqueda de una armoni-
zación de requisitos sanitarios y legislaciones fitosanitarias entre los países 
fronterizos, principalmente con Bolivia, Paraguay. 

Recomendamos también la armonización de los estándares de 
sanidad entre lo exigido a la producción local y lo exigido a los países que 
exportan carne de cerdo hacia Argentina.

54  Un ejemplo de la necesidad de realizar metódicamente aquellos controles es el caso de Australia, país libre de PPA 
que, al ver aumentar los casos de PPA en el mundo, decidió reforzar los controles sanitarios a la llegada de viajeros y 
de correros. Descubrió, entre muestras incautadas, presencia de PPA: https://www.diarioveterinario.com/t/1306437/
detectan-aeropuerto-australia-productos-peste-porcina-africana
55 Ejemplo de una cooperación privada para fines de controles sanitarios: http://porcinos.org.ar/noticias/traba-
jo-en-frontera-norte	
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5. Trazabilidad
La trazabilidad de los productores es un desafío mayor para un sector 

que apunta a crecer de acuerdo a las ventajas comparativas y competitivas 
que tiene Argentina. El mercado mundial demanda no sólo un aumento de 
las cantidades producidas, fruto de una demanda creciente por proteínas, 
sino también mejoras en la calidad del producto. La calidad de la carne 
porcina se puede medir, como ya se ha expuesto, mediante el porcentaje 
de carne magra en los cortes. Pero la posibilidad de rastrear el origen de 
un producto y evaluar los estándares de elaboración de manera fehaciente 
en cada eslabón de la cadena productiva, también permite mensurar esa 
calidad tan demandada por los consumidores.

Es muy difícil pensar en un sistema de trazabilidad eficaz para la 
cadena del cerdo ya que la mayoría de los productores, actualmente, ado-
lece de tecnología y se caracteriza por una alta informalidad. Ello impide 
lograr que todos los productos presentes en el mercado tengan el mismo 
nivel de trazabilidad. El primer paso para lograr una trazabilidad eficaz y 
fiable es el incentivo a “hacer las cosas bien”. El primer paso para ello es 
tener un criadero de cerdo habilitado56 y, posteriormente, crear una red 
de establecimientos para la faena animal comprometidos con las normas 
sanitarias vigentes.

Otro incentivo debería ser la creación de una etiqueta que certifi-
que y asegure la trazabilidad de un producto desde su primer eslabón, de 
manera tal que los consumidores puedan conocer todo lo inherente a la 
carne porcina que están comiendo.

6. Exploración de nuevos mercados
Recomendamos que el Estado impulse la búsqueda de nuevos 

mercados para la exportación de carne porcina. Ello se puede hacer por 
medio de acuerdos bilaterales o multilaterales. Un ejemplo de acuerdo mul-
tilateral que, si bien fue muy amplio, redundó en beneficio de la industria 
porcina chilena, fue el Acuerdo Integral y Progresivo para la Asociación 
Transpacífico, firmado en 2018. En virtud de dicho instrumento once países 
acordaron que, “Gracias a la reducción del arancel ad valorem de un 2,2% 
a partir del año 1, y 0% a partir del año 10, desde que entre en vigencia el 
acuerdo, junto con una reducción del gate price, será posible introducir en 

56 Ejemplo de guía de habilitación de criaderos: https://inta.gob.ar/sites/default/files/script-tmp-inta_-_guia_de_ha-
bilitacion_criadero_porcinos.pdf
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el mercado nipón cortes de carne de cerdo de menor precio y que podrían 
ser competitivos en dicho mercado.” 57

Además de ese tipo acciones, el Estado debe promover el recono-
cimiento de la producción argentina como “apta para la exportación”. Ello 
será posible mediante el trabajo sobre los estándares de calidad, su cum-
plimiento por parte de una cantidad cada vez mayor de productores y el 
logro de habilitaciones para la exportación, tal como ocurrió en 2020 con 
los establecimientos porcinos de Argentina aptos para exportar a China.

7. Integración con Brasil
En 2016, en ocasión de la 130° Exposición de Ganadería, Agricultura 

e Industria Internacional que organiza la Sociedad Rural Argentina, Juan 
Manuel Bautista, coordinador del Comité y Gerente Comercial de Agroce-
res Pic, declaró que “por ahora Brasil es nuestro principal competidor pero 
será nuestro principal socio en el futuro”.58 Argentina y Brasil tienen, ambos, 
ventajas competitivas importantes, ya que son grandes productores de 
maíz y cuentan con un excelente estatus sanitario. Si bien Argentina y Bra-
sil han tenido conflictos por el comercio de carne de cerdo59, ambos países 
avanzaron mucho en su relación comercial bilateral. Una muestra de ello 
fue el encuentro organizado en agosto de 2017 por la Confederación de la 
Agricultura y Actividad Pecuaria de Brasil (CNA) y la Embajada de la Repú-
blica Argentina en dicho país, que permitió analizar conjuntamente acerca 
de los desafíos del mercado agrícola internacional y, particularmente, de 
la demanda asiática por alimentos. Ese evento fue visto como un primer 
paso para el “análisis conjunto de las potencialidades comunes en el sec-
tor”, para imaginar un “mercado futuro agrícola común, la posibilidad de 
encarar misiones comerciales conjuntas e, incluso, compartir alguna agre-
gaduría agrícola en Asia”.60 

VIII) Conclusiones

Argentina dispone de grandes ventajas comparativas y competiti-

57  Declaraciones del director ejecutivo de la Asociación Gremial de Productores de Cerdo, Juan Carlos Domínguez. 
Disponible en: http://www.asprocer.cl/carne-cerdo-frutas-vinos-los-sectores-mas-beneficiados-nuevo-tpp-sin-ee-uu/
58 https://www.revistachacra.com.ar/nota/8725-brasil-competidor-o-socio/
59 En 1999, Argentina reclamó ante el Tribunal Arbitral del Mercosur por la existencia de subsidios a la producción y 
exportación de carne de cerdo en Brasil, reclamo que fue desestimado. La relación comercial entre ambos países logro 
estabilizarse gracias a acuerdos entre privados.
60 Informe MERCOSUR No. 22: “Renovando la integración”, diciembre de 2017, p.67. Disponible en: http://biblioteca.
olade.org/opac-tmpl/Documentos/cg00583.pdf
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vas en cuanto a la producción de carne de cerdo y su comercialización, ya 
sea para el consumo interno como para la exportación. Distintos factores 
como la mejora de la calidad, su reciente apertura al mercado internacio-
nal, la presencia de peste porcina asiática en numerosos países del mundo 
y el aumento del consumo local de carne de cerdo favorecieron el creci-
miento rápido del sector.

Las oportunidades que se abrieron en los últimos años deben apro-
vecharse al máximo para estar a la altura de las oportunidades que brinda 
la apertura de puertas tanto en el mercado nacional como en el interna-
cional. Una gran parte del esfuerzo tiene que provenir del sector privado, 
en especial de los pequeños y medianos productores que cuentan con un 
gran margen de progresión en cuanto a formalización, eficacia y sanidad. 
Sin embargo, no se puede pretender que el sector privado pueda avanzar 
conveniblemente con los obstáculos que hoy existen y de los que el Estado 
es responsable en gran parte.

Con una lógica de estricta subsidiariedad, el Estado Nacional y las 
Provincias deben, en primer lugar, dejar de ser un obstáculo para el creci-
miento del sector porcino en Argentina. De esa manera, se convertirán en 
los “facilitadores” que garanticen el nivel sanitario de la producción y ayuden 
a los pequeños y medianos productores a cumplir con las normativas. Tanto 
la apertura de nuevos mercados internacionales como el incentivo al con-
sumo de carne de cerdo al nivel nacional, la búsqueda de una integración 
regional que incluya a la actividad porcina y las demás recomendaciones 
formuladas en el presente trabajo son actividades que el Estado debe pro-
mover para su propio beneficio y el de todos quienes viven en Argentina.

. 
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Resumen ejecutivo

La introducción de especies salvajes en un entorno al cual no pertenecen 
puede causar grandes daños ambientales y económicos, especialmente 
cuando sus poblaciones crecen en forma desmedida. Ante tal situación, 
se impone la necesidad de llevar a cabo acciones tendientes a reducir 
su presencia dentro de parámetros tolerables. Entre dichas acciones se 
destaca la caza control llevada a cabo mediante la cooperación público - 
privada. En el presente trabajo se describen los mecanismos y protocolos 
en que esa actividad de control ambiental debería ser puesta en práctica 
de manera sostenible.

I) Introducción

La liberación de especies animales exóticas en un determinado 
hábitat genera, por lo general, una serie de costosos daños ambientales 
y económicos cuya reparación requiere la adopción temprana de medidas 
contundentes y eficaces. Como ya hemos explicado en “Control de fauna 
invasora, una herramienta para el cuidado de la biodiversidad61”, entre 
tales medidas se encuentra la llamada “caza de control”, entendida como 
aquella que se lleva a cabo para regular la población de una especie que, 
de acuerdo a las autoridades, es dañina para la actividad productiva62 (y 
podríamos sumarle, sin dudas, el impacto negativo que ellas causan en el 
medio ambiente). En el mundo abundan los ejemplos sobre este problema, 
entre ellos el más llamativo por lo insólito y novedoso del caso, es el de los 
hipopótamos africanos que se han dispersado por la selva colombiana63 cau-
sando un riesgo ambiental sin precedentes y poniendo en peligro, debido 

61 “Control de fauna invasora, una herramienta para el cuidado de la biodiversidad”. Fundación Nuevas Generaciones 
(en cooperación internacional con la Hanns Seidel Stiftung), julio 2019. http://www.nuevasgeneraciones.com.ar/sitio/
wp-content/uploads/documentos3/_archivo/2019/Control_especies_invasoras.pdf
62  https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-22421-38116/actualizacion
63 “Por qué científicos en Colombia quieren matar los hipopótamos de Pablo Escobar”. BBC News – Mundo, 10 de 
febrero de 2021 https://www.bbc.com/mundo/noticias-55985256
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a su gran agresividad, a las personas que allí habitan64.
	
En dicho sentido, la caza control (como así también la caza depor-

tiva cuando las poblaciones de fauna silvestre con valor cinegético todavía 
no se han descontrolado), presta un servicio ambiental de bajo costo, efec-
tivo y, como veremos más adelante, capaz de generar ingresos económicos 
a determinados sectores de la población rural.

	Tal como se explica en el trabajo de nuestra autoría citado prece-
dentemente, son muchas las especies animales silvestres exóticos que se 
han adaptado exitosamente en nuestro país. Entre ellas, además, hay algu-
nas que, debido a la ausencia de predadores naturales y a las condiciones 
ambientales favorables, se han convertido en problemáticas ya sea para 
otras especies animales (competencia), y vegetales (sobrecarga alimen-
ticia y destrucción del hábitat) como para la actividad productiva humana 
(devastación de cultivos y, algunos casos, raleo de los planteles ovinos) y 
su seguridad (siniestralidad vial). El caso que en nuestro país reúne todas 
esas características negativas, y en una amplia cobertura geográfica, está 
representado por el jabalí europeo (sus scrofa) y su hermano el chancho 
doméstico (sus scrofa domesticus), devenido en cimarrón65.

II) Nociones acerca del jabalí

	El jabalí es, ni más ni menos, la especie de suido (cerdo) silvestre 
de la cual descienden todas las razas de cerdo doméstico. Es originario 
de Eurasia, encontrándose presente desde China hasta Portugal y desde 
Escandinavia hasta el norte de África y las islas del Índico y el Pacífico. Su 
capacidad de adaptación lo convierte en un sobreviviente natural, motivo 
por el cual se encuentra tan disperso en aquellos lugares a los que fue lle-
vado por el ser humano.

	
Un jabalí macho adulto tiene un peso de entre 70 y 90 kilogramos, 

aunque en algunos casos pueden llegar a sobrepasar los 200 kilogramos. 
Las hembras en tanto, rara vez superan los 80 kilogramos. En estado de 
libertad los jabalíes pueden llegar a vivir hasta doce años.

	

64  “Los animales más mortíferos de la Tierra”. Noticias ambientales, mayo 2020. https://noticiasambientales.com/
animales/los-animales-mas-mortiferos-de-la-tierra/
65  “Sur de Buenos Aires: los jabalíes se volvieron plaga y están fuera de control”. Revista Weekend, junio de 2020. 
https://weekend.perfil.com/noticias/caza/sur-de-buenos-aires-jabalies-plaga-descontrol.phtml
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Vive en grupos de unos veinte individuos, aunque ocasionalmente se 
ven piaras de hasta cien ejemplares. Los grupos están integrados exclusi-
vamente por hembras con sus crías y machos jóvenes. Los machos adultos 
son solitarios y sólo se reúnen con las hembras durante la época de apa-
reamiento.

	Las hembras alcanzan la madurez sexual a partir de los ocho meses 
de edad y en las zonas con inviernos crudos entran en celo una vez al año. 
Luego de una gestación de casi cuatro meses, dan a luz una camada de 
entre tres y seis crías. En países como Argentina y Brasil, por ejemplo, 
donde las condiciones climáticas y la cantidad de alimento son mejores que 
en su hábitat original, el celo puede ocurrir dos veces al año, duplicándose 
así su tasa de natalidad. De acuerdo a esta información, y tomando como 
base los datos promedio, una hembra de jabalí en Argentina puede llegar 
a tener, a lo largo de su vida, entre 50 y 80 descendientes. Si suponemos 
que la mitad de ellos son otras hembras, se puede entender por qué esta 
especie ha proliferado tanto. Vale destacar en este punto que el jabalí es 
de la misma familia taxonómica que el chancho doméstico, motivo por el 
cual son habituales las cruzas entre ellos.

	
El jabalí es un animal omnívoro, por lo tanto su dieta está confor-

mada por pastos, raíces, frutos y tubérculos silvestres y semillas. En las 
zonas de producción agropecuaria es aficionado a los cultivos, principal-
mente de maíz y sorgo. También consume proteína animal que obtiene 
de insectos, pequeños vertebrados, huevos, carroña e incluso, de crías 
de especies domésticas como corderos, cabritos y terneros66. La ingesta 
diaria de un jabalí maduro es de alrededor de un kilogramo de alimento67.

Por último, cabe señalar que los daños ambientales y económicos 
que causa el jabalí, han llevado a que las autoridades locales de muchos 
de los países donde este animal es autóctono, lo declararan especie per-
judicial y sujeta a campañas de reducción de su población68.

66  “Jabalíes cazando como lobos”. Jara y sedal, abril de 2020. https://revistajaraysedal.es/graban-jabalies-cazando-lo-
bos-cordero-video/
67  “La fauna salvaje provoca 4.152 hectáreas de daños en Valladolid”. Leonoticias, octubre de 2019. https://www.
leonoticias.com/castillayleon/fauna-salvaje-provoca-20191020133339-nt.html?ref=https%3A%2F%2Fwww.google.
com%2F
68  “El jabalí coloniza la Península y amenaza con duplicar su población en 2025”. ABC, abril de 2019. https://www.abc.
es/sociedad/abci-jabali-coloniza-peninsula-y-amenaza-duplicar-poblacion-2025-201904181904_noticia.html?ref=h-
ttps:%2F%2Fwww.google.com%2F
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III) El jabalí en Argentina
	
Esta especie fue introducida en Argentina a comienzos del Siglo XX 

en las provincias de La Pampa y Neuquén para poblar los cotos de caza.
	
Durante casi un siglo, las poblaciones presentes en La Pampa, Río 

Negro y Neuquén se mantuvieron a raya gracias al equilibrio ejercido por 
la presión de la caza. No obstante ello, la expansión de la frontera agrícola 
ocurrida a finales del siglo pasado y la mayor disponibilidad de alimento que 
trajo aparejada, causó que la población de jabalí creciera exponencialmente 
y colonizara nuevos territorios. A eso debemos sumarle la cruza ocurrida 
con ejemplares domésticos. Es así que, actualmente, el jabalí se encuen-
tra presente en las provincias de Chubut, Río Negro, Neuquén, Mendoza, 
La Pampa, San Luis, Córdoba, Buenos Aires, Entre Ríos y Santa Cruz. En 
su forma asilvestrada (chancho cimarrón y doméstico cruzado con jabalí) 
se encuentra, además de las provincias antes enumeradas, en Corrientes, 
Santa Fe, Formosa, Chaco, Santiago del Estero, Salta y San Juan.

	
Cabe señalar además que la drástica disminución de las poblacio-

nes de puma y yaguareté ha provocado que el jabalí no tenga en nuestro 
país un predador natural, factor que incide en su crecimiento poblacional.

El principal aprovechamiento del jabalí está representado por su valor 
cinegético. Año tras año, miles de cazadores deportivos locales y extranje-
ros intentan dar captura a tan emblemático animal de la caza mayor, cuyo 
trofeo está representado por los largos colmillos del macho adulto o padri-
llo. Dicho interés genera empleo y un importante ingreso económico en las 
zonas rurales donde la caza deportiva es practicada. A su vez, la carne de 
los ejemplares más jóvenes en muy valorada en el sector gastronómico.

	
Ahora bien, está visto que la caza deportiva ya no es suficiente para 

mantener la población del jabalí dentro de las cantidades razonables. Por 
otro lado, hay zonas como las llanuras bonaerenses o los pastizales santa-
fesinos que no representan un atractivo natural para llevar a cabo la caza 
debido a que el paisaje no transmite el salvajismo del caldenal pampeano, 
los faldeos patagónicos o los bañados entrerrianos. Por tales motivos, la 
explotación turística de dicho recurso no encuentra un mercado dispuesto 
a pagar por cazar en un lugar que no le resulta atractivo o donde la calidad 
del trofeo (colmillos del macho adulto) es pobre. Por otro lado, la explota-
ción de un coto de caza requiere de una serie de inversiones y tareas de 
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intenso gerenciamiento que no todos los productores rurales están dis-
puestos a realizar. Es allí donde entra en juego el rol de la caza control de 
acuerdo a los lineamientos que a continuación se describen.

IV) La legislación de caza en Argentina
	
En Argentina rige desde 1981 la ley 22.421 de Conservación de la 

Fauna. Dicha norma declara de interés público a la “fauna silvestre que 
temporal o permanentemente habita el Territorio de la República, así como 
su protección, conservación, propagación, repoblación y aprovechamiento 
racional” (artículo 1º). Asimismo define como fauna silvestre a: los anima-
les que viven libres e independientes del hombre, en ambientes naturales 
o artificiales; los bravíos o salvajes que viven bajo control del hombre, en 
cautividad o semicautividad; y los originalmente domésticos que, por cual-
quier circunstancia, vuelven a la vida salvaje convirtiéndose en cimarrones 
(artículo 3º).

	
En lo que la caza respecta, la ley 22.241 establece que corresponde 

al Poder Ejecutivo Nacional y a cada provincia, de acuerdo a sus compe-
tencias, establecer por vía reglamentaria las limitaciones a su práctica por 
razones de protección y conservación de las especies o de seguridad pública.

La ley 22.241 está reglamentada por el decreto 666/97. En él, entre 
otras cosas, se regula la práctica de la caza de acuerdo con sus diferentes 
finalidades. Al respecto, reconoce cuatro tipos de caza: deportiva, comer-
cial, de control de especies perjudiciales y la científica-educativa.

De acuerdo al tema que nos ocupa, tanto la caza deportiva como 
la comercial y la de control, prestan un servicio ambiental en la medida en 
que sean practicadas en base al conocimiento estadístico de las poblacio-
nes de la fauna y de acuerdo a las normas, principalmente provinciales, 
que las regulan.

	
En lo que a las especies perjudiciales respecta, como por ejemplo 

el jabalí y el chancho cimarrón, cuando la caza deportiva no alcanza para 
mantener a raya la súper población, entran en juego la caza comercial y la 
de control, dependiendo la adopción de una u otra modalidad de las con-
diciones geográficas, ambientales y productivas de donde se las quiera 
llevar a cabo.
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En tal sentido, la caza comercial desde vehículos y con luz artificial 
sería poco recomendable en zonas naturales protegidas o en establecimien-
tos rurales con explotación ganadera o donde el desarrollo de los cultivos 
la hacen impracticable. En dichos casos, la caza control resulta mucho más 
adecuada tal como lo demuestran los casos exitosos de lucha contra el cas-
tor en Tierra del Fuego, el burro salvaje en Salta, el jabalí y el ciervo axis 
en los esteros correntinos y el chancho cimarrón en la costa bonaerense. 
No obstante ello, entendemos que la caza control debe ser realizada por 
individuos que entiendan del tema y siguiendo estrictas reglas de seguri-
dad y cuidado ambiental para no generar daños en la integridad física de 
las personas ni en la propiedad privada ni provoquen un impacto negativo 
en el medio ambiente.

	
Por tales motivos, las autoridades de aplicación provinciales en 

materia de recursos naturales, deberían establecer quienes son los más 
idóneos para llevar a cabo la caza control y qué requisitos deberían cum-
plir para evitar causar los daños antes mencionados. Asimismo, la caza de 
especies perjudiciales con potencial valor económico, como el jabalí, puede 
servir para promover el desarrollo entre la población rural que habita donde 
se la lleva a cabo. A continuación se hace una descripción de la manera en 
que, a nuestro entender, debería ser organizada la caza control en aque-
llos lugares donde resulta necesaria.

V) La participación público – privada en el control de la especies per-
judiciales

Para cumplir de manera efectiva, segura y a bajos (e incluso nulos) 
costos para el Estado, consideramos que la mejor manera de llevar a cabo 
la caza control de especies perjudiciales con potencial valor económico es 
mediante la participación y la cooperación entre el sector público y el pri-
vado69. A ellos se pueden sumar las organizaciones de la sociedad civil.

	
Por parte del sector público deberían participar, de acuerdo a sus 

respectivas competencias, el Estado nacional y los gobiernos provinciales 
y municipales. Por el lado privado, tendremos a los cazadores, los pro-
ductores agropecuarios, los trabajadores rurales y los demás individuos 
que formen parte de la cadena de valorización de los despojos de la caza. 

69  “¿Puede la caza solucionar la plaga de jabalíes?” El País, enero de 2020. https://elpais.com/elpais/2020/01/21/mun-
do_animal/1579616109_400399.html
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Finalmente, tenemos a los clubes y asociaciones cinegéticas, las asocia-
ciones de productores rurales, las ONG ambientalistas y las estructuras de 
la economía social que participen del proceso. A continuación se enumeran 
las acciones que, de acuerdo a nuestro criterio, deberían llevar a cabo los 
actores precedentemente mencionados.

Estado nacional y gobiernos locales
El gobierno nacional y, principalmente, los gobiernos provinciales 
son determinantes para dar inicio a todo el proceso de control 
de las especies perjudiciales ya que, según surge del artículo 
12 del decreto 666/97, tal calificación debe ser declarada por 
las autoridades de aplicación correspondientes. De acuerdo 
al artículo 41 de la Constitución Nacional, tal potestad recae 
sobre las provincias ya que corresponde a ellas el dictado de 
las normas ambientales que completan a las de presupuestos 
mínimos emanadas del Congreso de la Nación. Asimismo, el 
artículo 124 de nuestra carta magna establece que corresponde 
a las provincias el dominio originario de los recursos naturales 
existentes en su territorio. Dicha declaración debe ser tomada 
en base a la evidencia y la experiencia.
Una vez declarada la condición de “perjudicial” de una determi-
nada especie animal, los Estados, en sus tres niveles deberían 
elaborar un plan destinado a limitar su proliferación e invasión 
de nuevos espacios. Dichos planes deben incluir entre sus 
herramientas, sostenemos, a la caza control. En tal sentido, las 
autoridades competentes tendrán que establecer los requisitos, 
condiciones y habilitaciones que determinarán las acciones de 
quienes se encargarán de llevar adelante el control de fauna. 
De más está decir que en estos aspectos el Estado debe actuar 
como un facilitador de las gestiones de control.

Sector privado
Para que la gestión de la fauna perjudicial a través de la caza 
control sea eficiente y de costo prácticamente nulo para el 
Estado, es crucial que sea llevada a cabo mediante la interac-
ción de los actores privados.
En primer lugar se requiere que los productores agropecuarios 
que se vean afectados por la superpoblación de fauna invasora 
soliciten que se lleve a cabo el control en sus establecimientos.
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En segunda instancia se requiere la participación de los caza-
dores. En nuestra opinión, en este aspecto resulta crucial que 
las acciones sean desarrolladas por aquellos cazadores depor-
tivos que hubieren realizado un curso habilitante, homologado 
por las autoridades de aplicación, que certifique los conocimien-
tos y destrezas específicos con que se debe contar para llevar 
adelante las tareas de control de fauna.
Los trabajadores rurales que prestan servicios en los estableci-
mientos agropecuarios, si bien no son un eslabón esencial de 
la cadena, pueden resultar de suma ayuda tanto para identificar 
los sitios en los que resulta más factible localizar a los animales 
a los que se pretende dar caza como así también para colabo-
rar con los cazadores en la etapa posterior a la caza destinada 
al aprovechamiento de la carne obtenida.

Organizaciones de la sociedad civil
Este tipo de instituciones es de suma importancia para llevar a 
cabo los planes de manejo de la fauna perjudicial.
Las ONG’s ambientalistas, las universidades, los think tanks, 
las asociaciones de productores rurales, etc. son los que, por 
lo general, tienen la capacidad para dimensionar el problema 
que pretendemos abordar en la presente propuesta. Gracias 
a sus estudios de campo y relevamiento de la evidencia, los 
gobiernos pueden contar con información precisa para llevar 
adelante los planes de caza control.
Los clubes de caza y las asociaciones cinegéticas cumplen un 
rol esencial ya que éstas instituciones nuclean a la masa de 
interesados en participar de las acciones de raleo. Asimismo, 
resultan ser el ámbito dentro del cual se pueden impartir de la 
mejor manera los cursos de habilitación requeridos (ver anexo 
I). Vale destacar que no cualquiera de estas instituciones puede 
estar capacitada para dictar dichos cursos, sino solamente aque-
llas que cuenten con la infraestructura necesaria para hacerlo 
en base a los contenidos que indique la autoridad de aplicación.
Finalmente, no podemos dejar de tener en cuenta a las organi-
zaciones de la economía social locales que podrían desarrollar 
emprendimientos económicos mediante el agregado de valor a 
la carne de los animales abatidos.
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VI) Conclusiones
	
En base a la articulación y la cooperación entre los actores men-

cionados en el apartado precedente, se puede apreciar que lo que aquí 
proponemos crea una cadena simbiótica que ofrece múltiples ventajas para 
todos los involucrados.

	
En primer lugar, el Estado se vería beneficiado por los estudios y el 

relevamiento de población realizados por los centros de estudios, ONG’s y 
asociaciones ruralistas. Asimismo, gracias a la gestión de control ambiental70  
llevada a cabo por cazadores particulares, la población de fauna perjudi-
cial para la biodiversidad se vería reducida sin la necesidad de afectar a 
los guarda faunas ni destinar grandes cantidades de recursos económicos 
para ello. Por otro lado, la posibilidad de que los cursos de capacitación y 
habilitación puedan ser dictados por instituciones deportivas, libera a los 
gobiernos de la necesidad de llevarlos a cabo por su cuenta. 

	
En cuanto a los productores agropecuarios, no hace falta profun-

dizar mucho en cuanto a los beneficios económicos y ambientales que la 
reducción de la fauna invasora les genera.

	
Respecto de los cazadores deportivos abocados a la caza control, 

su recompensa será otorgarles la posibilidad de poder practicar la activi-
dad cinegética sin incurrir en los costos que implica realizarla en los cotos 
privados. No debemos descontar entre los beneficios el hecho de conser-
var los trofeos y parte de la carne recolectada.

	
Por su lado, los trabajadores rurales que asistan a los cazadores 

también se verían recompensados gracias al pago de sus servicios.
	
Los clubes de tiro y las asociaciones cinegéticas que, por contar 

con la infraestructura requerida, resulten encargados de dictar los cursos 
de habilitación podrían diversificar sus ingresos mediante el cobro de un 
canon de inscripción a los interesados en obtener el permiso de caza con-
trol correspondiente.

	
Las cooperativas de trabajadores tampoco serían ajenas a las ven-

70 Dicha calificación es la que tienen los cazadores que se dedican a controlar la población de castores en la provincia 
de Tierra del Fuego.
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tajas de la presente iniciativa. Es muy factible que, dadas las cantidades de 
animales a abatir, no toda la carne pueda ser aprovechada por los cazado-
res. En tales casos, el excedente podría ser destinado a la elaboración de 
chacinados y conservas demandados por el público gourmet. Asimismo, la 
carne también podría ser comercializada para otros usos gastronómicos e, 
incluso, distribuida entre los comedores escolares.

VII) Recomendaciones
	
Es crucial que el Estado adopte el rol de facilitador en la articulación 

entre el problema ambiental y económico que causa la fauna perjudicial (en 
este caso el jabalí y el chancho cimarrón) y su solución mediante la caza 
control. En ello juega un rol esencial la evidencia relevada en el terreno 
por los actores privados y las organizaciones de la al momento de dictar 
las capacitaciones de los cazadores controladores mediante el apoyo ins-
titucional y el acompañamiento de los guarda faunas gubernamentales.

	
Por otro lado, las organizaciones de la economía social que agre-

guen valor a los despojos de jabalí deberían contar con el apoyo estatal 
para certificar la inocuidad y la sanidad de la carne a partir de la cual se 
elaboraran chacinados, fiambres, escabeches, etc. destinados a un nicho 
de consumidores demandante de productos de alta calidad gastronómica. 
Por otro lado, habría que analizar la posibilidad de que los emprendimien-
tos populares se vean beneficiados con exenciones fiscales sobre la venta 
de sus producciones y la adquisición de bienes de capital y equipamiento 
de manera subsidiada.

	
La autoridad estatal también deberá llevar adelante campañas de 

concientización entre los productores rurales para desalentar el control de 
la fauna perjudicial mediante el envenenamiento o el trampeo que no reco-
noce especies y causa un daño mayor en el ambiente que el que se quiere 
remediar. Al mismo tiempo se deberá promover su participación en los pla-
nes de caza control como el que aquí se propone.

	
Finalmente, y en paralelo a la promoción de la caza deportiva y la 

caza control, las autoridades deberán perseguir y castigar con el máximo 
rigor de las leyes la práctica del furtivismo debido al atropello a la propie-
dad privada que ello implica.
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ANEXO I: REQUISITOS Y CONTENIDOS DEL CURSO DE 
FORMACIÓN PARA LA CAZA CONTROL

REQUISITOS

•	 Ser mayor de 21 años o mayor de 18 años acompañado por 
persona mayor responsable y titular del arma

•	 Ser socio de un club de caza o tiro
•	 No haber sido sancionado por infracciones a las normas de 

caza vigentes ni por furtivismo
•	 Ser legítimo usuario de armas
•	 Contar con certificado de aptitud médica con ergometría y elec-

trocardiograma
•	 Contar con cobertura médica
•	 Contar con seguro de responsabilidad civil

CONTENIDOS DEL CURSO HABILITANTE PARA LA CAZA CONTROL

•	 Legislación vigente:
-- Constitución Nacional (artículos 41 y 124)

http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/0-4999/804/
norma.htm
-- Código Civil y Comercial de la Nación (artículos 1947 y 

1948)
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/235000-2 
39999/235975/norma.htm
-- Ley 22.241

http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/35000-39 
999/38116/texact.htm 
-- Anexo I del Decreto 666/97 

http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/40000-44 
999/44704/norma.htm
-- Reglamento caza en Parque Nahuel Huapi

https://www.nahuelhuapi.gov.ar/normativas/manejo/Regla-
mento%20Cazar%202011.doc
-- Leyes provinciales (Buenos Aires, Corrientes, Mendoza, La 

Pampa, Entre Ríos, Río Negro y Neuquén)

•	 Conocimientos de la fauna mayor argentina (especies, origen, 
distribución geográfica, huellas, costumbres, señales, grado 
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de protección, etc.)
•	 Evaluación de trofeos
•	 Primeros auxilios

-- Atención de emergencias (RCP, quemaduras, traumatis-
mos, etc.)

-- Armado de botiquín de viaje
•	 Equipo

-- Armas
-- Accesorios (prismáticos, GPS, cuchillos, etc.)
-- Vestimenta

•	 El tiro de caza
-- Manejo seguro de armas en el campo
-- Colocación del disparo
-- Tiro estático
-- Tiro rápido
-- Recorrido de caza

•	 Cuereado y despostado de animales
•	 Técnicas de caza

-- Escenarios (montaña, planicie, estepa, monte, bosque)
-- Acecho y rececho
-- Consejos útiles
-- Rastreo
-- Armado de apostaderos

•	 Evaluación final
-- Teórica (contenidos)
-- Práctica (evaluación de trofeos, tiro de caza estático y a 

blanco móvil, manejo de armas y seguridad)
-- Otorgamiento del título habilitante certificado por la institu-

ción deportiva capacitadora y el Estado provincial.
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TRANSPARENCIA Y PUBLICIDAD DE LAS ACTUACIONES 
QUE IMPULSA LA DEFENSORÍA DEL PUEBLO 

DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES

Resumen ejecutivo

El Defensor del Pueblo de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires cumple el 
doble rol de velar por el correcto funcionamiento de los organismos guber-
namentales y el de proteger los derechos básicos de quienes habitan en 
dicha ciudad. Al mismo tiempo, al igual que ocurre con muchas otras orga-
nizaciones, la Defensoría del Pueblo se encuentra obligada a reportar toda 
la información pública de la que dispone. La conjunción entre ambos debe-
res hace que la Defensoría del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires deba 
publicar las actuaciones originadas en las denuncias y reclamos interpues-
tos por sus vecinos.
En el presente trabajo se exponen los mecanismos mediante los cuales 
dicha información debe ser puesta en conocimiento del público en general 
para que pueda ser aprovechada por todos los interesados.

I) Introducción

En el presente trabajo se describe la función y la importancia de 
la Defensoría del Pueblo de la CABA para, posteriormente, producir un 
segundo trabajo con las recomendaciones destinadas a dar publicidad a 
los reclamos realizados por los vecinos ante dicho organismo, como así 
también la forma en que éstos fueron resueltos.

La Defensoría del Pueblo de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires 
fue creada en el año 1998 mediante la ley n° 3. Se trata de un órgano inde-
pendiente con autonomía funcional y autarquía financiera.

La Defensoría cumple una doble función. Por un lado controla a 
los otros organismos de la administración pública en el cumplimiento de 
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las normas; por el otro, defiende los derechos de los vecinos de la Ciudad 
Autónoma de Buenos Aires. Debido a dicha dualidad, la ley 5.748 de acceso 
a la información pública incluye a la Defensoría del Pueblo entre los suje-
tos por ella obligados a transparentar toda la información pública de la que 
dispone. Por tal motivo, entendemos que resulta fundamental que también 
muestre, de manera pública y en formatos abiertos, aquella vinculada a los 
reclamos de los vecinos para, de ese modo, generar un proceso de ida y 
vuelta entre los ciudadanos y la Defensoría y, por ende, contribuir a la pro-
moción de la transparencia de dicho organismo.

A efectos de contextualizar de la mejor manera los conceptos explica-
dos en el presente trabajo, comenzaremos por definir la noción del defensor 
del pueblo en general y, posteriormente, repasar el origen de la Defensoría 
del Pueblo de la CABA.

II) El Defensor del Pueblo

En primer lugar resulta pertinente señalar de dónde proviene la 
figura del Defensor del Pueblo para entender correctamente su rol y por 
qué es tan importante dotar de publicidad a los reclamos planteados por 
los vecinos frente al organismo que encabeza.

El defensor del pueblo, es el nombre en español del Ombudsman. 
Dicho término fue creado por el jurista sueco Hans Harta, y deriva de la con-
junción de la palabra ombud (el que actúa como vocero) y man (hombre). 
De acuerdo con dicha etimología, el ombudsman se nos presenta como el 
delegado, agente o persona que tramita, que resuelve sobre el fondo de 
un asunto. Por lo tanto es el que representa y defiende al pueblo. 

Originalmente, la figura del Defensor del Pueblo se creó para seña-
lar aquellas situaciones en que los representantes de la ley abandonaban 
el cumplimiento de sus responsabilidades o bien se excedían en el poder. 
Sin embargo, debido a los cambios sociales, políticos y económicos surgi-
dos a nivel global después de la Segunda Guerra Mundial, el rol de dicho 
funcionario sufrió modificaciones. En tal sentido, con el pasar de los años, 
a las funciones de control sobre la Administración Pública se le sumó la 
función de tutela de los derechos fundamentales de los individuos. Ello sig-
nificó que el defensor del pueblo comenzara a impulsar las investigaciones 
sobre la autoridad pública denunciada y a realizar recomendaciones res-
pecto de su actuar para evitar que las irregularidades de los funcionarios 
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se repitieran. Asimismo, el ombudsman suele actuar como mediador entre 
la administración y la persona afectada para promover la resolución del 
conflicto denunciado.

Por lo tanto, hoy en día, como se puede ver, la misión del Defensor 
del Pueblo es doble. Por un lado, se encarga de la defensa y la protección 
de los derechos, garantías e intereses de la ciudadanía tutelados por la 
Constitución Nacional y las leyes frente a los hechos, actos y omisiones de 
la Administración. Por otro lado, se ocupa de controlar la manera en que 
la Administración Pública desempeña las funciones que le corresponde.

Por todos los motivos expuestos precedentemente, es de vital impor-
tancia que, en cumplimiento de su rol dual, el Defensor del Pueblo publicite 
las acciones que lleva a cabo. Entre ellas se encuentra la gestión que realiza 
a raíz de las denuncias que interponen los ciudadanos que ven vulnera-
dos sus derechos por parte de los organismos gubernamentales. Gracias 
a la publicidad de dichas denuncias, otros vecinos pueden enterarse de 
las situaciones que ellos también pueden estar atravesando y, a su vez, 
conocer las soluciones disponibles. Asimismo, la publicidad de las denun-
cias planteadas permite generar un proceso de retroalimentación entre la 
transparencia activa y pasiva, y mejorar el sistema de rendición de cuentas 
que como organismo obligado le corresponde.

III) La Ley n°3: el Defensor del Pueblo de la Ciudad Autónoma de  
Buenos Aires

En 1998 la Legislatura de la CABA sancionó la ley n°3 que, como 
ya adelantamos, crea, establece y regula las funciones de la Defensoría 
del Pueblo. 

En dicha norma se establece que la misión del Defensor del Pueblo 
es “la defensa, protección y promoción de los derechos humanos y demás 
derechos y garantías e intereses individuales, colectivos y difusos tutela-
dos en la Constitución Nacional, la Constitución de la Ciudad y las leyes, 
frente a los actos, hechos u omisiones de la administración, de prestado-
res de servicios públicos y de las fuerzas que ejerzan funciones de policía 
de seguridad local”.

La designación del Defensor del Pueblo se realiza a través de una 
Resolución de la Legislatura de la Ciudad surgida del voto de las dos 
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terceras partes del total de sus miembros, en sesión especial y pública, 
convocada al efecto con diez días de anticipación. Su mandato dura cinco 
años y puede ser renovado por un único período consecutivo.

A continuación se enumeran las atribuciones que posee el Defen-
sor del Pueblo de la CABA:

•	 Comprobar el respeto a los derechos humanos en unidades 
carcelarias y penitenciarias, dependencias policiales e institu-
tos de internación o guarda;

•	 Solicitar vista de expedientes, informes, documentos, antece-
dentes y todo otro elemento que estime útil a los efectos de 
la investigación, aun aquellos clasificados como reservados o 
secretos, sin violar el carácter de estos últimos;

•	 Realizar inspecciones a oficinas, archivos y registros de los 
entes y organismos bajo su control;

•	 Solicitar la comparecencia personal de los presuntos res-
ponsables, testigos, denunciantes y de cualquier particular 
o funcionario que pueda proporcionar información sobre los 
hechos o asuntos que se investigan;

•	 Ordenar la realización de los estudios, pericias y la producción 
de toda otra medida probatoria conducente al esclarecimiento 
de la investigación;

•	 Fijar los plazos para la remisión de informes y antecedentes y 
para la realización de diligencias;

•	 Requerir la intervención de la Justicia para obtener la remisión 
de la documentación que le hubiere sido negada;

•	 Promover acciones administrativas y judiciales en todos los 
fueros, inclusive el Federal;

•	 Ejercer la iniciativa legislativa;
•	 Proponer la modificación o sustitución de normas y criterios 

administrativos;
•	 Solicitar, para la investigación de uno o varios casos deter-

minados, el concurso de empleados y funcionarios de la 
Administración;

•	 Requerir el auxilio de la fuerza pública para el desempeño de 
su labor de investigación;

•	 Asistir a las comisiones y juntas de la Legislatura, en las cuestio-
nes relativas a su incumbencia con voz pero sin derecho a voto;

•	 Dictar el Reglamento Interno, nombrar y remover a sus emplea-
dos y proyectar y ejecutar su presupuesto;
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•	 Determinar la estructura orgánico-funcional, la dotación de per-
sonal permanente y transitorio, el nivel de sus remuneraciones 
y el régimen de concurso público abierto por el cual se selec-
ciona al personal permanente.

•	 Realizar toda otra acción conducente al mejor ejercicio de sus 
funciones.

Por otro lado, en el artículo 22 de la misma ley se enumeran los 
principios por los cuales se debe regir el Defensor del Pueblo en los pro-
cedimientos que lleva a cabo:

•	 Impulsión e instrucción de oficio;
•	 Informalidad;
•	 Gratuidad;
•	 Celeridad;
•	 Imparcialidad;
•	 Inmediatez;
•	 Accesibilidad;
•	 Confidencialidad;
•	 Publicidad;
•	 Pronunciamiento obligatorio.

En lo que respecta a las funciones del Defensor del Pueblo de la 
CABA, la ley establece que podrá conducir las investigaciones originadas 
por hechos u omisiones de la administración, de los prestadores de servi-
cios públicos o de las fuerzas de seguridad local que impliquen el ejercicio 
ilegítimo, defectuoso, irregular, abusivo, arbitrario, discriminatorio o negli-
gente de sus funciones y que sean susceptibles de afectar derechos y 
garantías e intereses individuales, difusos o colectivos.

La ley establece además que cualquier vecino que vea violenta-
dos sus derechos puede acudir al Defensor del Pueblo para que tome 
las medidas necesarias en relación al actuar del órgano correspondiente. 
Quien presenta la queja, vale aclarar, puede pedir la confidencialidad y la 
reserva de su identidad.

Es importante destacar que el Defensor del Pueblo no debe dar curso 
a las quejas presentadas cuando advierta mala fe en el denunciante o cuando 
el reclamo fuere por asuntos previamente juzgados. Sin embargo, estas 
excepciones no impiden que se lleve a cabo una investigación para esclare-
cer los hechos u omisiones que el Defensor del Pueblo considere pertinentes.
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Cuando el Defensor del Pueblo culmina la investigación de los 
hechos debe comunicar al denunciante los resultados y dar parte de las 
gestiones realizadas para solucionar el caso si las hubiere. Además, puede 
formular advertencias, recomendaciones y recordatorios de los deberes 
correspondientes a los funcionarios implicados, como así también elabo-
rar las propuestas para la adopción de nuevas medidas tendientes a evitar 
que los hechos se repitan.

A pesar de que sus recomendaciones no son vinculantes, si la 
autoridad administrativa denunciada no toma las medidas para dejar de vul-
nerar los derechos del denunciante, o no informa las razones por las cuales 
considera que no debe adoptar dichas recomendaciones, el Defensor del 
Pueblo puede poner en conocimiento de las autoridades competentes los 
antecedentes del asunto. Si pese a ello tampoco obtiene una justificación 
adecuada, debe incluir dicho asunto entre los informes que periódicamente 
eleva a la Legislatura. Asimismo, si a raíz de una investigación el Defen-
sor del Pueblo toma conocimiento de hechos presuntamente delictivos de 
acción pública, debe denunciarlos de inmediato al juez correspondiente.

IV) Importancia de la publicidad de los reclamos

En base a lo explicado respecto del rol del Defensor del Pueblo y 
a los postulados del gobierno abierto, especialmente en lo que respecta a 
la transparencia activa, entendemos que todas las actuaciones que lleva 
a cabo en relación a los reclamos planteados por los vecinos deben ser 
puestos en conocimiento de la totalidad de la ciudadanía. Ello se debe, en 
primer lugar, porque al ser un organismo obligado por la ley 5.784, debe 
suministrar toda la información pública de la que dispone. En segunda ins-
tancia porque los reclamos y las denuncias formuladas por un particular, 
como así también su resolución y las respuestas brindadas, pueden resultar 
provechosas para otros vecinos afectados por la misma situación. En tales 
casos, y gracias a un antecedente previo, se le puede dar mayor visibilidad 
a un problema que deja de ser un hecho aislado y pasa a formar parte de 
una generalidad de casos recurrentes.

No obstante lo precedentemente indicado, la publicidad de los recla-
mos y sus soluciones deben respetar el principio de confidencialidad que 
rige, entre otros, la actuación del Defensor del Pueblo. Por tal motivo, toda 
publicación que dicho organismo realice acerca de las actuaciones en las 
que hubiere intervenido debe preservar la identidad y la privacidad del recla-
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mante y sus familiares, como así también evitar el suministro de cualquier 
tipo de información que posibilite su identificación.

V) Estudio de experiencias comparadas acerca de la publicidad de 
los reclamos de los vecinos frente a distintos organismos de control 
a nivel nacional e internacional

Un excelente ejemplo para analizar la manera en que las insti-
tuciones homólogas a la Defensoría del Pueblo de CABA publicitan los 
reclamos y su seguimiento de manera abierta, actualizada y transparente es 
el Ombudsman de la Unión Europea. Dicha institución tiene entre sus obje-
tivos promover el buen funcionamiento de la UE mediante su intervención 
en los reclamos referidos a la mala administración de los organismos que 
conforman dicho bloque. Asimismo, estudia de manera proactiva determina-
das cuestiones vinculadas también al funcionamiento de la UE. En cuanto 
a su transparencia, el Ombudsman de la UE tiene una página web de libre 
acceso en la cual los interesados pueden encontrar toda la información 
pública de la que dispone, entre la están los reclamos que se le plantean.

Cuando se ingresa a dicho sitio web, la pestaña de “transparencia” 
es fácilmente localizable sin necesidad de navegar. Al acceder se pueden 
visualizar de manera fácil, rápida y en menos de tres clicks, los diversos 
casos en los que intervino el Ombudsman europeo. El sitio cuenta tam-
bién con distintos filtros que le permiten al interesado agrupar su búsqueda 
por fecha, mes, palabra clave, número de expediente, tema y formato. En 
este último filtro se ofrece además la opción de ver el estado actual de las 
consultas y los reclamos realizados, como así también la acción que el 
Ombudsman llevó a cabo para darles solución.

Gracias a esta herramienta de transparencia institucional, cualquier 
persona que lo desee puede acceder a la información de manera sencilla 
y sin necesidad de darse de alta como usuario ni de brindar sus datos per-
sonales o explicar el motivo de su consulta.

Otro ejemplo que vale la pena destacar es el del Ombudsman Sueco. 
Como se explicó precedentemente, dicho reino escandinavo es pionero en 
la creación de la figura del Ombudsman, por lo que resulta especialmente 
importante poner atención en él para conocer la manera en que dicha fun-
ción debe ser ejercida.
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En lo que respecta a la publicidad de las acciones llevadas a cabo 
por el Ombudsman a raíz de las denuncias realizadas por la ciudadanía, 
basta con ingresar al sitio web oficial de la institución. En ella figura un lis-
tado con un resumen de cada una de las decisiones y acciones llevadas a 
cabo por el Ombudsman ante los reclamos planteados por la violación de 
derechos fundamentales de las personas o la comisión de irregularidades 
por parte de alguna institución. Además del resumen, figura un sumario en 
el que se describe a la persona afectada, el contexto del planteo, la insti-
tución involucrada y la decisión tomada por el Ombudsman en relación al 
reclamo. Vale destacar que en todo momento la identidad del individuo es 
preservada para mantener su anonimato.

La página web del Ombudsman sueco ofrece, al igual que su par 
de la UE, una serie de filtros de búsqueda mediante los cuales se puede 
acceder a los casos de manera puntual y acotada.

VI) Recomendaciones para la Defensoría del Pueblo

Como se puede apreciar en base a lo descripto precedentemente, 
dos de los defensores del pueblo con mayor relevancia en el mundo publi-
can, entre otro tipo de información de interés, aquellos casos que les son 
sometidos bajo su conocimiento y las soluciones a las que arriban. Ello, 
como ya hemos dicho, responde a la conveniencia de hacer saber a la tota-
lidad de la ciudadanía qué es lo que ocurre en los organismos a los que el 
Defensor controla.

Por tal motivo, es fundamental que los reclamos realizados por los 
vecinos y las acciones tomadas por la Defensoría del Pueblo de CABA en 
relación a ellos sean dados a conocer.

En la actualidad, dicho organismo elabora un reporte anual donde 
se informan, divididas por temáticas y ámbitos de aplicación, las acciones 
realizadas. El informe es publicado en la página web del organismo y tam-
bién es presentado a la Legislatura. Más allá de lo útil que resulta lo que 
allí se muestra, entendemos que hay aspectos que podrían ser mejorados 
para dotarlo de un mayor nivel de transparencia.

En primer lugar hay que señalar que el informe consta de alrededor 
de doscientas páginas y está publicado en formato no abierto (PDF). Por 
otro lado, en dicho reporte no se muestran los casos puntuales denuncia-
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dos, sino que se recopila la información y las acciones llevadas a cabo por 
el Defensor del Pueblo de manera general.

Entendemos que resulta conveniente que la Defensoría del Pue-
blo de CABA suministre de manera activa, además de toda la información 
que en la actualidad publica, el detalle de los casos en los que interviene a 
raíz de las denuncias que los vecinos le presentan. Para ello, podría adop-
tar un modelo de visualización que combine la manera en que lo hacen el 
ombudsman sueco y el de la UE. A continuación se describen los principa-
les puntos que deberían ser tenidos en cuenta para ello:

•	 Sistema de consulta: en primer lugar, es importante generar un 
espacio virtual donde figuren todos los reclamos y las denuncias 
presentadas a la Defensoría y su posterior tratamiento (investi-
gación, pedido de informes, toma de acciones administrativas/
judiciales y su resolución). 

•	 Acceso en menos de tres clicks: en segundo lugar, es funda-
mental que los ciudadanos tengan un fácil acceso al sistema 
de consulta. La accesibilidad y el procesamiento de datos de 
manera abierta reviste una importancia vital a la hora de pre-
sentar la información.

•	 Formato: el modelo sugerido para dar publicidad a los recla-
mos debería mostrar el título, fecha de publicación, número de 
expediente y sumario del caso. Asimismo, debería detallar sus 
aspectos fundamentales.

•	 Anonimato: es importante que la información publicada no 
incluya datos que permitan establecer quién es el denunciante.

•	 Filtros de búsqueda: sería de gran utilidad establecer pará-
metros que faciliten la identificación de los casos. Para ello, 
la herramienta de búsqueda debería contar con distintos tipos 
de filtro (fecha, ubicación, organismo y temática) facilitando la 
búsqueda de información por parte del interesado. 

•	 Búsqueda por palabra clave: esta herramienta es primordial 
para facilitar el acceso a distintos tipos de reclamos en base a 
un mismo tema. Además, esta función permitirá ir más allá de 
lo preestablecido por los filtros de búsqueda e indagar en deta-
lle lo que a la persona le interesa.

•	 Búsquedas relacionadas: una vez que la persona acceda al 
sumario de un determinado expediente, sería conveniente que 
también figurase la información referida a otros casos con carac-
terísticas similares. De ese modo, quien esté investigando podría 
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seguir recolectando información sobre la misma temática.
•	 Actualización periódica de los reclamos: este punto es esen-

cial ya que permitiría incrementar la transparencia activa de la 
Defensoría del Pueblo. 

•	 Pedido de expedientes: si un ciudadano requiere mayor infor-
mación acerca de un caso en particular, debería poder tener 
acceso a un hipervínculo a través del cual solicitar información 
sobre un determinado expediente mediante los mecanismos 
de la transparencia pasiva. La Defensoría deberá brindar el 
expediente solicitado dentro de los plazos establecidos y pre-
servando la identidad del demandante.

Todas estas recomendaciones tienen como finalidad reforzar el vín-
culo entre la Defensoría y la ciudadanía y mejorar, aún más, la calidad de 
la institución y ayudar a que el Defensor del Pueblo cumpla su misión de 
“defender, proteger y promover los derechos humanos y otros derechos y 
garantías individuales y colectivas tuteladas en la Constitución Nacional, 
la Constitución de la Ciudad y sus leyes, frente a los actos, hechas u omi-
siones de la administración de prestadores de servicios públicos y de las 
fuerzas que ejerzan funciones de policía de seguridad local.”

VII) Conclusiones

En base a todo lo expuesto precedentemente y a la importancia que 
tiene el Defensor del Pueblo por el rol de tutela que desempeña y las fun-
ciones que cumple, se puede ver la importancia que tiene el hecho de dar 
publicidad a los reclamos en los que interviene para que puedan ser visibi-
lizados y aprovechados por el resto de los vecinos. De ese modo, podrán 
saber qué tipo de solución tienen los problemas similares que pudieran 
estar padeciendo debido a la mala gestión de un organismo público o a 
la vulneración de sus derechos esenciales. Asimismo, dicha publicidad se 
vería reflejada en una seria de externalidades positivas que coadyuvarían 
a incrementar la apertura de la Defensoría del Pueblo frente a la ciudada-
nía. Entre tales externalidades se destacan las siguientes:

•	 Mayor transparencia: El organismo incrementará su transparen-
cia activa y pasiva, aumentando la participación ciudadana y, 
por ende, generando el perfeccionamiento del gobierno abierto. 

•	 Avance en la modernización: La digitalización y la actualización 
periódica de los expedientes y de la página web contribuirá a que 
la Defensoría del Pueblo evolucione en términos de modernización.
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•	 Mejora en la calidad institucional: Todas estas acciones, contri-
buirían a mejorar aún más la calidad institucional del organismo, 
reforzando la misión del Defensor del Pueblo y, en definitiva, 
mejorando la calidad de vida de las personas, a través de la 
resolución de sus inquietudes.

.





81

6

EL FOMENTO DE LA NANOTECNOLOGÍA PARA UNA 
AGROINDUSTRIA SUSTENTABLE

Resumen ejecutivo

Argentina es uno de los principales productores de alimentos a nivel glo-
bal. En ello contribuyen la geografía, el clima y la aplicación constante de 
las nuevas herramientas tecnológicas. Entre ellas, la nanotecnología se 
destaca por su eficacia en el mejor uso de los insumos y el cuidado del 
ambiente. Sin embargo, ella no se encuentra regulada y no cuenta con 
incentivos suficientes para su desarrollo y aplicación.
En el presente trabajo se propone la creación de un programa destinado a 
fomentar las nanotencologías para su aprovechamiento por parte del sec-
tor agroindustrial argentino en sus productos exportables.

I) Introducción

Los materiales de tamaño nanométrico existen en el mundo de forma 
natural. También pueden ser fabricados por el ser humano. A los del primer 
tipo los vemos, por ejemplo, en las cenizas volcánicas; las nubes; la arcilla; 
el humo de los incendios forestales y la sal procedente de la evaporación 
del agua de mar. Los del segundo tipo son fruto de una transformación 
realizada por el hombre. En este sentido, la nanociencia es una disciplina 
que permite crear nuevos materiales mediante el control de la materia a 
escala nanométrica. Dicha escala corresponde a lo que mide entre uno y 
cien nanómetros, rango dentro del cual se encuentra el virus Sars-Cov2.

Esta escala tan reducida provoca cambios en la materia que le 
permiten adquirir propiedades distintas a las que tiene en una escala de 
medición superior. Dichos cambios inciden, principalmente, en las propie-
dades del material (independientemente de su cantidad), motivo por el cual 
se pueden observar alteraciones en cuanto a su resistencia al calor, al color, 
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la densidad, etc.71 El oro, por ejemplo, a simple vista tiene el color amari-
llo que todos conocemos, pero puede ser rosa o violeta cuando reducido 
a la escala nanométrica.

La nanociencia abre así un universo de posibilidades casi infinito. En 
dicho sentido el ganador del Premio Nobel de Física, Richard P. Feynman, 
describió a esta ciencia como un campo en el que se podría manipular y 
controlar cosas a muy pequeña escala y en el que sería posible construir 
“mil millones de pequeñas fábricas, trabajando simultáneamente”.

Las nanotecnologías son tan variadas y distintas entre sí que resulta 
poco sencillo armonizar su concepto en una sola definición. No obstante 
ello, la Resolución n°4/2021 del Ministerio de Desarrollo Productivo de la 
Nación define a la nanotecnología y a la nanociencia como la “creación, 
diseño, desarrollo, producción, fabricación de materiales e insumos, equipos, 
instrumentos, dispositivos, sistemas y productos que estén exclusivamente 
caracterizados porque su tamaño sea a nivel nanoescala - uno a cien (1 a 
100 nanómetros) y de microtecnología (millonésima de un metro)”.72 

La OCDE, por su lado, da a las nanotecnologías una definición muy 
parecida, definiéndolas como “una serie de tecnologías realizadas a escala 
nanométrica con aplicaciones generalizadas como tecnología de apoyo en 
diversas industrias. La nanotecnología abarca la producción y aplicación de 
sistemas físicos, químicos y biológicos a escalas que van desde átomos o 
moléculas individuales hasta unos 100 nanómetros, así como la integración 
de las nanoestructuras resultantes en sistemas más grandes.”73

La nanociencia tiene a su vez una gran importancia económica ya 
que se trata de una tecnología de propósito general (TPG) con la capa-
cidad de generar el aumento de la productividad y el crecimiento. Ello se 
debe a que cumple con los tres criterios propios que caracterizan a las TPG:

1.	 Aplicable en varios sectores industriales.
2.	 Pasible de reducir los costos a sus usuarios.
3.	 Capaz de crear nuevas tecnologías mediante lo que se deno-

71  Fundación Argentina de Nanotecnología: “¿Qué es la nanotecnología? - Ciclo online de Divulgación Nano”. Dispo-
nible en: https://www.youtube.com/watch?v=dscFRQr8aw8
72  Mediante dicha Resolución, se aprueban las normas complementarias y aclaratorias que rigen el Régimen de 
Promoción de la Economía del Conocimiento creado por la Ley N° 27.506 y su modificatoria, reglamentado por el 
Decreto N° 1.034 de fecha 20 de diciembre de 2020. Disponible en: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/239783/20210114
73  https://www.oecd.org/science/nanosafety/44108334.pdf
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mina como “innovaciones complementarias”.74 

Cabe señalar, a su vez, que en el Plan Nacional de Ciencia, Tecno-
logía e Innovación “Argentina Innovadora 2020”, la nanotecnología figura 
como una de las tres TPG consideradas como prioritarias debido a sus 
“múltiples aplicaciones en diversas áreas como industria y agroindustria, 
ambiente, energía, salud y tecnologías sociales”. Las nanotecnologías 
tienen, en efecto, un amplio abanico de aplicaciones y representan opor-
tunidades de mejora para varios campos de estudio. A continuación, se 
enumeran algunos ejemplos de nanotecnología aplicada.

•	 Las partículas de nanoplata son microbicidas. Tienen la capaci-
dad de destruir los microorganismos, incluidas las bacterias, y 
de inhibir su crecimiento. Las partículas actúan sobre la mem-
brana externa del microbio y la desestabilizan, liberando el 
contenido de la célula y matándola. La nanoplata se utiliza 
actualmente en ropa deportiva, juguetes infantiles, utensilios de 
cocina, materiales para el envasado de alimentos y frigoríficos. 
Uno de sus usos reciente en Argentina fue para su incorpora-
ción a los tapabocas desarrollados por el Conicet durante la 
pandemia de Covid19.

•	 Los nanotubos de carbono se utilizan en la producción de mate-
riales gracias a que sus fibras son cien veces más resistentes 
que el acero aunque pesan una sexta parte. Se los suele uti-
lizar como agente de refuerzo para matrices de intercalación 
en compuestos de polímeros. Asimismo, tienen capacidad de 
respuesta a tensiones externas, campos eléctricos y magnéti-
cos, temperatura, etc.

•	 Las nanotecnologías también pueden tener un impacto impor-
tante en lo referido a la producción energética. Un informe de 
la UNU-IAS75 menciona, por ejemplo, la conversión de la luz 
solar en energía eléctrica mediante semiconductores o célu-
las fotovoltaicas, lo que proporciona un potencial ilimitado de 
energía limpia y renovable. Esta tecnología también puede ser 
aplicada en el desarrollo de dispositivos electromagnéticos que 
convierte al hidrógeno en electricidad.

•	 En el campo de la medicina, la nanotecnología introdujo tam-

74https://www.ungs.edu.ar/wp-content/uploads/2012/03/Vila-Seoane-Maximiliano-Facundo-T%C3%A-
9sis-de-Maestr%C3%ADa-Versi%C3%B3n-Final.pdf
75  UNU-IAS Report Innovation in Responding to Climate Change: Nanotechnology, Ocean Energy and Forestry 
http://collections.unu.edu/eserv/UNU:3074/Climate_Change.pdf
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bién grandes cambios. Gracias a ella los fármacos pueden ser 
administrados de manera “inteligente”, es decir, dirigiéndolos a 
los órganos y tejidos específicos y controlando su liberación. La 
nanotecnología también se utilizada para la fabricación de sen-
sores altamente eficientes como los dispositivos “lab-on-a-chip”.

•	 En el sector alimentario se utiliza la nanoencapsulación. 
Mediante dicha técnica se pueden agregar aditivos y suple-
mentos dietarios como minerales, vitaminas, antimicrobianos, 
antioxidantes, etc. en los alimentos de manera tal que sean asi-
milados por una parte específica del organismo.

La agroindustria no escapa al gran potencial que le brinda la nano-
tecnología. A continuación se destacan algunas aplicaciones que revisten 
una particular relevancia76:

•	 El uso de nanocápsulas de ingredientes activos como fertili-
zantes, herbicidas, fungicidas, insecticidas y nutrientes, que, al 
incorporarse dentro de matrices de liberación lenta, controlada 
o selectiva en materiales naturales, permite la protección del 
ingrediente activo contra su degradación prematura. Reduce, a 
su vez, la frecuencia y la cantidad del producto a aplicar debido 
a las menores pérdidas de plaguicidas por degradación, lixivia-
ción y/o volatilización. Ello tiene un gran impacto positivo tanto 
para el medio ambiente como en la calidad de los alimentos y 
en la rentabilidad de los productores.

•	 Los nanosensores “inteligentes” permiten precisar, detectar y 
liberar la cantidad correcta de nutrientes y plaguicidas necesarios 
para una producción sustentable y eficaz. Dichos dispositi-
vos tienen la capacidad de detectar y tratar, por ejemplo, las 
enfermedades y la falta de nutrientes que afectan a la sanidad 
vegetal o animal mucho antes de que aparezcan los signos y 
los síntomas visibles.

•	 Algunas nanopartículas metálicas como el cobre, el zinc, el hie-
rro y la plata, así como las derivadas del carbono, tienen efectos 
fisiológicos y bioquímicos positivos en los vegetales gracias 
a su capacidad antibacteriana. Por dicho motivo pueden ser 
utilizadas para recubrir frutas y los empaques de alimentos.77 

76  “Nanotechnology in agriculture, why the use of this technology is lower when compared with other sectors?” 
http://news.agropages.com/News/NewsDetail---38172.htm
77  Potencial de la nanotecnología en la agricultura http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pi-
d=S0188-62662018000200009
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•	 La nanotecnología se puede usar para remediar las tierras agrí-
colas y revertir los efectos de los pesticidas en el suelo y las 
aguas subterráneas. Existen tecnologías similares para tratar 
los flujos de aguas residuales y eliminar los contaminantes.78 

•	 Al igual que ocurre con los humanos, la nanotecnología puede 
ser aplicada en el ámbito veterinario para producir medicamen-
tos “inteligentes”. 

Argentina es uno de los actores globales de mayor relevancia en el 
sector agroindustrial y la producción de alimentos. Por tal motivo es nece-
sario que se promueva la innovación y el desarrollo para que se puedan 
aumentar los niveles y la calidad mediante una agricultura sustentable. 
La nanotecnología tiene, en este sentido, el potencial para lograr ambos 
cometidos.

II) Dificultades para el desarrollo de las nanotecnologías en Argentina

Argentina carece de legislación destinada a promover la innovación 
científica en general. Por ese motivo, tampoco cuenta con una norma espe-
cífica referida a la nanotecnología y, tal como se mencionó precedentemente, 
la única referencia normativa respecto de esta tecnología se encuentra en 
el anexo de un reglamento ministerial. No obstante ello, la mayor cantidad 
de los obstáculos que surgen a la hora de innovar en nanociencia se deben, 
por lo general, a determinadas legislaciones y regulaciones administrativas 
más que a la ausencia de ellas. Entre dichas limitaciones podemos men-
cionar a las siguientes:

•	 Dificultad para la importación de insumos: esta limitación se vin-
cula, en primer lugar, al costo y al tipo de moneda con la cual 
se los puede adquirir, en un escenario donde el peso argen-
tino está constantemente debilitado. Existe además una gran 
dificultad burocrática local para la importación de los insumos 
necesarios para la investigación y el desarrollo. El Decreto 
515 de agosto de 2019 modificó y alivió considerablemente 
el régimen de importaciones para bienes destinados a inves-
tigaciones científico-tecnológicas (Roecyt) con el objetivo de 
reducir los costos y facilitar el ingreso de productos e insumos 
para la comunidad científica.79 No obstante ello, siguen exis-

78  “Nanotechnologies for pesticides and veterinary medicines: regulatory considerations”, Australian Pesticides and 
Veterinary Medicines Authority 2015.
79  https://www.argentina.gob.ar/noticias/simplifican-el-regimen-de-importaciones-de-bienes-para-ciencia-y-tecnologia



86

POLÍTICAS PÚBLICAS

tiendo trabas administrativas que frenan, e incluso impiden, el 
proceso de importación.

•	 Dificultad de muchos actores para beneficiarse del régimen 
vigente: la ley 27506 de economía del conocimiento establece 
una serie de incentivos para las empresas tecnológicas. No 
obstante ello, las empresas de menor envergadura no pueden 
acceder a dichos beneficios. Lo paradójico de este problema 
radica en que la gran mayoría de los actores en el desarrollo 
de nanotecnologías son pequeñas y medianas empresas.80 

•	 Dificultad de diálogo entre los diversos sectores: los principa-
les actores para el desarrollo de las nanotecnologías son las 
empresas privadas. En segunda instancia se encuentran los 
entes públicos como el INTA, el INTI y el Conicet, donde los 
científicos desarrollan actividades de investigación. En tercer 
lugar, está el sector académico. Más allá de la actividad que 
le es propia a cada uno de los sectores mencionados, existe 
un escaso nivel de cooperación entre ellos, lo que dificulta que 
se pueda llevar a cabo un trabajo en común. A dicho obstáculo 
se agrega la situación laboral de los investigadores del sector 
público a quienes desarrollar una actividad en el sector privado 
les resulta complicado. Esta última dificultad no permite un paso 
fluido de recursos altamente calificados desde el sector público 
al sector privado donde, en definitiva, existen las mayores posi-
bilidades para que puedan desarrollar todo su potencial.

•	 Dificultad para pasar del laboratorio al campo: las pruebas cien-
tíficas nanotecnológicas encuentran grandes obstáculos a la 
hora de su resteo fuera de los laboratorios. Dicha traba es muy 
palpable, en especial, en las nanotecnologías aplicadas a la 
agroindustria que deben ser probadas en el terreno. En efecto, 
dichas pruebas requieren autorizaciones cuya firma compromete 
altamente la responsabilidad de quien la debe otorgar. El fun-
cionario que autoriza una prueba nanotecnológica en un campo 
asume un riesgo desproporcionado en cuanto a las eventuales 
consecuencias que dicho testeo podría generar. Tal situación 
es un disuasivo cuyas consecuencias frenan el avance de la 

80  Aquella ley cuenta, entre los principales beneficios que ofrece, la reducción de manera segmentada del Impuesto 
a las Ganancias según el tamaño de la empresa, una rebaja de hasta 70% en las contribuciones patronales y un alícuo-
ta del 0% de derechos de exportación de servicios. Ver más en: https://www.argentina.gob.ar/noticias/ley-de-econo-
mia-del-conocimiento-se-establecen-las-actividades-promovidas#:~:text=La%20ley%2C%20que%20fue%20sancio-
nada,a%20servicios%20basados%20en%20el
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investigación científica.

III) Las nanotecnologías en la legislación argentina y el derecho com-
parado

Normativa al nivel nacional
El primer paso del Estado Nacional hacia la nanotecnología fue el 

Decreto 380/2005.81 Dicho decreto autoriza al Ministerio de Economía y Pro-
ducción a constituir la Fundación Argentina de Nanotecnología con el objeto 
de “sentar las bases y promover el desarrollo de infraestructura humana y 
técnica para competir internacionalmente en la aplicación de micro y nano-
tecnologías que aumenten el valor agregado de la producción nacional”.

Si bien Argentina no cuenta con una legislación definida sobre nano-
tecnología, han existido varios intentos de regularla que nunca vieron la luz. 
No obstante ello, los proyectos de ley presentados en el Congreso Nacio-
nal dieron lugar a una serie de debates sobre la importancia y el destino de 
las nanotecnologías en nuestro país. A continuación se ofrece una breve 
cronología de las iniciativas presentadas:82 

•	 Junio de 2005: la diputada Puig de Stubrin (UCR), presidente 
de la Comisión de Ciencia y Tecnología de la Cámara de Dipu-
tados, presentó un proyecto de ley que preveía la intervención 
de la entonces Secretaría de Ciencia, Tecnología e Innovación 
Productiva de la Nación en relación a las políticas para el desa-
rrollo de las nanotecnologías. El proyecto preveía además que 
dicha secretaría debía presentar un plan estratégico a diez años 
y rendir cuentas de los avances al Congreso.

•	 Diciembre de 2006: Los diputados Miguel Dante Dovena y Jorge 
Raúl Giorgetti (ambos FPV-PJ) presentaron un proyecto de ley 
marco para la industria nanotecnológica. Su carácter novedoso 
se debió a que incorporaba definiciones relativas a este tipo 
de tecnología. Preveía la creación de una autoridad de aplica-
ción, llamada “Instituto Argentino de Nanotecnología”, bajo la 
órbita del organismo de mayor jerarquía en materia industrial del 
Poder Ejecutivo Nacional con autarquía operativa y financiera.

•	 Septiembre de 2008: El diputado Miguel Dante Dovena pre-

81  Disponible en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/105000-109999/105874/norma.htm
82  Fuente: Gonzalo L. Bailo “La regulación de las nanotecnologías en Argentina. Sobre polisemia e inestabilidad de 
los nano-objetos”, Revista de la Facultad de Derecho, 2018. Disponible en: https://ri.conicet.gov.ar/bitstream/hand-
le/11336/83015/CONICET_Digital_Nro.4a85f794-f18e-4938-8945-7a2bc649c65f_A.pdf?sequence=2&isAllowed=y
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sentó un proyecto prácticamente similar al que había presentado 
conjuntamente con el diputado Giorgetti en 2006. La propuesta 
tenía leves modificaciones, como por ejemplo, un cambio en 
el nombre de la autoridad de aplicación, la composición de su 
Consejo Directivo y la forma de solventarlo.

•	 En 2008, se creó el Centro Interdisciplinario de Nanociencia y 
Nanotecnología, que reunía a cerca de ochenta investigado-
res de las principales instituciones científicas y tecnológicas de 
Buenos Aires, La Plata y Bariloche. En el mismo año, se creó 
el Instituto de Nanociencia y Nanotecnología (INN) de la Comi-
sión Nacional de Energía Atómica.

•	 Julio de 2014: Los senadores nacionales Adolfo Rodríguez 
Saá y Liliana Negre de Alonso (PJ San Luis) presentaron un 
proyecto que proponía un marco legal común para las ciencias 
del futuro. Dicho proyecto preveía la creación de un Instituto 
Nacional de Nanotecnología, Física Cuántica y Biología Sinté-
tica (INFIBI), constituido como un ente autárquico dentro del 
ámbito del Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación Pro-
ductiva de la Nación.

Normativa al nivel internacional
Al nivel internacional, son varios los países que se distinguen por 

contar con legislación muy desarrollada sobre las nanotecnologías. Un claro 
ejemplo es la Unión Europea, que en 2002 comenzó a tratar a las nanotec-
nologías dentro de la normativa comunitaria mediante una larga serie de 
recomendaciones y otros instrumentos. Si bien las nanotecnologías habían 
sido mencionadas en un programa marco que funcionó entre 1998 y 2002, 
recién a partir del programa marco número 6, la UE empezó realmente a 
tener una política en materia de este tipo de ciencia y a dar la prioridad a 
los proyectos nanotecnológicos.

En dicho sentido, la Comunicación 2004-338, llamada “Hacia una 
estrategia europea en favor de las nanotecnologías” fue el primer docu-
mento importante en la materia y, si bien no proponía un marco legislativo 
para las nanotecnologías, adoptaba recomendaciones sobre la investi-
gación y el desarrollo; la infraestructura; la educación y la formación; y la 
innovación. A partir de ello comenzó una etapa de diálogo entre los actores 
involucrados y los consumidores, destinado a abordar las preocupaciones 
existentes entre el público en relación los eventuales (y no probados) ries-
gos de las nanotecnologías para la salud y el ambiente. Ello llevó a que la 
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Comisión Europea adoptara una nueva comunicación, la COM 2008-424, 
que establece el Código de Conducta para la Investigación Responsable 
en Nanociencias y Nanotecnologías.83 

La COM 2008-424 le permite además a la Comisión elevar los fondos 
para la financiación de la investigación, el desarrollo y la comercialización 
de productos nanotecnológicos; la obtención de información referida a sus 
potenciales riesgos; la mejora de los métodos de ensayo; y la creación de 
bases de datos. Gracias a ello, la financiación para temas vinculados a 
la evaluación y la gestión de riesgos pasó de 25 millones de euros en el 
periodo 2003-2006 a más de 50 millones de euros en el bienio 2007-2008.

Por lo general, los proyectos de la UE vinculados a las nanotecno-
logías tienden hacia tres objetivos:

•	 Normas relativas a la preservación de la salud, la seguridad de 
los trabajadores y el medio ambiente.

•	 Normas destinadas a cumplir la agenda de Lisboa.84 
•	 Normas que forman parte de la agenda social

Un ejemplo de la normativa europea y de su recepción por parte 
de los países miembros de la Unión es la ordenanza francesa del 5 de 
mayo de 2017 por la cual se establecen las condiciones de etiquetado 
de los nanomateriales incorporados a los productos alimenticios. Dicha 
ordenanza dispone que: “Todos los ingredientes alimentarios en forma de 
nanomateriales artificiales deben estar claramente indicados en la lista de 
ingredientes. El nombre de los ingredientes debe ir seguido de la palabra 
“nano” entre corchetes.” 85

A pesar de las estrategias establecidas en sus políticas para reforzar 
el desarrollo de aplicaciones industriales que aumenten su cuota de mercado 
industrial y el número de sus patentes, la Unión Europea no encabeza los 
avances en el ámbito de las nanotecnologías. Actualmente son los Esta-
dos Unidos de América quienes lideran en dicho ámbito, seguidos por Asia.

El principal motivo por el cual la expansión y el desarrollo de las 
nanotecnologías se ven postergados en la UE se debe, principalmente, a 

83  https://www.cairn.info/revue-courrier-hebdomadaire-du-crisp-2010-20-page-5.htm#no29
84 https://www.ciencia.gob.es/stfls/MICINN/Internacional/FICHEROS/Estrategia_de_Lisboa_y_Proceso_de_Liu-
bliana.pdf
85  https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000034633846/
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las regulaciones sobre la salud y la seguridad de los usuarios de los pro-
ductos que las contienen. Dicha normativa no sólo tiene impacto entre los 
Estados miembros de la UE, sino que además, afecta a los socios comer-
ciales que les venden alimentos y se ven alcanzados por aquella.

	
Por otro lado, la Organización Internacional de Normalización 

(ISO) elaboró una serie de directrices orientadas a la nanotecnología que 
muchos sectores industriales utilizan en caso de existir vacíos en la norma-
tiva nacional. El ISO/TC229 es el comité responsable de desarrollar normas 
y estándares para la terminología de las nanotecnologías, su metrología, 
instrumentación, seguridad, etc.86 

	A su vez, la OCDE, como organismo central de análisis de políticas 
y foro de diálogo político internacional, entre las actividades desarrolladas 
por el Comité de Productos Químicos, creó en 2006 un grupo de trabajo 
sobre nanomateriales. Los relevamientos llevados a cabo por dicho grupo 
sirvieron para ayudar a los países en el abordaje de las cuestiones vincu-
ladas con la seguridad de la nanotecnología.

	
IV) Conclusión

Las nanotecnologías abarcan un campo de investigación y desa-
rrollo extremadamente amplio, lo que dificulta su regulación. A su vez, tal 
como ocurre siempre que se trata de regular tecnologías emergentes, las 
trabas normativas suelen dificultar su crecimiento. Argentina no está exenta 
de dichos obstáculos.

En nuestro país, el desarrollo de las nanotecnologías reviste una 
particular relevancia en el ámbito de la agroindustria, ya que es uno de 
los sectores que mejor posiciona al país en el mercado global. Es enton-
ces necesario fomentar el desarrollo de las nanotecnologías aplicadas a 
la agroindustria, tanto para mejorar la cantidad como la calidad la de la 
producción y, al mismo tiempo, lograr una mejor protección del ambiente.

	Para ello, se requiere de una legislación acorde para promover la 
investigación, el desarrollo y la aplicación de la nanotecnología en la agroin-
dustria y la producción de alimentos.

86  Ver más en: https://www.iso.org/committee/381983.html
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V) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1º. – Créase el Programa Nacional de Fomento de la Nanotec-
nología aplicada al sector Agroindustrial, en adelante “FONAGRO”, en el 
ámbito del Poder Ejecutivo de la Nación, el que será la autoridad de apli-
cación de la presente ley.

ARTÍCULO 2º. – El FONAGRO tendrá por finalidad promover la investiga-
ción y el desarrollo de la nanotecnología aplicada al sector agroindustrial.

ARTÍCULO 3º. – Serán objetivos específicos del FONAGRO:
a.	 La creación de un modelo para evaluar la seguridad e inocui-

dad de los nanomateriales y nanoproductos en la cadena de 
valor agroalimentaria.

b.	 La creación de un cuerpo de investigadores en materia de 
nanotecnología aplicable a la agroindustria y la producción de 
alimentos, destinado a evaluar los desarrollos nanotecnológi-
cos y a interactuar con los investigadores del sector privado y 
el sector académico.

c.	 La creación un proceso destinado a reducir los tiempos y reba-
jar los costos asociados al desarrollo de nuevos materiales 
nanotecnológicos aplicados a la agroindustria y la producción 
de alimentos, en particular para la obtención de los permisos 
para probar dichos materiales fuera de los laboratorios.

d.	 La simplificación de los requisitos administrativos y burocráti-
cos para la importación de bienes e insumos destinados a la 
investigación y el desarrollo nanotecnológico aplicados a la 
agroindustria y la producción de alimentos.

ARTÍCULO 4º.– Incorpórese al artículo 4º de la ley 27.506 el inciso IV, el 
cual quedará redactado de la siguiente manera:
“Quedan exceptuadas de los requisitos enumerados en el inciso II del pre-
sente artículo las pequeñas y medianas empresas alcanzadas por la ley 
24.467 cuya actividad principal se encuentre comprendida por el artículo 2 
inc. f de la presente ley, debiendo aquellas empresas, a los efectos de su 
inscripción en el registro y el acceso a los beneficios del presente Régimen 
de Promoción de la Economía del Conocimiento, acreditar el cumplimiento 
de los requisitos del párrafo I”.

ARTÍCULO 5º.– Elimínense todos los cánones, tasas e impuestos aplica-
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bles a la importación de bienes e insumos, nuevos o usados, destinados a 
la investigación y el desarrollo nanotecnológico aplicados a la agroindus-
tria y la producción de alimentos.

ARTÍCULO 6º.– Invitase a organismos científicos y tecnológicos nacionales, 
provinciales y de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires; a las provincias y 
a la Ciudad Autónoma de Buenos Aires; a las asociaciones de productores 
agropecuarios y de las empresas de la industria alimenticia; a la univer-
sidades tanto de gestión pública como privada; y a las organizaciones de 
la sociedad civil vinculadas a la nanotecnología, a adherir al Programa 
FONAGRO, para lo cual se suscribirán convenios en las condiciones que 
establezca la autoridad de aplicación de la presente ley.

ARTÍCULO 7º.– El gasto que demande el cumplimiento de lo establecido 
en la presente ley será atendido con la asignación de una partida presu-
puestaria anual en el Presupuesto de la Administración Pública Nacional.
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LÍNEA ABIERTA CONTRA LA HÍPER REGULACIÓN

Resumen ejecutivo

La cantidad de leyes, decretos y resoluciones ministeriales, como así tam-
bién la excesiva presión fiscal existente en Argentina, tanto a nivel nacional 
como provincial y municipal, suele ser un obstáculo para quienes desean 
desarrollar una actividad económica. Para que los tomadores de decisión 
puedan conocer ese tipo de situaciones, no hay nada mejor que contar 
con la opinión de quienes se ven afectados por ellas: los contribuyentes.
En el presente trabajo se propone la creación de una plataforma digital para 
que los contribuyentes puedan opinar acerca de aquellas normas que los 
entorpecen y obstaculizan, haciendo llegar sus aportes a los funcionarios 
responsables.

I) Introducción

La gran cantidad regulaciones, impuestos y trabas administrati-
vas que tanto el Estado nacional como las provincias y los municipios 
periódicamente establecen, dificultan de manera significativa el desarrollo 
productivo en Argentina y perjudican la radicación de nuevas empresas y 
la atracción de inversiones. A ello se suma que muchas veces la normativa 
no está bien diseñada o es mal implementada, logrando el efecto contrario 
al esperado, e incluso, transformándose en un obstáculo contra los obje-
tivos perseguidos por la propia regulación. A su vez, la falta de claridad y 
transparencia en los procedimientos administrativos puede llevar a arbi-
trariedades y discrecionalidades, lo que abre la puerta a la corrupción y la 
erosión del Estado de Derecho, lo que también resulta una barrera para el 
crecimiento y el desarrollo.

Por otro lado, el exceso regulatorio, o híper regulación, deja al des-
cubierto la falta de comunicación y cooperación que existe dentro de las 
diferentes áreas del sector público y entre éste y el sector privado.
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Para solucionar esa maraña regulatoria se necesita un trabajo desti-
nado a reducir y simplificar el plexo normativo que obstaculiza el crecimiento 
y el desarrollo de nuestro país. En dicho sentido, no caben dudas de que 
la mejor herramienta disponible para lograr tal cometido es la colaboración 
del sector privado, puesto que nadie mejor que el afectado para detectar y 
diagnosticar los problemas relativos a su trabajo cotidiano. En este aspecto, 
la participación ciudadana se convierte en una pieza esencial para señalar 
al Estado las barreras que le impone al sector productivo.

Gracias a la vinculación pública – privada en el diseño de las políticas 
regulatorias, se podrá lograr que el Estado adopte su rol subsidiario regula-
dor, y permita el desarrollo económico en libertad. Para ello, es necesario 
que pueda adecuar su normativa a las necesidades reales de la sociedad.

II) El problema de la híper regulación

II.1. Necesidad de reducir la presión fiscal y las barreras burocráticas 
El peso impositivo que sufre la mayoría de los actores privados en 

Argentina, tanto al momento de comenzar un emprendimiento como durante 
su desarrollo habitual, actúa desincentivando la iniciativa particular. En 
algunos casos, dichas trabas rozan el incumplimiento del mandato cons-
titucional de garantizar la libertad de comercio como principio de carácter 
permanente de la organización social y económica de la República. Por lo 
tanto, las normas que lo restrinjan deben ser necesariamente transitorias 
y de aplicación limitada en el tiempo.

Además de los efectos negativos que la monstruosa presión fiscal 
tiene en el desarrollo productivo argentino, es también evidente que la gran 
cantidad de impuestos existentes terminan, a la larga, afectado la recau-
dación fiscal. En efecto, y tal como lo explicó Arthur Laffer, el incremento 
de los tipos impositivos no siempre conlleva un aumento de la recaudación 
fiscal y suele, incluso, provocar su disminución. Un ejemplo significativo de 
dicha relación de causalidad se vio en 2020 en el municipio bonaerense de 
Capitán Sarmiento, donde su intendente, el ex secretario de Energía de la 
Nación, Javier Iguacel, eliminó un centenar de tasas y cargas municipales. 
Gracias a ello incrementó los recursos fiscales en un 50% en apenas un 
año. La rebaja de impuestos fue acompañada de la adopción de nuevos 
métodos de pago electrónico y del ajuste de las tasas locales de acuerdo 
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a la evolución salarial.87 Gracias a dichas mejoras, y a pesar de haber 
reducido la cantidad de tasas de 130 a 32, la cobrabilidad general trepó 
del 42% al 75%.88

El ejemplo de lo ocurrido en Capitán Sarmiento debería abrir los 
ojos del Estado Nacional, de las provincias y de los demás municipios, y 
llevarlos a plantearse la conveniencia de mantener la gran cantidad de car-
gas tributarias que actualmente asfixian al contribuyente. Ello, sin olvidar 
que pese a la gran cantidad de impuestos nacionales existentes (140), son 
solamente tres los que representan el 90% de la recaudación: IVA, ganan-
cias y seguridad social.89 

Las barreras burocráticas, por su lado, entorpecen, demoran y, en 
algunos casos imposibilitan, la realización de los trámites esenciales para 
el desarrollo de una actividad productiva o económica. Formularios, permi-
sos y autorizaciones; firmas manuales; avales; declaraciones juradas, etc. 
son algunos ejemplos de las tantas complicaciones que cotidianamente 
abruman al sector privado. Dichas trabas, si bien pueden ser necesarias 
para razones, por ejemplo, sanitarias o de seguridad pública, no pueden 
justificar las dificultades e impedimentos que causan en quienes quieren 
desarrollar sus actividades productivas.

Un ejemplo reciente de este tipo de obstáculos se aprecia en la 
dificultad que las empresas tienen en Argentina para realizar importacio-
nes, lo que pone en riesgo la continuidad de muchas de ellas. Tal situación 
motivó el fuerte reclamo de la Cámara Argentina de Comercio y Servicios 
al Gobierno Nacional.90 Dicho reclamo tomó el concepto señalado por la 
OCDE91  en relación a la conveniencia de que las decisiones políticas se 
diseñen en “función de sus costes y beneficios globales para evitar un 
exceso de regulación, leyes de imposible cumplimiento y consecuencias 
imprevistas que puedan obstaculizar o perturbar la dinámica empresarial.”

87  https://capitansarmiento.gob.ar/datosAbiertos/tasasVigentes.php
88 https://www.infobae.com/economia/2020/12/17/un-municipio-elimino-100-tasas-impositivas-que-se-cobra-
ban-por-motivos-insolitos-y-aumento-su-recaudacion-un-50-en-plena-pandemia/
89 https://www.iprofesional.com/impuestos/328528-cuantos-impuestos-se-pagan-en-argentina-y-cuantos-la-solventan
90 https://www.iprofesional.com/impuestos/328528-cuantos-impuestos-se-pagan-en-argentina-y-cuantos-la-solventan
91 OCDE (2016), Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE y del G20, Éditions OCDE, Paris. http://dx.doi.
org/10.1787/9789264259171-es
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II.2. Necesidad de propiciar la participación ciudadana

Como ya se explicó precedentemente, para lograr eficacia en el 
diagnóstico de la híper regulación y en la adecuación normativa, se necesita 
de la participación ciudadana a fin de involucrarla en el proceso de toma de 
decisiones. De ese modo, quienes tienen a su cargo la elaboración de las 
leyes y decretos pueden conocer la información de parte de aquellos que 
están “en el terreno”. La OCDE es clara también acerca de la importan-
cia que tiene promover la participación para ampliar la base de evidencia 
y mejorar la calidad de las regulaciones.92 Asimismo, la oportunidad de ser 
parte en el proceso de la creación legislativa fortalece el sentido de perte-
nencia del particular frente a las nuevas normas, ya que le permite conocer 
el propósito y la razonabilidad de las regulaciones y, por tanto, incrementa 
el compromiso al momento de exigir su cumplimiento.

La participación del sector privado en el proceso destinado a aliviar 
el exceso regulatorio y la sobreabundante presión fiscal se enmarca dentro 
del concepto de “gobierno abierto”, entendido como aquel que se caracte-
riza por ser transparente, promover la participación ciudadana y fomentar 
los esquemas de colaboración entre el Estado, la ciudadanía y las orga-
nizaciones de la sociedad civil. La noción de gobierno abierto se sustenta 
entonces sobre tres pilares: transparencia, participación y colaboración. Si 
bien los tres están muy vinculados entre sí, conviene definir la noción de 
participación a los efectos de lo propuesto en el presente trabajo.

La participación implica la generación de espacios de interacción 
entre el gobierno y los ciudadanos para que éstos últimos, a través del 
debate, se involucren en los asuntos públicos. Es importante tener en cuenta 
que la participación requiere de la transparencia, ya que sin información 
aquella es imposible. Las ventajas de permitir la participación ciudadana 
radican en la legitimación de las políticas públicas implementadas, la facilita-
ción del debate público y en el fortalecimiento democrático. La participación 
ciudadana en los actos de gobierno puede llevarse a cabo de manera 
pasiva (encuestas, debates, referendos, etc.) o activa (presupuesto parti-
cipativo, foros, etc.).93 

92  OECD (2020), Panorama de las Administraciones Públicas América Latina y el Caribe 2020, OECD Publishing, 
Paris, https://doi.org/10.1787/1256b68d-es P.126
93  Para leer mas sobre Gobierno Abierto, consultar “Adhesión provincial a la Ley 27.275 de acceso a la información 
pública”, realizado por el Programa de Asesoría Parlamentaria de la Fundación Nuevas Generaciones, disponible en: 
http://www.nuevasgeneraciones.com.ar/sitio/wp-content/uploads/documentos3/_archivo/03/03_AIP_provincial.pdf
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Por lo tanto, para mejorar las normas que inciden sobre la activi-
dad productiva y económica, como así también para lograr la simplificación 
de los trámites administrativos que se deben cumplir para desarrollar una 
actividad determinada, es crucial escuchar la opinión de quienes se verán 
afectados por dichas regulaciones.

En Argentina se lanzó, a mediados de 2019, la página web “denuncia 
tu burocracia”. Dicha página funcionó en el ámbito del Ministerio de Desa-
rrollo Productivo. Se trató de una herramienta cuyo objetivo era ofrecer un 
espacio donde el ciudadano podía participar del proceso de revisión nor-
mativa señalando aquellas regulaciones que le provocaban injustificadas 
y excesivas dificultades para el desarrollo de su actividad. En la actualidad 
dicha página web se encuentra inactiva. Distinto habría sido su destino si 
tuviera una norma legal que la respaldase.

 
III. Híper regulación y participación ciudadana

Un ejemplo exitoso que vale la pena analizar es la Reforming Regu-
lation Initiative del Reino Unido94. Se trata de una línea abierta a través de 
la cual las empresas y el público en general pueden sugerir medidas des-
tinadas a mejorar la regulación y opinar acerca de aquellas normas que 
les parecen ineficientes o perjudiciales para el desarrollo y el crecimiento 
económico. Su objetivo consiste no solamente en identificar las barreras 
que el público considera innecesarias o desproporcionadas, sino también 
en recibir propuestas para mejorar el sistema regulatorio.

En la República Dominicana, por su lado, se implementó la “Plata-
forma RD+SIMPLE” que actúa como un espacio donde los particulares y las 
empresas pueden opinar acerca de las regulaciones vigentes. Dicha pla-
taforma gubernamental apunta a mejorar la eficiencia estatal y fomentar la 
competitividad mediante la participación de las empresas y los ciudadanos 
en los procesos para simplificar los procesos, reducir el tiempo y bajar los 
costos de los trámites. Para participar en los procesos mencionados prece-
dentemente, los interesados envían comentarios e información acerca de las 
regulaciones que entorpecen el desarrollo de sus actividades comerciales.

	
El ejemplo más reciente de este tipo de iniciativas fue implemen-

94  https://www.gov.uk/government/consultations/reforming-regulation-initiative#:~:text=The%20Reforming%20
Regulation%20Initiative%20is,regulation%20is%20sensible%20and%20proportionate.&text=Please%20note%20
that%20this%20is,regulatory%20decisions%20about%20individual%20cases.
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tado en marzo de 2021 en la Comunidad de Madrid. En dicha comunidad 
la gestión de Isabel Díaz Ayuso creó “un canal directo” entre la Administra-
ción y los ciudadanos mediante el cual, por medio de un formulario on line, 
se pueden señalar las trabas regulatorias y la manera de simplificarlas e, 
incluso, eliminarlas. La plataforma madrileña alienta a quienes se sienten 
afectados por la híper regulación a que compartan sus experiencias. El 
mensaje que el gobierno de la Comunidad de Madrid dirige a efectos de 
fomentar el uso de esta herramienta es más que elocuente: “Nuestro obje-
tivo es hacer la vida más fácil, reducir costes y fomentar la innovación y 
crecimiento económico. Por ello, si te has encontrado una normativa que 
te impide o dificulta desarrollar una idea o negocio, queremos conocer de 
qué se trata.”95 

IV) Conclusión 

La híper regulación es una situación fácil de constatar en la Argen-
tina, no obstante lo cual resulta difícil de diagnosticar y solucionar desde 
una posición alejada de la realidad que viven a diario los principales acto-
res del sector privado. La acumulación de normativas a lo largo de los años 
y el desconocimiento concreto sobre ellas suele tener como resultado la 
incapacidad de los legisladores y de los funcionarios para remediar efi-
cazmente sus nocivos efectos. La mejor forma para comenzar a desarmar 
esa red de trabas burocráticas y fiscales es permitiéndole a los interesa-
dos dar su opinión al respecto. De esta forma, Argentina podrá, gracias al 
dinamismo del sector privado, alcanzar el desarrollo productivo necesario 
para lograr la creación de empleo genuino, atraer inversiones y mejorar la 
situación socio económica nacional.

La forma más simple de lograr la participación ciudadana en la revi-
sión de la híper regulación es facilitando los canales de diálogo entre los 
particulares y el Estado a través de las herramientas tecnológicas hoy dis-
ponibles. Gracias a ello se posibilitará la recopilación de la información de 
manera clara, precisa y concreta. De ese modo, dicha información podrá 
luego ser utilizada por parte de los tomadores de decisión para el diseño de 
las políticas públicas que impulsen el desarrollo y la atracción de inversiones.

95  https://www.comunidad.madrid/info/form/hiperregulacion
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V) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1º.- Créase, en el ámbito del Poder Ejecutivo, un canal mediante 
la cual los contribuyentes puedan informar al Estado toda aquella normativa 
y carga tributaria que, a su juicio, consideren contradictoria, confusa, exce-
sivamente onerosa y/o sobreabundante, que dificulte, restrinja, limite, coarte 
o impida la realización de los trámites, habilitaciones y funcionamiento de 
toda actividad comercial e industrial del sector privado. 

ARTÍCULO 2º.- Para dar cumplimiento al artículo precedente, la autoridad 
de aplicación de la presente ley deberá crear, dentro de los 90 (noventa) 
días de su promulgación, una plataforma digital en línea, de acceso libre y 
gratuito, de acuerdo a las especificaciones que determine la reglamentación.

ARTÍCULO 3.- La información suministrada al Estado Nacional y lo reque-
rimientos efectuados a través de la plataforma mencionada en el artículo 
precedente no tendrán carácter vinculante. Asimismo, la información apor-
tada a dicha plataforma será de acceso público conforme a las disposiciones 
de la ley 27.275, preservando la identidad de quienes la aporten.

ARTÍCULO 4º.- No obstante lo dispuesto en el artículo precedente, la auto-
ridad de aplicación deberá publicar trimestralmente toda la información 
recolectada a través de la plataforma creada en el artículo 2º de la presente 
ley. Dicho reporte también deberá ser enviado, con la misma periodicidad, 
al Congreso de la Nación y distribuido entre los legisladores nacionales.

ARTÍCULO 5º.- El Poder Ejecutivo determinará a la autoridad de aplica-
ción de la presente ley.

ARTÍCULO 6º.- Invítese a las Provincias y a la Ciudad Autónoma de Bue-
nos Aires a adherir a la presente ley.

Artículo 7º.- Comuníquese al Poder Ejecutivo.
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8

INCENTIVOS AL CONSUMO DE ALIMENTOS 
PRÓXIMOS A VENCER

Resumen ejecutivo

El 14% de los alimentos producidos en el mundo se pierde a lo largo de la 
cadena que va desde su producción hasta el consumo. Tal realidad repre-
senta un problema de triple impacto negativo ya que su alcance es ambiental, 
económico y social. Argentina no es ajena a dicho problema, algo particu-
larmente inaceptable cuando el 44% de su población se encuentra bajo la 
línea de pobreza. Es por ello que resulta necesario implementar soluciones 
que eviten esta pérdida de alimentos.
En el presente trabajo se proponen políticas de incentivos para la comer-
cialización de los alimentos próximos a vencer, con un precio diferenciado.

I) Introducción

El concepto que define al desperdicio de comida engloba a “todo 
aquel alimento, apto para el consumo humano, que se descarte, pierda, 
degrade o afecte, en cualquier punto a lo largo de la cadena de suministro. 
Asimismo, incluye al utilizado intencionalmente como forraje animal o para 
constituir un subproducto en la elaboración de alimentos desviados de la 
alimentación humana”96. No obstante dicha definición, conviene distinguir 
a la pérdida de alimento de su desperdicio, ya que este último concepto es 
el objeto del presente trabajo.

La pérdida de alimentos es la reducción en la cantidad o calidad del 
producto comestible en los eslabones iniciales de la cadena de suministro, 
lo que hace disminuir la cantidad total de alimento apta para el consumo 
humano. Se trata, generalmente, de aquellas pérdidas no intencionales, 
fruto de la ineficiencia y la mala gestión de los recursos. El desperdicio de 
alimentos, en cambio, es el descarte del alimento apto (o potencialmente 

96  http://www.alimentosargentinos.gob.ar/HomeAlimentos/Publicaciones/revistas/nota.php?id=104
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apto) para el consumo humano durante el proceso de transformación e 
industrialización, suministro y comercialización. El desperdicio también 
incluye el descarte que se realiza por parte de los consumidores.

Para hacer más comprensible el problema de las pérdidas y los 
desperdicios de alimentos, resulta conveniente identificar las etapas en los 
cuales ellos pueden ocurrir. Dichas etapas son:

•	 Producción primaria, cosecha/manejo post-cosecha y alma-
cenamiento. Durante esta etapa las pérdidas suelen ocurrir, 
además de las causales climáticas (sequía, inundación, gra-
nizo, incendios, etc.), debido al daño mecánico sobre los frutos; 
su derrame por deficiencias durante la cosecha o su traslado a 
los centros de acopio; fallas en el almacenamiento; las muertes 
ocurridas durante la cría de ganado; entre otros.

•	 Procesamiento: En esta etapa se producen derrames y dete-
rioro durante la industrialización y el empaque; interrupciones 
del proceso de transformación; deficiencias y desechos en el 
proceso de selección de cultivos para el procesamiento; cortes 
de cadena de frío; etc.

•	 Distribución. Las pérdidas y los desperdicios de esta fase ocu-
rren, generalmente, debido a una inadecuada gestión y a una 
deficiente infraestructura en el sistema de logística y comercia-
lización (mayoristas, supermercados, minoristas o mercados 
barriales) de los alimentos.

•	 Consumo: En esta etapa se identifican los desperdicios que 
se realizan en los hogares y los locales gastronómicos y de 
expendio de alimentos preparados debido a un consumo irres-
ponsable y a los malos hábitos de consumo.

Para graficar de mejor manera el problema que se aborda en el 
presente trabajo, vale traer a colación algunas cifras internacionales y 
nacionales que exponen su magnitud.

•	 Uno de cada ocho seres humanos pasa hambre.
•	 Anualmente se emiten 3.300 millones de toneladas de gases 

de efecto invernadero provenientes de las actividades de pro-
ducción, transformación, distribución y comercialización de 
aquellos alimentos que no llegan a ser consumidos.

•	 Anualmente se pierde el 14% de los alimentos producidos. Ello 
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representa 750 mil millones de dólares.97

Dichas cifras dan la pauta de que la pérdida y el desperdicio de 
comida ponen en juego tanto al aspecto económico como el ambiental y 
el social. “Desperdiciar alimentos significa desperdiciar recursos naturales 
escasos, aumentar el impacto del cambio climático y perder la oportuni-
dad de alimentar a una población creciente en el futuro”, declaró el Director 
General de la FAO, QU Dongyu, en julio de 2020.98 

En Argentina, donde el 8,6% de la población sufre un grado severo 
de inseguridad alimentaria, y donde la pobreza alcanza a 44% de los habi-
tantes del país,99 se pierden o se desperdician anualmente 16 millones de 
toneladas de alimentos100. En base a dichos indicadores, es evidente que 
se requieren medidas concretas y de fácil aplicación para generar aquellos 
cambios necesarios que reduzcan el desperdicio de alimentos y, al mismo 
tiempo, mejoren el acceso a ellos por parte de la mayor cantidad posible 
de personas.

II) El desperdicio de alimentos y la necesidad de completar la legis-
lación vigente

Una de las medidas concretas que podrían implementarse para 
reducir el desperdicio de alimentos es promocionar la venta de los produc-
tos próximos a vencer a un precio reducido para el consumidor. En efecto, 
suele suceder que los comercios reemplacen a aquellos alimentos próxi-
mos a vencer (días o pocas semanas), por otros cuya expiración es más 
lejana. El resultado de dicha práctica es el desperdicio de alimentos per-
fectamente consumibles y totalmente inocuos para las personas.

La medida propuesta precedentemente ofrece una doble ventaja. 
Por un lado, los comerciantes experimentarían una menor pérdida econó-
mica al no tener que desechar productos que ya han pagado y mantenido 
en condiciones por determinado tiempo. Por el otro, los consumidores se 
beneficiarían al poder adquirir alimentos en perfecto estado a un precio 

97 http://www.alimentosargentinos.gob.ar/HomeAlimentos/ValoremoslosAlimentos/pdf/Guia_para_munici-
pios_2021.pdf
98     http://www.ipsnoticias.net/2020/07/la-fao-busca-reducir-la-perdida-desperdicio-alimentos/   
99     https://www.lanacion.com.ar/economia/pobreza-en-argentina-hay-mas-dos-millones-nid2536347/
100   https://www.noticiasagropecuarias.com/2020/10/08/en-argentina-se-pierden-y-o-desperdician-16-millnes-de-
toneladas-de-alimentos-por-ano/#:~:text=Nacionales%20%2F%20Noticias-,En%20Argentina%20se%20pierden%20
y%2Fo%20desperdician%2016%20millones,toneladas%20de%20alimentos%20por%20a%C3%B1o&text=En%20
la%20Argentina%20una%20persona,tiene%20acceso%20a%20los%20alimentos.
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más ventajoso que si tuvieran una fecha de expiración más extendida. A 
ello debemos sumar los beneficios ambientales que ello conlleva, tal como 
se explicó precedentemente.

Entre los antecedentes que respaldan la presente propuesta cabe 
desatacar la medida dictada en 2015 por el Ministerio de Agricultura, Gana-
dería y Pesca de la Nación para crear el Programa Nacional de Reducción 
de Pérdida y Desperdicio de Alimentos (Resolución N° 392/2015). Dicho 
programa tiene por objeto “coordinar, proponer e implementar políticas 
públicas, en consenso y con la participación de representantes del sector 
público y privado, la sociedad civil y lo organismos internacionales, entre 
otros, que atiendan las causas y los efectos de la pérdida y el desperdicio 
de alimentos”. En 2018, esa resolución fue completada y reforzada por la 
ley 27.454 “Plan Nacional de Reducción de Pérdidas y Desperdicio de Ali-
mentos”. Como parte de la misma estrategia se diseñó la campaña “Donar 
alimentos, evitar el desperdicio - DONAL”101. Más allá de sus loables inten-
ciones, la campaña DONAL encontró grandes limitaciones debido a las 
exigencias burocráticas estatales. El principal escollo surge de la obligato-
riedad que tienen, tanto los donantes de alimentos como los beneficiarios, 
de inscribirse en un registro ad hoc y de contar con la autorización del 
Estado para entregar y recibir alimentos respectivamente. En tal sentido, 
los donantes deben primeramente:

1.	 Determinar el tipo de alimentos y las cantidades que se quie-
ren entregar.

2.	 Identificar a las organizaciones habilitadas para recibir alimentos.
3.	 Contactar a las organizaciones y acordar con ellas la entrega 

y la recepción de la comida.

Por otro lado, las instituciones que quieran recibir las donaciones 
deben realizar un curso sobre “manipulación segura de alimentos” y estar 
inscriptas en un registro de “instituciones de bien público receptoras de 
alimentos”.

El sistema del programa DONAL es sumamente tedioso, no obs-
tante lo cual, no deja de ser beneficioso, pese a las trabas burocráticas, 
para un gran números de asociaciones civiles, comedores sociales, insti-
tuciones religiosas, etc.

101  https://www.argentina.gob.ar/agricultura/ley-donal



INCENTIVOS AL CONSUMO DE ALIMENTOS PRÓXIMOS A VENCER

105

Más allá de las ventajas de los programas para la donación de 
alimentos, su implementación no siempre soluciona el problema de los ali-
mentos que se pierden debido a la proximidad de sus fechas de vencimiento. 
Es en dicho escenario donde cobra fuerza la idea de promocionar la adop-
ción de mecanismos que incentiven el consumo de productos próximos a 
vencer o de “fecha corta”. Dichos mecanismos, lejos de competir con las 
campañas de donación de alimentos, se complementan con ellas en los 
esfuerzos para reducir la cantidad de comida que se pierde.

La presente propuesta tampoco choca con los derechos del con-
sumidor puesto que, en primer lugar, la decisión de adquirir ese tipo de 
productos está basada en un sistema de transparencia gracias al cual se 
opta por comprar un alimento cuya fecha de vencimiento es cercana. Asi-
mismo, vale señalar que estos no ponen en riesgo la salud de quien los 
consume por próxima que fuere la fecha expresada en el envoltorio.

III) La venta de “alimentos de fecha corta” en el mundo

La venta de alimentos cercanos a vencer, por un precio menor 
al habitual, es una práctica que ya se ha adoptado en varios lugares del 
mundo, particularmente en Europa. A continuación, se mencionan algunas 
de las iniciativas destinadas reducir el desperdicio de alimentos y, al mismo 
tiempo, brindarle una propuesta más económica al consumidor mientras 
que se le permite a los comerciantes reducir sus pérdidas:

Países Bajos: La plataforma digital NoFoodWasted102 creó la 
aplicación “Afgeprijsd”, gracias a la cual los supermercados 
neerlandeses pueden notificar diariamente qué productos se 
encuentran próximos a alcanzar su fecha de “consumo prefe-
rente” y rebajan sus precios de venta al público por tal motivo. 
Los consumidores pueden elegir cuándo quieren ser informados 
acerca de dichas ofertas. La suscripción de los comerciantes 
a dicha plataforma tiene un costo mensual. Para los consumi-
dores su uso es gratuito. 103

Noruega: Los comercios que venden alimentos, para no tirar-
los, se inclinan tanto por la donación como por el descuento de 

102 https://eu-refresh.org/nofoodwasted-together-against-food-waste
103 https://eu-refresh.org/nofoodwasted-together-against-food-waste
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los que se encuentran cercanos a vencer. La opción depende 
de acuerdo al tipo de producto, sus cantidades y las particula-
ridades de cada caso. Siempre será más sencillo establecer un 
sistema de venta a menor precio para aquellos alimentos que 
expongan la fecha de expiración en sus envoltorios. Para los 
productos frescos, como por ejemplo las verduras de venta al 
peso, la donación es mucho más recomendable.
Gracias a las campañas de promoción y sensibilización con-
tra el desperdicio de comida implementadas en Noruega, los 
consumidores son ahora más propensos a aprovechar los des-
cuentos. 104

Japón: En los supermercados japoneses les agregan etiquetas 
amarillas a los productos que vencen en el día. Ello suele ocu-
rrir unas horas antes del horario de cierre. Ese es el momento 
en el que los consumidores pueden comprar con descuento 
una gran variedad de alimentos.105 

Estados Unidos de América: Too good to go es una aplicación 
que conecta a los consumidores con los restaurantes, panade-
rías, cafés y comercios. Gracias a ella se les permite a aquellos 
recoger, a un menor costo, los excedentes de alimentos que, 
caso contrario, se tirarían. De ese modo, los usuarios de la 
aplicación pueden elegir entre los comercios en ella registra-
dos para recoger alimentos a un tercio de su precio habitual.106 

España: En España también se ha implementado el sistema 
propuesto por la aplicación Too Good to go destinada a vincular 
a los comercios con los usuarios interesados en adquirir pro-
ductos próximos a vencer con grandes descuentos. La cadena 
de supermercados Carrefour España, por ejemplo, ofrece una 
serie de “packs” o “combos” con contenidos aleatorios que se 
venden hasta por un tercio de su precio de lista. El contenido 
de cada pack es desconocido de antemano por el consumidor 
y su composición depende de los alimentos próximos a ven-

104  https://foodhero.com/blogs/countries-fighting-food-waste
105  https://blog.gaijinpot.com/how-to-save-money-at-the-supermarket
106  https://www.prnewswire.com/news-releases/new-yorkers-get-a-new-way-to-fight-food-waste-as-too-good-
to-go-launches-its-app-in-the-us-connecting-neighborhood-restaurants-and-grocery-stores-with-consu-
mers-301139715.html
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cer de cada día.107

Finlandia: En dicho país existe la llamada Happy Hour, con-
cepto creado por “S-market”, una cadena que cuenta con más 
de novecientos supermercados y tiene una política comercial 
opuesta al desperdicio de alimentos. Durante dicha “hora feliz” 
diariamente, aquellos artículos próximos a alcanzar su fecha de 
caducidad, son ofrecidos al público con grandes descuentos. 
A tal efecto, S-market reduce un 30% el precio de la carne, el 
pescado y las verduras el día a partir del cual dichos productos 
ingresan dentro de lo que se considera su “fecha de caducidad 
corta”. Una hora antes del cierre de los locales, los precios del 
remanente de dichos productos se reducen un 60%.108 

Francia: En 2014, la cadena de supermercados Intermarché 
lanzó una campaña destinada a promover la compra de la “fruta 
y verdura fea”. Bajo dicho concepto se designa a los vegetales 
frescos que no cumplen con los estándares estéticos que suele 
demandar la mayoría de los consumidores pese a ser totalmente 
comestibles. Para incentivar su compra, Intermarché rebaja el 
precio de dichos productos, gracias a lo cual generó un cambio 
importante en los hábitos de consumo del público.109 En idéntico 
sentido, la misma cadena instaló en sus locales escaparates 
destinados a exponer los productos envasados con fecha de 
vencimiento cercana a un precio más bajo.

IV) Conclusiones y recomendaciones

La exposición de los alimentos de “fecha corta” en espacios espe-
ciales para tal fin dentro de los comercios, como así también la reducción 
de su precio de venta al público, es una de las soluciones que se le puede 
dar a parte del problema económico, social y ambiental que representa el 
desperdicio de la comida. Dicha medida apunta, especialmente, al eslabón 
de la comercialización y puede, a su vez, ser adoptada junto con la dona-
ción de alimentos como práctica complementaria. La adopción de una u otra 
medida dependerá de acuerdo al producto, sus características, el tiempo 

107  https://toogoodtogo.es/es/movement
108  https://www.weforum.org/agenda/2019/10/these-finnish-supermarkets-have-a-happy-hour-to-stop-food-waste/
109  https://lareclame.fr/101419-legumes-moches-intermarche#:~:text=En%20mars%20dernier%2C%20Intermarch
%C3%A9%20avait,par%20les%20centrales%20d’achats.
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para que opere su vencimiento, las condiciones de su empaquetado, las 
cantidades disponibles, la burocracia que implique, etc.

Como se ha expuesto, los casos en que fueron adoptadas medi-
das similares a las que aquí se proponen han demostrado ser de suma 
utilidad para reducir la cantidad de comida que suele perderse durante la 
etapa de comercialización.

Queda claro que el rol del Estado Nacional debe ser el de indicar 
líneas directrices, tal como quedó plasmado en el Plan Nacional de Reduc-
ción de Pérdidas y Desperdicio de Alimentos (ley 27.454/2018). No obstante 
ello, entendemos que corresponde modificar, por un lado, la ley 27.454 a 
fin de incorporar la posibilidad de vender alimentos con “fecha de venci-
miento corta” como complemento a la donación. Asimismo, los municipios 
y las provincias deberían incorporar medidas como las que aquí se propo-
nen a efectos promocionar localmente la misma práctica en la legislación 
local, de manera tal incentivar la compra de este tipo de bienes comestibles.

A continuación se ofrecen dos textos normativos aplicables a la 
problemática abordada en el presente trabajo. Una de ellas corresponde 
al ámbito nacional y propone la incorporación de los alimentos “próximos 
a vencer” en la ley 27.454. La siguiente propuesta apunta a promover la 
venta de esos mismos productos en las jurisdicciones provinciales mediante 
el otorgamiento de beneficios fiscales.

V) Textos normativos propuestos

Nivel nacional

ARTÍCULO 1°- Sustituyese el artículo 4° de la Ley 27.454 “Plan Nacional 
de Reducción de Pérdidas y Desperdicio de Alimentos” el cual quedará 
redactado de la siguiente manera:
“ARTÍCULO 4°- Acciones. Las políticas públicas para el fomento, desarro-
llo y promoción de la reducción de PDA, de la venta de “alimentos de 
fechas cortas” y de la donación de alimentos deben comprender princi-
palmente, las siguientes acciones:

a.	 Generar campañas de información y comunicación para la sen-
sibilización de cada uno de los actores de la cadena alimentaria 
y de los consumidores, orientadas a optimizar prácticas para evi-
tar pérdidas y desperdicios. Aquellas campañas deben incluir 
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cifras claras y trasparentes de la pérdida y desperdicio 
de alimentos que el Estado será responsable de producir 
anualmente.

b.	 Desarrollar y capacitar en procesos y estrategias de conser-
vación de los productos de la cosecha, en particular de la 
agricultura a pequeña escala, destinados al autoconsumo o 
para la venta; teniendo en consideración formas de uso y con-
sumo no tradicionales de los productos.

c.	 Promover mejoras en infraestructura, particularmente el trans-
porte, la energía y las instalaciones del mercado, que posibiliten 
la reducción de las PDA.

d.	 Promover el desarrollo y facilitar el acceso a equipamiento y 
nuevas tecnologías/innovación, que contribuyan a reducir las 
pérdidas de alimentos en todas las etapas de la cadena.

e.	 Incluir la temática de seguridad alimentaria y nutricional y la 
forma de evitar las PDA en todos los niveles educativos.

e.	 bis. Examinar la creación de un etiquetado indicando la 
“fecha de vencimiento” y/o la “fecha recomendada de con-
sumo” para alimentos de larga vida útil que conservan su 
calidad.

f.	 Gestionar con productores y comercializadores de alimen-
tos, bancos de alimentos, asociaciones u Organizaciones No 
Gubernamentales, medios de comunicación, establecimientos 
educativos, u otras entidades nacionales e internacionales, la 
suscripción de convenios encaminados a reducir la pérdida y 
el desperdicio de alimentos, así como fomentar y canalizar la 
donación de productos alimenticios en los términos de la ley 
25.989 y la promoción de la venta de alimentos en escapa-
rates de “fechas cortas” o “próximos a vencer”.

g.	 Promover en los medios de comunicación masiva campañas 
permanentes de sensibilización sobre los perjuicios de la pérdida 
y el desperdicio de alimentos, la revalorización de los mismos y 
su aprovechamiento en beneficio de quienes carecen de recur-
sos económicos para adquirirlos, y el consumo responsable.

h.	 Capacitar a los operadores de la cadena alimentaria sobre los 
beneficios de la donación de alimentos y de la implementa-
ción de sistemas de venta de alimentos de “fechas cortas” 
o “próximos a vencer”, considerados ambos métodos como 
complementarios entre sí.

i.	 Apoyar las iniciativas locales, municipales o provinciales, 
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orientadas a la sensibilización de comercios, supermerca-
dos y consumidores a la venta y compra de productos de 
“fechas cortas” destinados al consumo rápido.

j.	 Toda otra acción destinada a incrementar la cantidad y calidad 
de alimentos donados en beneficio de personas en situación 
de vulnerabilidad.”

ARTÍCULO 2°- Comuníquese al Poder Ejecutivo Nacional.

Nivel provincial

ARTÍCULO 1º.- Adhiérase a las leyes nacionales 27.454 de Plan Nacional 
de Reducción de Pérdidas y Desperdicio de Alimentos y 25.989 de Dona-
ción de Alimentos.

ARTÍCULO 2°.- Dispóngase la eliminación del 15 (quince) % del impuesto 
a los ingresos brutos aplicables a la venta de aquellos productos comesti-
bles cuya fecha de vencimiento, de acuerdo a lo que establezca la autoridad 
de aplicación, estuviere próxima a operar. A los efectos de la presente ley, 
dichos productos serán definidos como “próximos a vencer”.

ARTÍCULO 3º.- La autoridad de aplicación de la presente ley establecerá 
la manera en la que la exención dispuesta en el artículo precedente será 
aplicada.

ARTÍCULO 4º.- La autoridad de aplicación de la presente ley establecerá, 
por vía reglamentaria, qué productos alimenticios podrán ser comercializa-
dos dentro de la categoría mencionada en el artículo precedente. Asimismo, 
determinará la anterioridad a partir de la cual, tomando como referencia a 
la fecha de vencimiento informada en sus envases, los productos podrán 
ser categorizados como “próximos a vencer”.

ARTÍCULO 5º.- La autoridad de aplicación de la presente ley podrá realizar 
verificaciones periódicas en los establecimientos para corroborar la exis-
tencia de ofertas especiales de productos comestibles “próximos a vencer”.

ARTÍCULO 6º.- El Poder Ejecutivo determinará a la autoridad de aplica-
ción de la presente ley.

ARTÍCULO 7º.- Autorízase al Poder Ejecutivo a efectuar las adecuaciones 



INCENTIVOS AL CONSUMO DE ALIMENTOS PRÓXIMOS A VENCER

111

presupuestarias correspondientes en virtud de la sanción de la presente 
norma y la aplicación de toda otra norma aplicable.

ARTÍCULO 8º.- La presente ley deberá ser reglamentada dentro de los 
noventa (90) días contados desde su sanción.

ARTÍCULO 9º.- Comuníquese al Poder Ejecutivo.
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PORTAL DE LEYES ABIERTAS EN EL MARCO
DEL PROGRAMA “INICIATIVA LEGISLATIVA”

DE LA DEFENSORÍA DEL PUEBLO DE LA CABA

Resumen ejecutivo

El Defensor del Pueblo de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, además 
de su deber de controlar a la Administración Pública y de velar por los 
derechos de los ciudadanos, cuenta con la potestad de presentar proyec-
tos de ley ante la Legislatura. Para que dicho rol sea enmarcado dentro 
de los postulados del gobierno abierto, es aconsejable que se permita la 
participación popular.
En el presente trabajo se propone la creación de un espacio de interacción 
donde los vecinos puedan, de manera gratuita y sencilla, realizar aportes 
a las iniciativas legislativas elaboradas por la Defensoría.

I) Introducción

Para el impulso del gobierno abierto, la transparencia es fundamen-
tal. A través de esta, se incentiva la participación ciudadana que constituye 
uno de los principales pilares de la apertura gubernamental y, en definitiva, 
de la democracia.

Si se toman como base las definiciones planteadas por el recono-
cido politólogo Robert Dahl, para que una democracia sea considerada 
como tal, no alcanza con la realización de elecciones libres y periódicas, 
sino que el ejercicio del derecho democrático debe verse reflejado en que 
los ciudadanos puedan expresar sus preferencias e impulsar ciertas temá-
ticas de la agenda pública.

Es por dicho motivo que, a lo largo del presente trabajo, se expondrá 
la importancia que implica la creación de un portal de leyes abiertas dentro 
del marco del programa “Iniciativa Legislativa” que lleva a cabo la Defenso-
ría del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires (DPCABA). De esta manera, 
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se impulsará una mayor participación ciudadana gracias a la mejora de los 
mecanismos existentes y, de ese modo, se podrá fortalecer, más aún, el 
compromiso que tiene dicho organismo con el gobierno abierto. 

A efectos de contextualizar de la mejor forma posible los conceptos 
explicados en el presente trabajo se describe, en primer lugar, la importancia 
de la participación ciudadana dentro de la noción de “gobierno abierto”. A 
continuación, se analiza el alcance del programa “Iniciativa legislativa” que 
lleva a cabo la DPCABA. Asimismo, se exponen las principales iniciativas 
llevadas a cabo, tanto a nivel local como internacional, para promover la 
participación ciudadana en la elaboración de las políticas públicas. Final-
mente, se hace una serie de recomendaciones acerca de los pasos a seguir 
para la creación del portal de leyes abiertas en el ámbito de la DPCABA.

II) Programa “Iniciativa legislativa” y gobierno abierto

La iniciativa popular se encuentra regulada en el artículo 64 de 
la Constitución de CABA, donde se establece que dicha potestad reside, 
principalmente, en el cuerpo legislativo de la Ciudad. No obstante ello, la 
norma también atribuye dicha competencia al Jefe de Gobierno, al Defen-
sor del Pueblo y al Consejo Económico y Social, entre otros. Asimismo, el 
artículo 137 de dicha Constitución establece que, entre las funciones de la 
Defensoría del Pueblo, se destaca la de llevar adelante acciones de “ini-
ciativa legislativa.”

Para cumplir con lo dispuesto en el citado marco legal, la DPCABA 
creó el programa “Iniciativa legislativa” mediante el cual se pone en acción 
la atribución que tiene dicho organismo para presentar proyectos (princi-
palmente de leyes) al Poder Legislativo.

Esta facultad le asigna otra dimensión a la compleja acción del 
Defensor del Pueblo ya que, de esta manera, le permite aportar su mirada 
particular a través de propuestas las normativas que considere necesarias, 
incidiendo de modo positivo en la actividad del Poder Legislativo. 

Cabe destacar que la DPCABA participa activamente en las activi-
dades que llevan a cabo las diferentes comisiones y juntas que componen 
la Legislatura Porteña. Dicha tarea reviste tal envergadura que la DPCABA 
es denominada coloquialmente como “Banca 62” y “bloque defensoría”. La 
coordinación de los representantes de la DPCABA ante la Legislatura está 
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a cargo de la Unidad de Enlace Legislativo.

En base al importante rol que la DPCABA desempeña en representa-
ción de los vecinos ante el cuerpo legislativo, a lo largo del presente trabajo 
se realizarán propuestas para que dicho organismo promueva la participa-
ción popular en el proceso de creación normativa. Para ello, se propone 
la creación de un portal web donde los vecinos puedan aportar sus ideas 
e iniciativas legislativas en los proyectos de ley que impulsa la DPCABA.

III) Estudio del Portal de Leyes Abiertas de la HCDN

Para poder contextualizar la conveniencia y la utilidad de este tipo 
de herramientas de participación ciudadana en la elaboración de leyes, 
resulta conveniente analizar un ejemplo que ya se ha puesto en práctica 
en la Honorable Cámara de Diputados de la Nación.

Portal de Leyes Abiertas de la HCDN (Argentina)
La Cámara de Diputados de la Nación implementó en 2018 una pla-

taforma de participación ciudadana que permite, a tanto a especialistas y 
organizaciones de la sociedad civil como a ciudadanos en general, realizar 
observaciones, aportes y comentarios sobre distintos anteproyectos de ley 
elaborados por los legisladores. Se trata del portal de “Leyes Abiertas”, una 
iniciativa desarrollada conjuntamente entre el Programa de Modernización, 
Innovación, Transparencia y Fortalecimiento Democrático de la Cámara 
baja y la ONG Democracia en Red. El principal objetivo de dicho portal es 
“fomentar la participación ciudadana en el proceso legislativo”.

	
El Portal de Leyes Abiertas está diseñado para que, de un modo 

simple y accesible, cualquier ciudadano pueda conocer el contenido de un 
anteproyecto y proponer correcciones, incorporaciones, omisiones, alterna-
tivas o cualquier otra sugerencia que, a criterio del participante, permitiría 
enriquecer y mejorar la iniciativa. Gracias a ello se puede mejorar la calidad 
de los proyectos que se presentan, agregando el valor de la participación 
a nivel federal.

	
El portal permite que los interesados puedan acceder a todos los 

proyectos de ley que los diputados abren, durante un plazo determinado, 
a la participación ciudadana junto a un resumen de la iniciativa legislativa 
y un video del diputado explicando su propuesta.
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	Para poder realizar sus aportes, el ciudadano debe registrarse como 
usuario en el portal con su nombre y cuenta de email. Una vez registrados, 
los usuarios tienen acceso a todas las propuestas publicadas y pueden rea-
lizar aportes específicos sobre el articulado y comentarios generales sobre 
el anteproyecto.

	Los aportes no son vinculantes y cada diputado puede adoptar, o 
no, las propuestas y acotaciones realizadas.

	
Una vez finalizado el período de consultas y aportes de los ciuda-

danos, los diputados deben comunicarle a cada uno de los participantes 
su opinión respecto del aporte realizado.

III) Estudio de experiencias comparadas a nivel internacional
	
El Portal de Leyes Abiertas tiene herramientas homólogas en otros 

países. A continuación se hace una descripción de las más relevantes para 
la participación ciudadana en la elaboración de leyes.

Programa e-Democracia – Brasil110

	 Este programa fue lanzado en 2011 luego de tres años de pre-
paración. El propósito de e-Democracia es agregar valor al 
proceso legislativo gracias a los aportes de los ciudadanos. 
Para lograr dicho cometido se creó una página web para que 
los interesados participen en el diseño de la legislación. Los 
mecanismos a través de los cuales se puede llevar a cabo dicha 
participación, son los siguientes:
•	 Chats virtuales que facilitan la discusión y el aporte de ideas 

en las audiencias públicas.
•	 Foros para la discusión y el aporte de ideas sobre los pro-

yectos de ley en trámite.
•	 Herramienta “Wikilegis” a través de la cual los ciudadanos 

pueden comentar o proponer redacciones alternativas a 
los proyectos de ley.

	 En virtud del programa e-Democracia se han tratado más de 
3400 temas en los foros y chats virtuales; se llevaron a cabo 
más de 340 audiencias públicas con la participación on line de 

110  Para mayor información acerca del programa “e-Democracia”, acceder a: https://edemocracia.camara.leg.br/
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ciudadanos; y se aportaron miles de ideas a través de Wikilegis 
para la redacción de los proyectos del Código Procesal Civil, el 
Marco Civil de Internet y el Estatuto de la Juventud.

Programa Senador Virtual – Chile111

	 El Senado chileno implementó este programa en 2003 para 
acercar a la ciudadanía al trabajo legislativo. A través de esta 
plataforma on line, los ciudadanos pueden participar del pro-
ceso de formación de leyes como si fueran legisladores y votar 
determinadas preguntas referidas a los proyectos de ley en dis-
cusión. Si bien las votaciones que se realizan a través de esta 
herramienta no son vinculantes, sus resultados son remitidos 
a las comisiones en las que los proyectos tienen giro para que 
los senadores conozcan la opinión popular sobre los temas 
sometidos a debate.

	 La plataforma Senador Virtual tiene en la actualidad más de 
129000 usuarios registrados.

Programa Aplicación Mi Senado – Colombia112

	 El presente programa, presentado en 2016, consiste en la crea-
ción de un aplicativo que puede ser utilizado desde los equipos 
de telefonía móvil para que los ciudadanos se interioricen acerca 
de la actividad del Senado. Se trata de una mixta ya que cum-
ple tanto funciones informativas como participativas. Gracias a 
dicho aplicativo los ciudadanos pueden participar en tiempo real 
de las sesiones plenarias y realizar las siguientes actividades:
•	 Comunicarse con los senadores
•	 Conocer quienes están presentes y quiénes no
•	 Revisar las agendas y los proyectos de ley legislativos
•	 Votar y ver los resultados en tiempo real (carácter no vin-

culante)
•	 Ver el resultado de su voto reflejado en la sesión plenaria 

del Senado en tiempo real
•	 Seguir las sesiones en vivo vía streaming

 
	 En la actualidad, la aplicación Mi Senado tiene más de 55000 

usuarios.

111  Para mayor información acerca del programa “Senador Virtual”, acceder a: http://www.senadorvirtual.cl/
112  Para mayor información acerca del programa “Aplicación Mi Senado”, acceder a: https://play.google.com/store/
apps/details?id=gov.senado.app&hl=es_419
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Programa Departamento de Participación Ciudadana – Costa Rica 113

	 Se trata de un programa implementado en 2014 y está destinado 
a fortalecer la participación ciudadana mediante procesos de 
gestión y propuestas; formación cívica – legislativa; y comuni-
cación política. A través de “Participación Ciudadana” se llevan 
a cabo acciones para:

•	 Promover la participación social en la Asamblea Legislativa a 
fin de facilitar la comunicación con los representantes y la inte-
racción en los procesos legislativos.

•	 Crear canales de información sobre la actividad parlamentaria.
•	 Promover actividades formativas y educativas acerca del fun-

cionamiento de la Asamblea Legislativa y su agenda.
•	 Prestar asesoría técnica a los ciudadanos que quieran presen-

tar proyectos de políticas públicas e iniciativas populares.

	 Las acciones arriba mencionadas son llevadas a cabo a través 
de actividades tanto presenciales como on line. Entre ellas se 
pueden mencionar foros, ferias, congresos, talleres, mesas de 
diálogo y de trabajo, etc.

	 Durante el primer año de vida del programa, la Asamblea Legis-
lativa recibió 193 proyectos de ley presentados por ciudadanos, 
de los cuales, 107 fueron sometidos al estudio de los diputados.

Programa Parlamento Joven – Costa Rica114 
	 El objeto de ambas iniciativas es crear un espacio para los jóve-

nes dentro del parlamento para que se integren al debate de 
aquellas políticas públicas que los afectan. Asimismo, permite 
que los jóvenes universitarios interactúen con los miembros de 
la Asamblea Legislativa.

	 El Parlamento Joven comenzó a funcionar en 2016. Al igual 
que la Asamblea Legislativa, está conformado por 57 miembros 
titulares que son elegidos mediante el voto de los alumnos de 
las escuelas secundarias. Para su funcionamiento simula el 
modelo de la Asamblea Legislativa de Costa Rica.

113  Para mayor información acerca del programa “Departamento de Participación Ciudadana”, acceder a: https://
www.facebook.com/participacioncr
114  Para mayor información acerca del programa “Parlamento Joven”, acceder a: http://www.asamblea.go.cr/ca/Site-
Pages/Participe%20y%20consulte.aspx
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Programa Casas de la Asamblea Nacional - Ecuador115

	 Al igual que con los programas precedentemente descritos, 
Casas de la Asamblea Nacional se vale de las nuevas tecno-
logías para que la ciudadanía participe de la discusión de las 
políticas públicas, como por ejemplo mediante videoconferen-
cias, y la apertura de las reuniones de comisión cuando se 
tratan iniciativas de interés para los ciudadanos. Pero además 
de lo antedicho, y aquí reside la nota distintiva del programa, 
se abrieron veinticinco Casas de la Asamblea Nacional (una en 
cada capital de provincia y otras cuatro en el exterior del país).

	 Gracias a este programa, desde el momento de su implemen-
tación en 2012, se produjo un acercamiento entre la ciudadanía 
y el poder legislativo; se mejoró el proceso informativo durante 
el proceso de creación de las leyes; y se logró la participación 
popular y de las ONG durante el debate parlamentario. En base 
a todo ello se generó un alto grado de socialización de las leyes 
aprobadas por la Asamblea Nacional.

Programa Foros Legislativos Virtuales – Perú116

	 Los Foros Legislativos Virtuales están incorporados al sitio web 
del Congreso peruano y se crearon para facilitarles a los ciu-
dadanos la posibilidad de hacer llegar sus opiniones sobre los 
proyectos de ley bajo tratamiento en las comisiones. En dichos 
foros se propicia la participación ciudadana durante el análisis y 
la discusión de las iniciativas legislativas; se promueve el debate 
ordenado y sistemático para que los aportes sean incorpora-
dos por los legisladores; y se recaba y compila la opinión de los 
expertos en las materias sobre las que versan los proyectos.

	 Desde la implementación del presente programa se han reali-
zado 1233 consultas virtuales y se han recibido 7200 opiniones 
ciudadanas sobre proyectos de ley en trámite.

Programa de Talleres Participativos - Perú117

	 Este programa es muy similar al de las Casas de la Asamblea 
Nacional de Costa Rica. Al igual que aquel, propone la partici-

115  Para mayor información acerca del programa “Casas de la Asamblea Nacional”, acceder a: www.asambleanacional.
gob.ec
116  Para mayor información acerca del programa “Foros Legislativos Virtuales”, acceder a: http://www.congreso.gob.
pe/participacion/foros/
117 Para mayor información acerca del programa “Talleres Participativos”, acceder a: http://www.congreso.gob.pe/
participacion/talleres/
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pación ciudadana en temas legislativos tanto de manera on line 
como presencial. A través de los Talleres Participativos se pro-
mueve el acercamiento de los ciudadanos para ser capacitados 
en temas vinculados al trabajo parlamentario. La nota distintiva 
del presente programa es que se les da injerencia también a 
los sectores privado, académico y a las organizaciones de la 
sociedad civil.

	 El programa de Talleres Participativos contribuye además a la 
formación cívica de todos los peruanos y promueve sus dere-
chos y deberes políticos como así también su participación en 
el debate legislativo.

Programa Parlamento Joven - Perú118 
	 La presente iniciativa surgió como respuesta ante la falta de 

interés de los jóvenes por participar de la vida política del país 
y para dar a conocer las actividades que realiza el Congreso 
peruano durante los procesos que demanda la aprobación de 
una ley. Gracias a ello, el segmento joven de la ciudadanía 
puede tomar conciencia acerca de sus derechos y deberes y 
se fortalecen la democracia, el Estado y sus instituciones.

	 La capacitación de los jóvenes que se inscriben en el programa 
se dicta de manera on line a través de la página web del Con-
greso de Perú. Una vez finalizada la capacitación se lleva a 
cabo una evaluación que habilita a quienes la aprueban a for-
mar parte de la sesión plenaria del Parlamento Joven. Durante 
dicha sesión, los jóvenes eligen a sus autoridades y definen los 
temas a tratar, replicando los mismos mecanismos que utilizan 
los congresistas durante los debates legislativos.

	 Desde su implementación en 2013, a través del programa se 
capacitaron cerca de 3000 jóvenes de las veinticinco regiones 
de Perú.

Programa Cursos Virtuales de Ciudadanía y Política – Perú119 
	 La génesis de este programa es la misma que la que impulsó 

a crear Parlamento Joven en Perú: el desconocimiento popular 

118  Para mayor información acerca de los programas “Parlamento Joven” y “Parlamento Escolar”, acceder a http://
www.congreso.gob.pe/participacion/parlamentojoven/ y http://www.congreso.gob.pe/participacion/parlamentoesco-
lar/
119   Para mayor información acerca del programa “Cursos Virtuales de Ciudadanía y Política ”, acceder a http://www.
congreso.gob.pe/participacion/cursos/calendario/
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de la manera en que se forman las leyes y el total desinterés 
por la política. Gracias a los Cursos Virtuales dictados a tra-
vés de la página web del Congreso, la ciudadanía es formada 
sobre los aspectos básicos de la democracia y la importancia 
del poder legislativo.

	 Antes de la proliferación de las TICs, los cursos se hacían a 
distancia en soporte papel. Desde 2001 los cursos comenzaron 
a dictarse de manera sistematizada vía web. A partir de 2011 
se incorporó la figura del tutor permanente y la implementación 
de una plataforma de e-learning.

	 Desde sus inicios, casi 24000 fueron capacitadas a través de 
los Cursos Virtuales de Ciudadanía y Política.	

	 Better Reykjavic (Islandia)
	 En Islandia, por su parte, la plataforma “Better Reykjavic” es 

otro ejemplo a destacar entre las herramientas destinadas a 
sumar a la ciudadanía en el diseño de las políticas públicas. En 
la actualidad, la mitad de la población de la capital islandesa se 
ha registrado en el sitio y el 20% son usuarios activos.

	 El sitio web funciona sobre una sencilla plataforma donde los 
ciudadanos publican ideas acerca de temas relevantes. Pue-
den también calificar las propuestas de otros usuarios y debatir 
entre sí. Cuenta con una sección de “pros y contras”, alentando 
a los participantes a ordenar y organizar sus propios comen-
tarios. El resultado es una lista de soluciones con los mejores 
argumentos acerca de los temas sometidos a discusión.

	 Cada mes, las cinco ideas mejor valoradas son estudiadas por 
el comité de gobierno. Tal es así, que muchas propuestas ciu-
dadanas ya han sido implementadas.

	 My Gov (India)
	 La plataforma “My Gov” es una excelente herramienta en donde 

los ciudadanos de toda la India pueden unirse y compartir sus 
opiniones, ideas o sugerencias en áreas relacionadas con polí-
tica, programas y proyectos de ley. De esta manera, se ha 
constituido en un espacio ideal para el diálogo entre los ciuda-
danos y el gobierno.

	 Gracias a dicha plataforma, el gobierno toma conocimiento de 
primera mano acerca de las inquietudes e ideas de la ciudada-
nía. En base a ello adopta las iniciativas mejor valoradas y las 
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convierte en soluciones reales. Esta plataforma permite también 
capacitar a los ciudadanos para que participen del gobierno.

	 La plataforma de My Gov consta de distintas secciones donde 
los ciudadanos pueden compartir sus puntos de vista e inquie-
tudes a través de foros, discusiones, encuestas, charlas y blogs 
relacionados con diversos temas de la realidad política de India.

	 Taiwán (Taiwán)
	 Esta plataforma permite a los ciudadanos taiwaneses dialogar 

sobre los problemas que detectan en su entorno, desarrollar 
una comprensión compartida y formular políticas en torno a los 
aspectos complejos que allí se presentan.

	 Gracias a esta herramienta digital se han diseñado múltiples 
propuestas legislativas que han tomado como base a las reco-
mendaciones aportadas por los ciudadanos.

	 Decide Madrid (España)
	 En la capital de España se ha implementado el portal “Decide 

Madrid” a través del cual los vecinos pueden presentar propues-
tas legislativas, manifestar su apoyo o rechazo a las iniciativas 
allí expuestas e intervenir en los presupuestos participativos. 
Dicho portal fue diseñado para aumentar el grado de parti-
cipación ciudadana en la toma de decisiones democráticas, 
permitiendo a los usuarios filtrar las propuestas por categoría, 
popularidad y otros factores.

	 Más recientemente, el gobierno de la Comunidad de Madrid 
implementó otra herramienta de gran utilidad que también tiene 
como eje a la participación ciudadana: la “Línea abierta contra 
la híper regulación”. Se trata de un canal directo entre la Admi-
nistración y los ciudadanos mediante el cual, por medio de un 
formulario on line, se pueden señalar las trabas regulatorias, 
como así también la manera de simplificarlas y eliminarlas. La 
plataforma madrileña alienta a quienes se sienten afectados 
por aquellas normas que actúan como un estorbo para el creci-
miento económico, a que compartan sus experiencias y brinden 
su opinión acerca de la mejor manera de solucionar la situación.
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IV) Propuesta para el Portal de Leyes Abiertas de la Defensoría de la 
Ciudad

	
En base a los diversos ejemplos referidos a la participación ciuda-

dana descriptos precedentemente, resulta posible proponer una serie de 
recomendaciones a partir de la cuales la DPCABA pueda crear su propio 
portal de leyes abiertas. Dicha herramienta, que a nuestro entender debe-
ría estar disponible de manera sencilla en la página web del organismo, 
funcionaría como un canal destinado a recibir las recomendaciones y apor-
tes de los vecinos en relación a las iniciativas legislativas que la DPCABA 
elabora e impulsa continuamente.

	
Debería además ser fácilmente accesible y visible (menos de tres 

clicks), para que los interesados en hacer sus aportes puedan identificarlo 
y usarlo rápidamente. En esta sección, los ciudadanos podrían realizar 
aportes a los proyectos de ley elaborados por la DPCABA que estén en 
etapa de formulación, como así también proponer las iniciativas legislati-
vas de iniciativa propia.

	
A continuación, se delinean los principales puntos a tener en cuenta 

para la creación del portal de leyes abiertas mencionado precedentemente:
•	 En primer lugar, es importante que los ciudadanos puedan acce-

der a los proyectos de ley propuestos por la DPCABA que se 
encuentran próximos a ser presentados ante la Legislatura a 
efectos de realizar comentarios, aportes y modificaciones. En 
segundo lugar, el portal debería también contar con una sección 
donde los ciudadanos puedan presentar aquellos proyectos de 
ley de su propia autoría para que puedan, llegado el caso, ser 
elevados a la Legislatura por la DPCABA.

•	 Para poder acceder al sitio, es recomendable que los ciudada-
nos que quieran participar cuenten con un usuario, vinculado 
a una cuenta de e-mail, donde figuren el nombre y el apellido 
de la persona. De este modo, más allá del interés en que la 
participación en el portal sea masiva, se evitaría en parte la 
intromisión de quienes simplemente buscan entorpecer. Todo 
el proceso de participación, más allá de la debida registración 
de los usuarios, debe permitir que quienes así lo deseen, pue-
dan preservar su identidad.

•	 La participación en el portal de leyes abiertas debe ser libre y 
gratuito.
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•	 Es aconsejable, para una mejor lectura y reutilización del con-
tenido, que tanto los proyectos elaborados por la Defensoría, 
como aquellos propuestos por los ciudadanos, se encuentren 
en formatos abiertos. Ello posibilitará además que otros vecinos 
puedan insertar comentarios o resaltar determinadas partes del 
texto y realizar cambios o aportes.

•	 Para una mejor organización del contenido, como así también 
para evitar la repetición de proyectos sobre una misma temática, 
sería interesante que el portal cuente con un filtro de búsqueda 
por palabra clave, temática e incluso áreas de aplicación de los 
proyectos, que facilite su identificación.

•	 Finalmente, una vez que el vecino hubiere realizado su aporte 
en un proyecto o subido su propia iniciativa, sería recomen-
dable que los usuarios reciban en sus respectivas casillas de 
correo electrónico, todas las actualizaciones y reformas realiza-
das sobre los proyectos presentados por la Defensoría durante 
su tramitación ante la Legislatura, cerrando de esta manera el 
círculo virtuoso de participación ciudadana.

V) Conclusiones

Como se mencionó precedentemente, la democracia requiere de 
la participación ciudadana, especialmente en la actualidad donde ello se 
hace posible gracias a las nuevas herramientas tecnológicas. El gobierno 
abierto busca impulsar esta idea a través de determinados mecanismos 
donde los ciudadanos puedan brindar sus opiniones y generar propuestas 
sobre temas de diversa índole.

Es por ello que resulta sumamente beneficioso que los ciudada-
nos cuenten con aquellas herramientas que les permitan formar parte del 
proceso de creación de leyes. En dicho espacio juega un papel central el 
rol que la Constitución de la Ciudad le otorga a la Defensoría a través de 
su potestad para instar la creación normativa en su calidad de represen-
tante y portavoz de los intereses y los derechos del pueblo. Es por ello que 
debe brindar, dentro de las posibilidades que tiene a su alcance, el espacio 
necesario para que los ciudadanos puedan ser parte activa en el proceso 
de creación y discusión de las leyes que los afectarán.

La implementación de herramientas y buenas prácticas de participa-
ción ciudadana en los procesos legislativos son esenciales para el amplio 
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ejercicio de la democracia ya que, como se expresó al comienzo del pre-
sente trabajo, son un pilar sobre el que se sustenta todo gobierno abierto. 
Además es importante tener cuenta que la participación ciudadana requiere 
de una ciudadanía informada, motivo por el cual se debe garantizar el libre, 
gratuito e irrestricto acceso a la información pública parlamentaria. Omi-
tir esto último podría generar el efecto contrario al deseado y convertir a 
las herramientas de participación en meras pantallas destinadas a que la 
ciudadanía sienta que está formando parte de algo que en realidad no es 
nada más que una apariencia.

	
Por último, vale remarcar que los parlamentos participativos se 

circunscriben dentro de lo establecido por el Objetivo para el Desarrollo 
sostenible 16 (paz, justicia e instituciones sólidas). Ello es así puesto que 
se trata de una herramienta esencial para “Promover sociedades pacífi-
cas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia 
para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos 
los niveles120”.

120  Fuente: Organización de las Naciones Unidas http://onu.org.pe/ods-16/
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HERRAMIENTAS PARA EL CONTROL DE ANIMALES CALLEJEROS

Resumen ejecutivo

La coexistencia entre humanos y animales en los centros urbanos no siem-
pre está exenta de problemas, especialmente cuando se trata de aquellos 
que no tienen dueño o revisten conductas agresivas ya que generan impac-
tos negativos a nivel sanitario, económico, social y ambiental.
A fin de dar una solución a tales problemas, deben adoptarse medidas rea-
listas y pasibles de ser llevadas a la práctica de manera eficaz, veloz y con 
el menor costo económico posible para el Estado.
En el presente trabajo se plantea la adopción de una serie de herramientas 
destinadas a llevar adelante, a nivel municipal, el control de las poblacio-
nes de los animales vagabundos y sin dueño.

I) Introducción

El hombre y los animales han mantenido, desde siempre una rela-
ción simbiótica. El vínculo más acabado de dicha relación es el que existe 
con los animales de compañía, siendo el perro la primera especie en ser 
domesticada.

Más allá de que en los tiempos actuales la relación con la fauna 
no sea idéntica que la que mantenía con ella el hombre paleolítico, hay 
algunos aspectos de la convivencia entre unos y otros que permanecen 
vigentes, en especial cuando el vínculo tiene lugar en los entornos agres-
tes. No obstante ello, existe otro tipo de relación cuando la coexistencia 
ocurre en las ciudades y las zonas periurbanas. Ello lleva a que, en efecto, 
sea prácticamente inevitable que el hombre comparta el espacio en el que 
desarrolla su vida cotidiana con los animales. Tal convivencia no siempre 
es positiva y puede generar situaciones problemáticas tanto para el hom-
bre como para los mismos animales.

Para comprender de mejor manera los vínculos entre el hombre y 
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los animales en los entornos urbanos, resulta conveniente analizar primero 
aquellos aspectos relativos a la titularidad sobre aquellos. A dicho efecto, 
se suelen diferenciar las siguientes categorías:

Animales de propiedad o de compañía
Son aquellos animales que tienen dueño y pueden vivir en 
libertad o no. Los animales de propiedad en libertad suelen per-
manecer dentro de una determinada área (por lo general las 
zonas rurales o periurbanas) o entre las viviendas humanas. 
A pesar de vivir con cierta libertad no suelen alejarse mucho 
del hogar del que dependen. También pueden ser animales 
de propiedad que carecen de libertad, categoría en la que se 
incluyen animales que tienen cierta restricción a determinada 
área, exterior o interior.

Animales sin dueño
Se trata de aquellos que no pertenecen a nadie, viven en liber-
tad, pero comparten un espacio geográfico con el hombre, como 
puede ser una zona rural de explotación agrícola o un espacio 
urbano. En este último caso son llamados “callejeros” o “ani-
males urbanos en libertad”. Suelen obtener su alimentación, 
y a veces su refugio, de lo que les dan los humanos o de sus 
desechos, motivo por el cual dependen de ellos. En las zonas 
rurales, los animales sin dueño suelen volverse salvajes, es 
decir, pierden su condición de domésticos y dejan de depen-
der directamente de los humanos para alimentarse. Suelen 
vivir en grupos, por ejemplo las jaurías de perros cimarrones, 
lo que representa un gran peligro tanto para el ganado como 
para las personas.
La convivencia entre los humanos y los animales callejeros 
(urbanos) y los asilvestrados (rurales) suele suscitar determina-
dos problemas de variada seriedad que es necesario analizar.
En las zonas urbanas, dichos problemas van desde la sucie-
dad que generan con sus excrecencias y la rotura de bolsas 
de basura buscando comida, hasta el daño físico causado por 
mordeduras y arañazos.
Hay más de 140 enfermedades que los humanos pueden con-
traer a través del contacto con los perros.121 Entre ellas se 

121  http://ciencia.unam.mx/leer/109/Proponen_solucion_al_problema_de_los_perros_callejeros
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pueden mencionar rabia, bartonelosis, capnocytophaga cani-
morsus, leptospirosis, brucelosis, toxocariasis, ancylostomiasis, 
giardiasis, shigelosis, escabiosis, dermatofitosis, esporotrico-
sis, entre otras.
En las zonas rurales, las especies asilvestradas son una ame-
naza para la fauna autóctona con la cual compiten y de la cual 
se alimentan, además de transmitirle enfermedades. Ello tiene 
un gran impacto negativo en el ambiente y la biodiversidad local. 
Por otro lado, representan un grave riesgo para las explotaciones 
ganaderas, e incluso para las personas, debido a sus ataques. 
Como se puede apreciar, la presencia de animales callejeros 
y asilvestrados, representa tanto un peligro para el ambiente, 
como para el hombre y la producción ganadera. Por dicho motivo 
deben ser erradicados. En el presente trabajo se ofrece una 
serie de soluciones destinadas a terminar con dicho problema.

II) Situaciones de convivencias problemáticas en Argentina

Los problemas descriptos precedentemente suelen ser recurrentes 
tanto en muchas ciudades y pueblos de Argentina como en determinadas 
zonas rurales.

 Según estadísticas del Departamento Zoonosis Urbanas del Minis-
terio de Salud de la provincia de Buenos Aires, durante 2019 se reportaron 
30.138 casos de mordeduras producidas por animales callejeros. En 2020 
la cifra se redujo cerca de un 50% debido a las restricciones a la circulación 
de personas impuestas por la gobernación provincial con motivo de la pan-
demia de COVID-19. Los índices anuales indican que, alrededor del 30% 
de los perros que causan las lesiones por mordedura en la vía pública, no 
pueden ser localizados con posterioridad para realizar las observaciones 
antirrábicas correspondientes. En 2019 se registró que el 13% de los casos 
notificados tuvo como víctimas a niños de entre 1 y 5 años; el 19% afectó 
a los de 6 a 14 años; el 10% de 15 a 20 años, mientras que el 58% de las 
víctimas de los ataques fueron personas mayores de 21 años. 

Por otro lado, el impacto de los animales asilvestrados en determi-
nadas zonas rurales es descomunal. Un claro ejemplo de dicho problema 
lo experimenta Tierra del Fuego desde los años 80. Allí, miles de perros 
salvajes o asilvestrados se desplazan en jaurías, sin ningún tipo de control, 
tanto por los campos como en las afueras de las ciudades, atacando a las 
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personas y al ganado. En dicha provincia, el stock ovino, que en la década 
del 80 acumulaba 650.000 cabezas, registra en la actualidad alrededor de 
300.000 animales. Esta drástica disminución se debe (directa e indirecta-
mente) al accionar de los perros asilvestrados, predadores sociales que, 
a pesar de ser originalmente urbanos, han logrado una adaptación exi-
tosa al ambiente rural. Dichas jaurías aniquilan más animales que los que 
necesitan para su sustento.122 Vale señalar que tres o cuatro perros asil-
vestrados pueden llegar a matar en poco tiempo alrededor de 300 ovejas. 
A raíz de este problema, en 2015, el Comité de Emergencia Agro-ganadero 
y de Alerta Sanitaria de Tierra del Fuego pidió un informe al Conicet sobre 
el impacto negativo socio-ambiental, sanitario y agro-ganadero que provo-
can los perros asilvestrados, tanto en los ámbitos urbanos como rurales 
de dicha provincia. Tomando en cuenta los resultados de dicho informe123, 
se aprobó en 2017 la ley provincial 1146, que declaró al perro asilvestrado 
como especie exótica invasora. La norma obligó a crear un programa de 
manejo que contempla desde la concientización para una tenencia respon-
sable de los perros en las ciudades acciones hasta la adopción de medidas 
directas en las zonas rurales. Sin embargo, y a pesar de los esfuerzos rea-
lizados para hacer disminuir la cantidad de perros asilvestrados, el flagelo 
aún persiste en Tierra del Fuego.

Casos como el bonaerense y el fueguino se repiten a lo largo y a 
lo ancho de nuestro país con diversas magnitudes. Por dicho motivo, se 
trata de un problema que debe ser solucionado lo más pronto posible a 
fin de evitar el daño económico, ambiental, sanitario y social que causa la 
proliferación de estas alimañas cuya tasa de reproducción, además, es 
sumamente elevada.124 

Uno de los principales obstáculos para alcanzar los resultados 
necesarios en el corto plazo es la negativa de muchos distritos a aplicar 
medidas drásticas destinadas a eliminar el problema. Buenos Aires y Tierra 
del Fuego, por ejemplo, se han declarado provincias “no eutanásicas” pese 
al daño que los perros sin dueño causan en sus respectivos territorios. Ello 
significa que en dichos distritos no se permite la erradicación de animales 

122  https://desdelapatagonia.uncoma.edu.ar/wp-content/uploads/2019/12/7.-Dossier_Zanini_Revista-28.pdf
123  El informe se realizó durante varios meses y concluyó que los perros transmitían infecciones y parasitosis como 
la rabia, la brucelosis canina, la leptospirosis, la hidatidosis, la equinococosis quística, la toxocariasis, entre otras. Ade-
más, se detalló que afectaban gravemente a la producción ganadera e incluso a la actividad turística, al constituirse en 
una amenaza para los visitantes. El informe se encuentra disponible en: https://cadic.conicet.gov.ar/avances-en-el-tra-
tamiento-de-la-problematica-sobre-perros-asilvestrados-y-sus-efectos-en-las-zonas-rurales/
124  https://nanopdf.com/download/municipalidad-de-almirante-brown_pdf
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callejeros ni asilvestrados mediante el sacrificio, incluso cuando ello trae-
ría aparejada una mejora de la salud pública, la seguridad ciudadana, la 
producción ganadera y el cuidado de la biodiversidad. Tales barreras nor-
mativas al control poblacional de los animales asilvestrados y callejeros 
dificultan enormemente arribar a una solución durable y eficaz que permita 
una convivencia harmónica entre el hombre y el animal.

Como se puede apreciar, la situación que aquí se analiza requiere 
de un plan integral de varias etapas para el control de las poblaciones pro-
blemáticas. Dicho plan debería priorizar los métodos incruentos de limitación 
de la reproducción y profundizar en la concientización y la responsabilidad 
de los dueños de animales. No obstante ello, y por crudo que ello parezca, 
debería contemplarse también la posibilidad, en la medida en que ello fuere 
necesario, de sacrificar a los animales problemáticos cuando su peligrosi-
dad para la salud y la integridad humana, como así también por su impacto 
en el ambiente y la ganadería, si las demás opciones resultaren insuficien-
tes o inaplicables.

III) Marco normativo argentino

En Argentina, la competencia para la erradicación de los animales 
callejeros y los asilvestrados pertenecen a la órbita provincial y municipal. 
La mayor parte de las políticas públicas al respecto, como hemos visto, evi-
tan el sacrificio salvo contadas excepciones y son llevadas a cabo dentro de 
la agenda ambiental. El problema es que, en vez de abordar el tema como 
un problema que afecta negativamente al ambiente, la salud y la seguridad 
de las personas, atribuye a los animales callejeros un grado de protección 
similar al que tienen las especies silvestres autóctonas. Por dicho motivo, 
se gastan enormes cantidades de recursos humanos y económicos en cam-
pañas cuyos efectos, en la práctica, no reducen en el problema.

Las medidas que más comúnmente se suelen adoptar son las que 
a continuación se enumeran:

•	 Sensibilización de los dueños de animales para una tenencia 
responsable. Ello incluye castración, las vacunación y vigilancia 
del comportamiento de su animal (recomendaciones para insta-
lación de cercos perimetrales, paseo con correa y bozal, etc.).

•	 Castración masiva de animales callejeros.
•	 Creación de refugios para animales callejeros y programas 

para su adopción.
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•	 Vacunación masiva de mascotas y animales callejeros contra 
las enfermedades que pueden transmitir a otros animales o a 
las personas.

Como ya hemos señalado, varias provincias prohíben sacrificar ani-
males, salvo excepciones puntuales, y se auto declaran “no eutanásicas”. 
En ellas suelen promover una defensa de los animales mediante una atri-
bución de supuestos derechos que, en definitiva, termina afectando a los 
humanos. Por ejemplo, la ley 13.879 de Buenos Aires prohíbe el sacrificio 
de perros y gatos en todas las dependencias oficiales del ámbito provincial.

En la ciudad de Neuquén, donde en 2019 se calculaba que había 
cerca de 10 mil perros callejeros, se diseñó un programa de tenencia res-
ponsable de mascotas y otro de castración y vacunación de animales. Se 
desarrolló incluso un plan de “reinserción en sociedad” para perros calle-
jeros, programas que evidentemente no alcanzan a responder al problema 
ya que la cantidad de perros y gatos callejeros no mermó y los ataques a 
las personas siguen ocurriendo.125 

En la vereda de enfrente de quienes se oponen al sacrificio de 
animales callejeros, incluso cuando ello resulta la única solución efectiva, 
se encuentra un puñado de municipios. Uno de ellos es Puerto Deseado, 
provincia de Santa Cruz. Allí se adoptó la ordenanza 6933/18 destinada 
al control de la población canina cuyo aumento es consecuencia de la 
falta de campañas de esterilización masiva. Por tal motivo, dicha norma 
prevé varios pasos a seguir para lograr un control poblacional eficaz. Al 
efecto contempla, como opción de última instancia, el sacrificio en casos 
excepcionales. Según el entonces presidente del Concejo Deliberante del 
municipio de Puerto Deseado, “la problemática de los perros sueltos en 
la vía pública se ha vuelto crítica y conlleva a situaciones de riesgo para 
la población por mordeduras y contagio de enfermedades”. Es importante 
tener en cuenta que el sacrificio de animales en Argentina no se opone a la 
legislación nacional vigente. En ella se encuentran algunas disposiciones 
del código penal, la ley 14.346 y los tratados internacionales, que prohíben 
el maltrato animal, pero no prohíben los métodos piadosos e indoloros para 
el sacrificio de animales.126

125  https://www.rionegro.com.ar/tras-un-ataque-a-un-joven-vuelve-el-dilema-de-los-perros-callejeros-950034/
126 https://www.delfuegonoticias.com.ar/noticias/regionales-7/aprueban-iniciativa-para-matar-perros-calleje-
ros-20347
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Pese a que Tierra del Fuego se ha declarado, como señalamos 
precedentemente, provincia “no eutanásica”, se reconoció allí que debe 
solucionarse el gran problema que generan los perros asilvestrados. Por 
dicho motivo se sancionó la ley provincial 1146 que declara como “espe-
cie exótica invasora” al perro cimarrón que habita en zonas rurales. Tal 
situación habilita a poner en práctica mecanismos para su extermino. Ello 
representa un avance en el reconocimiento del problema desde el punto de 
vista ambiental y productivo, pero deja fuera del amparo normativo a quie-
nes en las ciudades padecen el peligro de los perros callejeros.127

IV) Conclusiones

El ser humano nunca dejará de tener a ciertas especies anima-
les como compañeras. Los perros, por ejemplo, han entablado, una vez 
domesticados, un vínculo con los humanos que difícilmente desaparezca. 
Sin embargo, es necesario tener en cuenta que dicha convivencia, en 
ocasiones, tiene aspectos negativos que, pese a tener origen en la irres-
ponsabilidad de los humanos, deben ser abordados con realismo. Ese es 
el único camino para solucionar los problemas ambientales, sanitarios y 
económicos que generan los animales problemáticos. Caso contrario, las 
consecuencias pueden llegar a ser desastrosas.

Para poder dar una respuesta integral al problema de la sobre-
población de animales, especialmente allí donde comparten su hábitat 
estrechamente con el hombre, se deben adoptar aquellas medidas que, 
complementadas entre sí, podrán tener un real impacto positivo. Entre ellas, 
las principales son, a nuestro entender, las que a continuación se enumeran:

•	 Relevamiento e identificación de los animales con dueños 
mediante tatuajes, chips o collares. Ello permite, en primer 
lugar, solucionar el problema del extravío y el abandono ya que 
facilita la localización del dueño para devolverle su mascota. 
En el caso de los chips se puede incluso cargar la información 
sobre la castración y la vacunación y demás datos del animal 
y su dueño.

•	 Sensibilización de los dueños para una tenencia responsable 
y la advertencia sobre la aplicación de eventuales sanciones 
en caso de abandono de animal o de la falta de seguimiento 
veterinario para la prevención de enfermedades.

127  https://desdelapatagonia.uncoma.edu.ar/wp-content/uploads/2019/12/7.-Dossier_Zanini_Revista-28.pdf
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•	 Realización de campañas de castración y esterilización desti-
nadas a controlar la superpoblación animal. Ellas pueden ser 
gratuitas o tarifadas.

•	 Realización de campañas de vacunación, desparasitación y 
control de zoonosis destinadas a preservar la salud general 
de la población humana y de los animales, con o sin dueño.

•	 Implementación de sistemas de adopción de animales castrados 
a efectos de que sus nuevos dueños asuman la responsabilidad 
de cuidar su sanidad y hacerse responsables por los proble-
mas que podrían eventualmente causarles a las personas u 
otros animales.

•	 Identificación de animales denunciados como violentos a fin de 
que sus dueños extremen las medidas de cuidado destinadas 
a que no dañen a las personas u otros animales.

•	 Práctica de la eutanasia de aquellos animales peligrosos para el 
ser humano y otros animales. Se trata de una opción de último 
recurso ya que el Estado no puede hacerse cargo de mantener 
encerrado tras las rejas a un animal violento durante el resto 
de su vida. Hacer esto último resultaría mucho más cruel que 
aplicarle una muerte rápida e indolora.

Más allá de la enumeración precedentemente realizada, debemos 
tener en cuenta que, en nuestro país y en las provincias y municipios que lo 
conforman, los recursos económicos para hacer frente a una gran diversidad 
de políticas públicas son escasos. Por dicho motivo, se deben priorizar los 
gastos y la aplicación de los impuestos recolectados de manera tal que se 
vean salvaguardados los bienes de mayor valor. Resultaría inmoral man-
tener guarderías para animales callejeros cuando la infraestructura escolar 
u hospitalaria es deficitaria. Por dicho motivo cada gobierno deberá, de 
acuerdo a sus necesidades y sus recursos, definir dónde poner los esfuer-
zos en base a sus prioridades.

V) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1º.- La presente ordenanza tiene por objeto regular la proble-
mática que representa para el municipio, y para quienes en él habitan, la 
presencia de animales callejeros.

ARTÍCULO 2º.- A los fines de la presente ordenanza, se entiende por:
a.	 Dueño: persona que figura inscripta como titular de un animal 
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de compañía en el registro municipal o particular veterinario. Si 
no existiere tal registro, se considerará dueño o responsable a 
quién se comportare como tal.

b.	 Animal de compañía: todo animal doméstico que se cría, se 
reproduce y convive con personas y no pertenece a la fauna 
salvaje.

c.	 Animal de propiedad en libertad: animal que tiene un dueño que 
lo deja deambular libremente por la vía pública.

d.	 Animal vagabundo: animal que no tiene dueño identificado ni 
acreditación que lo identifique.

e.	 Animal abandonado: Animal que puede ser identificado, pero 
no está acompañado por ninguna persona ni ha sido denun-
ciada su desaparición.

ARTÍCULO 3º.- Es obligatoria la identificación de todo animal de compañía 
a partir de los 3 (tres) meses de edad mediante el medio que establezca 
la autoridad de aplicación de la presente ordenanza. Dicha identificación 
debe permitir conocer quién es su dueño, sus datos de contacto y el domi-
cilio donde reside.

ARTÍCULO 4º.- Los propietarios de animales de compañía deberán 
identificarlos ante la autoridad de aplicación, presentando para ello los 
correspondientes certificados veterinarios que aseguren el cumplimiento 
del plan de vacunación y desparasitación correspondiente y de castración 
o esterilización en caso debe haberse practicado. Los animales no identi-
ficados se considerarán vagabundos.
La registración de animales de compañía será gratuita.
La no identificación de los animales de compañía será pasible de la aplica-
ción de una multa equivalente a 100 (cien) unidades retributivas de servicios 
de la administración municipal.

ARTÍCULO 5º.- La autoridad de aplicación de la presente ordenanza deberá 
adoptar todas las medidas disponibles a efectos de controlar la superpo-
blación animal dentro del municipio y evitar la proliferación de animales 
vagabundos. Para ello podrá llevar adelante programas de castración o 
esterilización de animales de compañía, vagabundos y abandonados.

ARTÍCULO 6º.- La autoridad de aplicación podrá celebrar convenios con 
universidades para que los estudiantes de las carreras de veterinaria pue-
dan desarrollar, dentro de sus prácticas académicas, las castraciones y 
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esterilizaciones mencionadas en el artículo precedente.

ARTÍCULO 7º.- Queda prohibido el abandono de animales de compañía, 
como así también de sus crías. Quien así lo hiciere, será pasible de las san-
ciones previstas en la ley nacional 14.346 y de la aplicación de una multa 
equivalente a 150 (ciento cincuenta) unidades retributivas de servicios de 
la administración municipal.

ARTÍCULO 8º.- Todo animal de compañía deberá estar acompañado por 
una persona para poder transitar y/o permanecer en la vía pública. Asi-
mismo, dichos animales deberán contar con un collar con correa y exhibir 
su identificación de manera visible. La autoridad de aplicación podrá tam-
bién exigir, de acuerdo a las características del animal, que cuente con un 
bozal que evite mordeduras a las personas u otros animales.

ARTÍCULO 9º.- El extravío de un animal de compañía deberá ser denun-
ciado, por su dueño o por quien lo tuviere a su cargo, ante la autoridad de 
aplicación dentro de las 24 (veinticuatro) horas de ocurrida. En caso de no 
ser realizada la denuncia, su dueño será sancionado con una multa equi-
valente a 100 (cien) unidades retributivas de servicios de la administración 
municipal.

ARTÍCULO 10º.- La autoridad competente dispondrá de un servicio de móvil 
para el retiro, a pedido de los interesados o de oficio, de aquellos animales 
que se encontraren en la vía pública sin su dueño o persona responsable.

ARTÍCULO 11.- Los animales recogidos por el servicio móvil serán tras-
ladados, de manera segura para ellos, a una dependencia a cargo de la 
autoridad de aplicación donde se les realizará una examinación a fin de 
evaluar su condición sanitaria y notificar a su dueño.

ARTÍCULO 12.- Se establece un plazo de 72 (setenta y dos) horas a partir 
de la captura para que los dueños/responsables de los animales recogidos 
en la vía pública puedan retirarlos en las dependencias de la autoridad de 
aplicación, plazo después del cual se considerará al animal como vaga-
bundo, quedando en adopción. Para el retiro del animal, su dueño deberá 
pagar los costos incurridos en concepto de alimentación y refugio del ani-
mal capturado.

ARTÍCULO 13.- Toda persona que, por la presencia de un animal se sienta 



HERRAMIENTAS PARA EL CONTROL DE ANIMALES CALLEJEROS

137

amenazada en su integridad física o se viera dificultada en su derecho de 
transitar libremente por la vía pública, podrá denunciar dicha situación ante la 
autoridad de aplicación. En dichos casos, la autoridad de aplicación deberá 
concurrir al lugar en que los animales agresivos se encontrares para proce-
der a su captura y traslado al refugio mencionado en el artículo precedente.

ARTÍCULO 14.- El animal que hubiere mordido a una persona u a otro 
animal deberá ser sometido a un control antirrábico obligatorio dentro de 
los 10 (diez) días de ocurrido el ataque. Asimismo se aplicará a su dueño 
una multa equivalente a 100 (cien) unidades retributivas de servicios de la 
administración municipal.

ARTÍCULO 15.- Crease el Programa Municipal de Adopción de Animal, 
cuyo objetivo será ofrecer en adopción los animales que se encuentren en 
las dependencias de la autoridad de aplicación de la presente ordenanza. A 
efectos de llevar adelante el programa, la autoridad de aplicación arbitrará 
los medios correspondientes para darle la difusión necesaria.

ARTÍCULO 16.- Los animales serán dados en adopción con la documenta-
ción que certifique que han sido desparasitados, vacunados, esterilizados 
e identificados, sin cargo para el adoptante.

ARTÍCULO 17.- Entiéndase por sacrificio eutanásico al acto por el cual se 
provoca la muerte del animal de una manera indolora y sin causarle temor. 
Dicho sacrificio será realizado para evitarle el sufrimiento o cuando lo jus-
tifiquen motivos sanitarios y ambientales para los cuales no alcancen las 
soluciones enunciadas en los artículos precedentes.

ARTÍCULO 19.- El sacrificio eutanásico se aplicará en los siguientes casos:
a.	 Cuando el animal pusiere en riesgo la salud y la seguridad 

pública.
b.	 Cuando el animal presentare una enfermedad terminal o su 

salud comprometiere a la de las personas o de los demás ani-
males con los que comparte un espacio físico.

c.	 Cuando el animal hubiere sido declarado una especie exótica 
invasora y representare un peligro para la biodiversidad local.

ARTÍCULO 20.- El Poder Ejecutivo Municipal determinará a la autoridad 
de aplicación de la presente ordenanza.
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ARTÍCULO 21.- Comuníquese.
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PROPUESTAS PARA LA CREACIÓN DEL DEFENSOR 
DEL CONTRIBUYENTE

Resumen ejecutivo

El exceso de presión fiscal, la multiplicación de tributos sobre los mismos 
bienes y actividades y la laberíntica burocracia administrativa tienen un 
innegable impacto sobre los contribuyentes. Dicho impacto se ve reflejado 
en un alto grado de conflictividad con el Estado, la falta de estímulo para 
generar emprendimientos y una merma en la recaudación fiscal. Para solu-
cionar dichos problemas, hace falta crear un organismo que interceda entre 
los ciudadanos y el fisco en materia impositiva.
En el presente trabajo se propone la creación de la figura del Defensor del 
Contribuyente, figura que tendrá, entre otras, la función de velar por los 
derechos de quienes pagan sus impuestos.

I) Introducción

En Argentina, según el Instituto Argentino de Análisis Fiscal (vade-
mécum tributario argentino, del 10 de mayo de 2020128), rigen actualmente 
ciento sesenta y cinco tributos que se le aplican tanto a los individuos como 
a las empresas. Ellos están distribuidos entre los tres niveles de la adminis-
tración pública: nación, provincias y municipios. El mismo instituto realizó 
también un estudio en el que relevó la existencia de, al menos, unos cien 
regímenes de retención anticipada de impuestos, es decir, mecanismos de 
percepción de tributos a cuenta.

La situación descripta precedentemente coloca a los contribuyen-
tes argentinos bajo una de las cargas fiscales más elevadas del mundo.

Las consecuencias de dicha presión son evidentes: los costos en 
los que se debe incurrir al momento de realizar un emprendimiento o man-
tener una empresa en actividad se tornan cada vez más elevados. Una 

128  https://www.iaraf.org/index.php/informes-economicos/area-fiscal/344-vademecum-tributario-argentino
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situación similar experimentan los profesionales autónomos y los cuenta-
propistas. Ello genera que la actividad económica, tanto de las empresas 
como de los particulares, sea sumamente costosa, compleja y extenuante, 
especialmente si se tienen en cuenta otros factores como el elevado costo 
de la mano de obra debido a las contribuciones que, paralelamente a los 
impuestos, deben afrontar los empleadores. El alto nivel de informalidad 
de la economía argentina y la cantidad de empleo no registrado ponen en 
evidencia ambas situaciones.

A la situación descripta precedentemente, de por sí desalentadora, 
se le debe sumar el permanente cambio en las normas tributarias, factor no 
menor que pone a los contribuyentes en un estado de permanente incerti-
dumbre y vulnerabilidad frente a los organismos de recaudación.

II) Creación del defensor del contribuyente

Por los motivos expuestos precedentemente, resulta evidente la 
necesidad de crear un organismo que actúe en defensa de los contribu-
yentes. Entre sus funciones, dicho organismo debería tener como objetivo 
principal advertir de manera temprana respecto de los proyectos de ley que 
podrían generar una presión fiscal excesiva o entorpecer el desarrollo de 
una actividad comercial o productiva. Asimismo, debería intervenir adminis-
trativamente, a requerimiento del contribuyente, en la solución de aquellos 
problemas originados en la burocracia fiscal. De ese modo, se evitaría que 
una gran parte de los problemas que genera la presión impositiva, tanto por 
su exceso como por la infinidad de normas y trámites que se deben cum-
plir, se vean dirimidos judicialmente con el dispendio de tiempo, recursos 
económicos y esfuerzo que ello trae aparejado.

En este sentido, entendemos que la figura del defensor del con-
tribuyente podría orbitar tanto en la esfera del Poder Legislativo como del 
Ejecutivo, o bien funcionar como un organismo de control estatal extra poder. 
La creación en el ámbito legislativo sería la más conveniente, a nuestro cri-
terio, ya que para lograr su designación se debería contar con un amplio 
consenso por parte de todo el arco político. De esa manera se dotaría a 
dicho órgano de la imparcialidad y la objetividad necesarias para garanti-
zar una solución justa y adecuada de los problemas que el peso impositivo 
genera en los contribuyentes.
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III) Experiencias comparadas

Son varios los ejemplos del derecho comparado que se pueden men-
cionar al momento de graficar la importancia y la relevancia que conlleva 
la adopción de una figura como la que aquí se propone, como así también 
la manera en la que ello puede ser llevado a la práctica.

	
Entre los casos más resonantes a destacar se encuentran los de 

los Estados Unidos de América, donde se creó la Oficina del Defensor del 
Contribuyente. Por su parte, la Comunidad de Madrid (España) creó la 
Defensoría del Contribuyente. En la República de Chile se sancionó recien-
temente la ley que dio vida a la Defensoría del Contribuyente. Finalmente, 
en México funciona, desde hace una década, la Procuraduría de la Defensa 
del Contribuyente, un organismo público especializado en materia tributaria.

En nuestro país, por su lado, la Ciudad Autónoma de Buenos Aires 
creó en 2001 la Unidad de Coordinación con la Defensoría del Pueblo y 
Defensa del Contribuyente con un objeto similar a los expuestos preceden-
temente. A continuación de explican con mayor detalle los antecedentes 
mencionados.

Estados Unidos de América
Tal como ya hemos señalado, a raíz de la aprobación de la 
Carta de los Derechos de los Contribuyentes (Taxpayer Bill 
of Rights) en 1996, se creó la Oficina del Defensor del Contri-
buyente (Taxpayer Advocate Service - TAS129). Se trata de un 
organismo independiente dentro de la estructura Servicio de 
Rentas Internas de EEUU (IRS). Muchos la denominan “la voz 
del contribuyente” ante dicho organismo130. Su objetivo es ase-
gurar que todos los contribuyentes sean tratados de manera 
justa y que conozcan sus derechos ante el fisco. La oficina 
ofrece ayuda gratuita para guiar al contribuyente hacia la exitosa 
resolución de sus problemas e inconvenientes relacionados al 
sistema tributario. Asimismo, se encarga de resolver aquellos 
problemas sistémicos de gran escala que afectan a una impor-
tante cantidad de contribuyentes. Cada Estado de la Unión 
cuenta con, al menos, un defensor del contribuyente local, que 

129  https://www.irs.gov/es/advocate/local-taxpayer-advocate
130  https://www.irs.gov/es/advocate/the-taxpayer-advocate-service-is-your-voice-at-the-irs
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reporta directamente al TAS.

Reino de España
La Defensoría del Contribuyente en la Comunidad de Madrid, 
creada en 1999131, es un órgano de naturaleza consultiva cuya 
función primordial es el estudio y la formulación de propuestas 
para la resolución de las quejas planteadas por los contribu-
yentes ante las anomalías en el funcionamiento de los servicios 
tributarios de dicho distrito132. 
	 El Defensor del contribuyente madrileño recibe las quejas 
a través de la Oficina de Atención al Ciudadano y, en un plazo 
aproximado de 48 horas, debe ponerse en contacto con el inte-
resado para comunicarle la recepción de su queja y solicitarle 
la ampliación de aquellos datos que estime pertinentes para la 
solución del problema. A efectos se recabar la información nece-
saria para verificar y constatar la trascendencia de los reclamos, 
el Defensor del Contribuyente puede presentarse ante cualquier 
dependencia pública. En ellas puede realizar entrevistas, estu-
diar expedientes y documentación y acceder a cualquier dato 
vinculado con la queja. Finalmente, formula las propuestas de 
resolución y las eleva al Consejero de Hacienda, quien debe dar 
respuesta a las quejas en un plazo no superior a quince días.
	 El Defensor del Contribuyente también elabora una memoria 
anual en la cual resume sus actuaciones a lo largo del ejercicio 
y sugiere aquellas medidas que considere convenientes para 
evitar la reiteración fundada de quejas por retrasos o anomalías 
en el funcionamiento de los servicios tributarios de la Comuni-
dad de Madrid. Asimismo, asesora al Consejero de Hacienda 
cuando éste así lo solicitase.

Chile
En 2018 se sancionó en Chile la Ley 21210133 que creó, dentro 
del ámbito del Poder Ejecutivo, a la Defensoría del Contribuyente 
(DEDECON). Su objeto es velar por la protección y resguardo 
de los derechos de los contribuyentes en cuestiones de tribu-
tación fiscal interna. 

131 http://www.madrid.org/wleg_pub/secure/normativas/contenidoNormativa.jsf?opcion=VerHtml&nmnor-
ma=168&cdestado=P#no-back-button
132  https://www.comunidad.madrid/servicios/atencion-contribuyente/defensor-contribuyente-comunidad-madrid
133  https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1142667
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La DEDECON asiste a todos los contribuyentes en forma gra-
tuita. Sus funciones principales son:
•	 Orientar a los contribuyentes en las materias de su compe-

tencia, especialmente sobre los recursos disponibles sobre 
tributación fiscal interna;

•	 Recomendar los posibles cursos de acción y medidas a 
adoptar para cumplir con los requerimientos realizados por 
el Servicio de Impuestos Internos;

•	 Conocer las quejas de los contribuyentes afectados por 
actos administrativos, acciones u omisiones del Servicio 
de Impuestos Internos, que puedan significar una vulne-
ración de los derechos de los contribuyentes o la ley, así 
como también por aquellos que signifiquen una limitación 
en el ejercicio de actividades económicas tales como la 
restricción a la emisión de documentos, presentación de 
declaraciones de impuesto, rectificaciones, etc.;

•	 Emitir, cuando corresponda, recomendaciones públicas no 
vinculantes respecto de los actos del Servicio de Impues-
tos Internos que vulneran los derechos del contribuyente 
o sean contrarios a la ley;

•	 Disponer, conforme a sus facultades legales, que se lleven 
a cabo estudios, análisis y revisiones para resolver las que-
jas de los contribuyentes;

•	 Actuar como tercero en los procedimientos de mediación 
entre los contribuyentes y el Servicio de Impuestos Inter-
nos, fomentando la aproximación y cooperación entre las 
partes, e instándolas a llegar a acuerdo.

La DEDECON está a cargo del Defensor del Contribuyente, 
nombrado por el Presidente de la Nación. Dicho funcionario 
ejerce su rol por un período de cuatro años, pudiendo ser reno-
vado una sola vez.

Estados Unidos Mexicanos
En dicho país funciona, desde 2011, la Procuraduría de la 
Defensa del Contribuyente (PRODECON)134, un organismo 
público descentralizado, no sectorizado, con autonomía téc-
nica funcional y de gestión, especializado en materia tributaria.
La PRODECON proporciona servicios gratuitos de orientación; 

134  https://www.gob.mx/prodecon/documentos/ley-organica-de-la-procuraduria-de-la-defensa-del-contribuyente
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asesoría; consulta; representación y defensa legal; e investi-
gación, recepción y trámite de quejas y reclamos contra actos 
u omisiones de las autoridades fiscales federales que puedan 
vulnerar los derechos de los contribuyentes135.
El organismo también funciona como un medio alternativo para 
resolver, de forma anticipada y consensuada, los diferendos 
que surjan entre las autoridades fiscales y los contribuyentes. 
Asimismo, media en los trámites destinados a regularizar la 
situación fiscal de aquellos.
De igual manera, la PRODECON fomenta la cultura contribu-
tiva; realiza propuestas de modificaciones normativas; identifica 
e investiga problemas sistémicos de la matriz tributaria; cele-
bra reuniones periódicas con autoridades fiscales federales; 
interpreta las disposiciones legales; y emite recomendaciones, 
medidas correctivas y sugerencias al organismo de recauda-
ción fiscal.

República Argentina
La Ciudad Autónoma de Buenos Aires creó en 2001 la denomi-
nada “Unidad de Coordinación con la Defensoría del Pueblo y 
Defensa del Contribuyente”136 en el ámbito de la Dirección Gene-
ral de Rentas (actualmente Administración Gubernamental de 
Ingresos Públicos – AGIP). Si bien dicha unidad no se encuentra 
actualmente en funcionamiento, vale destacarla como antece-
dente a tener en cuenta. Su objetivo principal era facilitar, de 
manera ágil y eficaz, una solución a las quejas, sugerencias y 
reclamos de los contribuyentes.
Conforme a la norma que la creó, las funciones de la unidad 
eran las siguientes:
•	 Recibir y gestionar los requerimientos de la Defensoría del 

Pueblo de la Ciudad;
•	 Recibir quejas y reclamos planteados por los ciudadanos 

en relación al funcionamiento de la Administración Tributa-
ria en sus diversos aspectos;

•	 Investigar los reclamos que se planteaban y formular las 
propuestas para su solución dentro de un plazo máximo 
de treinta días hábiles;

135  https://www.prodecon.gob.mx/index.php/home/que-es-prodecon
136  https://www.agip.gob.ar/normativa/resoluciones/2001/dgr/resolucion_nro_4909_DGR_2001
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•	 Recibir iniciativas o sugerencias formuladas por los ciuda-
danos para mejorar la calidad de los servicios, simplificar 
trámites administrativos y toda otra cuestión atinente al 
mejoramiento de la relación fisco-contribuyente;

•	 Elaborar recomendaciones al Director General de Rentas 
para solucionar los motivos que generaban las quejas y 
reclamos;

•	 Confeccionar un informe mensual en el cual se resumían 
sus actuaciones a lo largo del periodo, adjuntando una esta-
dística de los casos resueltos gracias a su intervención. 

A efectos de poder llevar adelante su labor, la unidad debía recabar 
toda la información existente acerca de las quejas y reclamos interpues-
tos a efectos de verificar su verosimilitud. Para ello, podía tomar vista de 
expedientes, solicitar documentación y requerir la colaboración de cualquier 
funcionario de la Dirección General de Rentas.

Más recientemente en el tiempo, la legisladora de la provincia de 
Neuquén, Leticia Estévez, presentó un proyecto de ley proponiendo la 
creación, en el ámbito del Poder Legislativo local, la Defensoría del Contri-
buyente, destinado a velar por los derechos de los contribuyentes y reducir 
la presión fiscal en dicha provincia137.

IV) Conclusiones
	
Como se puede apreciar en base a los antecedentes precedente-

mente descriptos, son varios los países en los cuales se ha identificado a 
la excesiva presión fiscal y al laberinto burocrático como un obstáculo a la 
inversión privada y un motivador de la evasión fiscal, sea esto último por-
que no se puede pagar lo que se exige, o bien, no se sabe cómo hacerlo. 
En otros casos, el atropello impositivo termina actuando, lisa y llanamente, 
como el detonante de la rebeldía fiscal. En ninguna de dichas situaciones 
el Estado sale ganando.

	
A efectos de evitar tales consecuencias, se han puesto en funcio-

namiento organismos cuyo fin es asistir al contribuyente y proponer las 
reformas tributarias y burocráticas necesarias para aliviar la presión fiscal 
y facilitar el deber contributivo.

137  https://www.legislaturaneuquen.gob.ar/svrfiles/Neuleg/exptepdf/Proy13684.pdf?1486472608
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	En el siguiente apartado se presenta un modelo de texto norma-
tivo que podría ser adoptado para la creación de la figura del defensor del 
contribuyente en los diversos niveles de gobierno.

V) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1º.- Créese, en el ámbito del Poder Legislativo de la Nación, 
la Defensoría del Contribuyente, que tendrá las funciones que establece 
la presente ley. Sus opiniones son de carácter técnico y no vinculante y no 
recibirá instrucciones de ninguna autoridad.

ARTÍCULO 2º.- El objeto de la Defensoría del Contribuyente es velar por 
los derechos de los contribuyentes y reducir en lo posible la carga de las 
exigencias fiscales y la presión tributaria sobre ellos.
En el ejercicio de sus atribuciones legales, la Defensoría del Contribuyente 
deberá velar, especialmente, por la protección y el resguardo de los dere-
chos de los pequeños contribuyentes y de las micro, pequeñas y medianas 
empresas.

ARTÍCULO 3º.-	La Defensoría del Contribuyente tendrá las siguientes fun-
ciones que ejercerá de oficio o por petición de parte o denuncia:

a.	 Investigar las denuncias que lleguen a su conocimiento vin-
culadas con el funcionamiento de la administración tributaria.

b.	 Recibir las iniciativas o sugerencias formuladas por los ciudada-
nos para mejorar la calidad de los servicios, simplificar trámites 
administrativos y toda otra cuestión atinente al mejoramiento 
de la relación fisco-contribuyente.

c.	 Efectuar recomendaciones públicas o privadas a los funciona-
rios involucrados.

d.	 Iniciar recursos administrativos o judiciales en los casos que 
resultasen una vía idónea para la solución de una controversia 
surgida entre el fisco y los contribuyentes.

e.	 Elaborar propuestas para la reforma de las normas y los pro-
cedimientos vigentes a efectos de mejorar la administración 
tributaria en general.

f.	 Recabar la información necesaria para corroborar la verosimili-
tud de las quejas y reclamos interpuestos por los contribuyentes. 
A tal fin podrá tomar vista de expedientes, solicitar cualquier 
documentación o antecedentes y requerir la colaboración de 
cualquier funcionario de la Dirección Provincial de Rentas.
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g.	 Rechazar in limine las peticiones y reclamos de los contribu-
yentes que no cumplan con los requisitos formales o carezcan, 
a criterio del Defensor, de entidad suficiente.

h.	 Identificar aquellas exigencias normativas que generan incon-
venientes o incrementan innecesariamente la carga de tareas 
sobre los particulares. Para ello podrá también confeccionar 
propuestas de reforma legislativa.

i.	 Asesorar a los contribuyentes en la resolución de sus proble-
mas con la administración tributaria.

j.	 Participar en la Comisión de Presupuesto y Hacienda; la Comi-
sión de Análisis y Seguimiento del Cumplimiento de las Normas 
Tributarias y Previsionales; la Comisión de Medianas y Peque-
ñas Empresas y la Comisión de Obras Públicas con voz pero 
sin voto y, eventualmente, en las restantes comisiones cuando 
se trate de tributos, impuestos, tasas y contribuciones.

k.	 Dar cuenta anualmente de la gestión realizada en un informe 
que presentará ante la Honorable Legislatura en el mes de 
marzo de cada año. El informe anual es público y debe ser 
expuesto por el Defensor del Contribuyente en sesión especial 
convocada al efecto.

l.	 Velar por la protección de los derechos de los contribuyentes, 
la observancia de los principios tributarios dentro del Estado 
de derecho.

m.	 Promover el estudio, enseñanza y difusión de la normativa tri-
butaria, en especial, los derechos de los contribuyentes, las 
facultades y atribuciones de las autoridades administrativas, 
y los recursos y procedimientos disponibles para reclamar por 
los actos que vulneren dichos derechos.

n.	 Adoptar todas las medidas de publicidad necesarias con el 
objeto de informar a los contribuyentes sobre sus derechos.

ARTÍCULO 4º.-	Es titular de ese organismo un funcionario denominado 
Defensor del Contribuyente quien es elegido por el Congreso de la Nación 
de acuerdo con el siguiente procedimiento:

a.	 Ambas Cámaras del Congreso deben elegir una comisión bica-
meral permanente, integrada por siete (7) senadores y siete (7) 
diputados cuya composición debe mantener la proporción de 
la representación del cuerpo;

b.	 En un plazo no mayor de treinta (30) días a contar desde la 
promulgación de la presente ley, la comisión bicameral reunida 
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bajo la Presidencia del presidente del Senado, debe proponer 
a las Cámaras a los tres candidatos que hubieren obtenido las 
mejores calificaciones en un concurso público de oposición y 
antecedentes para ocupar el cargo de defensor del Contribu-
yente.

c.	 Las decisiones de la comisión bicameral se adoptan por mayo-
ría simple;

d.	 Dentro de los treinta (30) días siguientes al pronunciamiento de la 
comisión bicameral, ambas Cámaras eligen por el voto de dos ter-
cios de sus miembros presentes a uno de los candidatos propuestos; 
Si en la primera votación ningún candidato obtiene la mayoría 
requerida en el inciso anterior debe repetirse la votación hasta 
alcanzarse;

e.	  Si los candidatos propuestos para la primera votación son tres 
y se diera el supuesto del inciso d) las nuevas votaciones se 
deben hacer sobre los dos candidatos más votados en ella.

ARTÍCULO 5º.-	Corresponderá al Defensor del Contribuyente:
a.	 Dirigir, coordinar, organizar, planificar, administrar y vigilar el 

funcionamiento de la Defensoría, velando por el correcto cum-
plimiento de sus funciones.

b.	 Ejercer las facultades y realizar todas las acciones que estime 
necesarias para la debida protección y resguardo de los dere-
chos de los contribuyentes.

c.	 Representar judicial y extrajudicialmente a la Defensoría.
d.	 Dictar las resoluciones de carácter general, planes y progra-

mas que estime convenientes para el adecuado cumplimiento 
de las funciones de la Defensoría.

e.	 Dictar las resoluciones de carácter general sobre la organiza-
ción interna de la Defensoría.

f.	 Nombrar y remover a los funcionarios de la Defensoría, de 
conformidad a esta ley y las normas reglamentarias vigentes.

g.	 Administrar el patrimonio de la Defensoría y celebrar los actos 
y contratos que considere necesarios para el adecuado cum-
plimiento de sus fines.

h.	 Celebrar convenios con otras entidades públicas, universidades 
y organizaciones de la sociedad civil en materias de coopera-
ción recíproca y promoción de las leyes y de los derechos de 
los contribuyentes.

i.	 Celebrar contratos con personas humanas o jurídicas para la 
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prestación de servicios necesarios para el cumplimiento de los 
fines de la Defensoría.

ARTÍCULO 6º.-	Sin perjuicio de lo establecido en el artículo 4º de la pre-
sente ley, los postulantes a ocupar el cargo de Defensor del Contribuyente 
deben cumplir con los requisitos para ser diputados nacionales y, además, 
ser graduados en Ciencias Económicas o Derecho y experto en materia 
tributaria.

ARTÍCULO 7º.-	El Poder Legislativo de la Nación abrirá por un período de 
quince (15) días un registro de postulantes, dando amplia publicidad a la 
convocatoria a través del Boletín Oficial, diarios de amplia circulación nacio-
nal y en las páginas web de ambas cámaras en la que se establecerán los 
requisitos a cumplimentar por los aspirantes.
Vencido el período de inscripción, se dará amplia publicidad por el término 
de dos (2) días del listado de inscriptos a los efectos de recibir, por un plazo 
de cinco (5) días, las impugnaciones que se realicen sobre los postulantes. 
Vencido dicho plazo la Comisión Bicameral ad hoc evaluará los anteceden-
tes, las impugnaciones y entrevistará a los postulantes y confeccionará el 
orden de mérito correspondiente.

ARTÍCULO 8º.-	El Defensor del Contribuyente tomará posesión de su cargo 
ante las autoridades de la Cámara, en sesión especial convocada a tal efecto, 
prestando juramento de desempeñar debidamente el cargo de conformidad 
a lo preceptuado por la Constitución Nacional y la presente ley.

ARTÍCULO 9º.-	El Defensor del Contribuyente goza de las mismas inmu-
nidades y privilegios que los diputados provinciales y percibirá como 
remuneración el equivalente a la retribución de los Diputados de la Nación, 
la que no puede ser disminuida.

ARTÍCULO 10º.- La duración del mandato del Defensor del Contribuyente 
es de cinco años sin que pueda ocuparlo nuevamente de modo inmediato.
Tampoco podrán ocupar el cargo de manera inmediata parientes del fun-
cionario saliente, dentro del segundo grado de consanguinidad o afinidad.

ARTÍCULO 11.-	El Defensor del Contribuyente cesa en sus funciones por 
alguna de las siguientes causales:

a.	 Por muerte.
b.	 Por renuncia, la que debe ser presentada ante la Honorable 
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Legislatura para su aceptación.
c.	 Por vencimiento del plazo de su mandato.
d.	 Por haber sido condenado mediante sentencia firme por delito 

doloso.
e.	 Por incapacidad sobreviniente fehacientemente acreditada que 

imposibilite el normal desempeño de sus funciones.
f.	 Por notoria negligencia en el cumplimiento de los deberes del 

cargo o por haber incurrido en la situación de incompatibilidad.

En los supuestos de los incisos e) y f) será removido de su cargo por la 
mayoría requerida para su designación previo debate y audiencia del inte-
resado que garantice el derecho de defensa y el debido proceso.
Producida la vacancia por cualquier causa, se procederá, en un plazo no 
mayor a sesenta (60) días, a designar, en la forma prevista en la presente 
ley, al sucesor para cumplir el mandato.

ARTÍCULO 12.-	La presente ley debe reglamentarse en un plazo no mayor 
a los noventa (90) días a partir de su promulgación.

ARTÍCULO 13.-	Comuníquese al Poder Ejecutivo.
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APUNTES PARA LA MICRO MOVILIDAD URBANA

Resumen ejecutivo

El tráfico vehicular se encuentra entre los mayores problemas que experi-
mentan las ciudades modernas. Sus consecuencias, además de la consabida 
pérdida de tiempo en los traslados, se ven reflejadas en el medio ambiente, 
la salud humana, la siniestralidad vial y, en definitiva, en la calidad de vida 
de los vecinos. Una de las formas desarrolladas por los gobiernos loca-
les para solucionar este problema es mediante el diseño de programas de 
micro movilidad para los cuales se pone el foco en los medios de locomo-
ción individuales, de pequeñas dimensiones y con impacto positivo sobre 
el medio ambiente.
En el presente trabajo se presentan una serie de lineamientos tendientes 
a orientar la adopción de la micro movilidad urbana.

I) Introducción

Más del 70% de la población mundial vive en centros urbanos. Cerca 
de tres mil seiscientos millones de personas llevan a cabo sus actividades 
diarias en ciudades de más de 500 mil habitantes y se estima que llegará 
a siete mil millones para el año 2070. 

Debido a semejantes concentraciones, las ciudades se enfrentan, 
entre otros problemas, con la ineficiencia de los medios que sus habitantes 
utilizan para moverse dentro de ellas y a las externalidades negativas que 
dichos medios generan en el ambiente y la salud de las personas.

Entre las soluciones que al respecto se han adoptado en muchas 
ciudades se encuentra la denominada “micro movilidad”.

Se utiliza el término micromovilidad para definir aquellos medios de 
locomoción destinados a recorrer cortas distancias de manera eficiente. La 
micro movilidad se vale de vehículos pequeños y livianos que, impulsados 
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por la fuerza humana o la energía eléctrica, son sumamente idóneos para 
recorrer las calles sin pérdidas de tiempo ni atascamientos y de manera 
amigable con el ambiente. Entre los vehículos y elementos que conforman 
la oferta de la micro movilidad se encuentran, principalmente, las bicicletas 
y los scooters o monopatines, pero también se incluyen los skateboards, 
patines, segways y monociclos, entre otros.

A las ventajas enumeradas precedentemente, se deben sumar otras 
de índole sanitaria. En primer lugar, muchos de los medios utilizados para 
la micro movilidad requieren de un esfuerzo físico bajo o moderado, lo que 
disminuye el sedentarismo. Por otro lado, la reducción de las emisiones 
gaseosas genera una mejor calidad del aire, lo que evita las afecciones 
respiratorias. Por otro lado, al tratarse de medios para el uso individual, se 
evita el hacinamiento propio de la utilización de buses y trenes, espacios 
donde la transmisión infecciosa se ve potenciada en las horas pico del día.

Por todo lo expuesto, entendemos que las políticas públicas de trans-
porte urbano centradas en la micro movilidad son una tarea que los gobiernos 
locales deben desarrollar, especialmente en las ciudades populosas.

II) Problemática a solucionar

Como ya hemos dicho, es inexorable el crecimiento demográfico en 
los centros urbanos. Con ello vienen aparejadas ventajas sociales, económi-
cas, culturales, educativas, etc., pero, a su vez, otras tantas consecuencias 
negativas. Por tal motivo, dentro de las iniciativas para la planificación 
urbana, los aspectos relacionados a la movilidad de los vecinos ocupan 
un lugar central.

Una de las principales diferencias entre una urbanización antigua 
y las nuevas ciudades radica en cómo se relacionan los habitantes con su 
ciudad. Una smart city, gestionada por un gobierno eficiente, coloca en el 
centro de su agenda política al vecino y, por ello, su diseño y el de sus ser-
vicios, apuntan a la mejora en la calidad de vida. 

En lo que a movilidad respecta, vale destacar que la mayoría de 
las ciudades argentinas y del mundo están diagramadas para gestionar y 
administrar un tráfico urbano conformado por buses, automóviles y motoci-
cletas que, en muchos casos, son empleados para recorrer cortas distancias. 
Por tal motivo, los congestionamientos en el tránsito y el tiempo empleado 
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para trasladarse de un lugar a otro son cada vez mayores. A ello se suma 
el hecho de que el transporte público no cubre de manera eficiente las 
demandas de los usuarios por una mayor calidad, frecuencia, comodidad 
y rapidez necesarias.

En cuanto al uso del espacio urbano, los medios de transporte 
mencionados anteriormente suponen una gran ocupación, tanto para su 
circulación como para el aparcamiento, en desmedro de aquel destinado al 
paso peatonal o a las vías exclusivas por donde transitan bicicletas, mono-
patines, patinetas, etc. 

A las cuestiones vinculadas a la comodidad y eficiencia de un ser-
vicio, los sistemas de transporte urbano deben considerar también los 
factores contaminantes aéreos y sonoros que provienen de los motores de 
combustión interna con los que están equipadas la mayoría de las flotas. 
Ello también afecta la calidad de vida de los vecinos de manera negativa. 
Por tal motivo, las políticas de movilidad deben contemplar la adopción de 
vehículos como los eléctricos138 y los híbridos.139 

III) Ventajas prácticas de la micro movilidad

Para poder conceptualizar correctamente a la micro movilidad y 
señalar sus ventajas, no podemos tomarla de manera escindida del de 
“ciudades de quince minutos”. Se entiende por ellas a urbanizaciones con-
formadas por la coexistencia de barrios autosuficientes donde los vecinos, 
para desarrollar sus actividades, no necesitan trasladarse en bicicleta o 
a pie por más de quince minutos. Son “ciudades dentro de las ciudades”. 
Este concepto fue tomado y puesto en práctica hace pocos años en París, 
gracias a la iniciativa de la alcaldesa Anne Hidalgo.140 

La adopción de este modelo permitiría que la mayoría de las perso-
nas que viven en una ciudad puedan contar con escuelas, oficinas, centros 
de salud, locales comerciales, centros culturales y espacios de ocio a escasa 

138  Al respecto recomendamos la lectura de “Propuesta para la libre circulación de vehículos eléctricos”, (Fundación 
Nuevas Generaciones, octubre de 2014) http://www.nuevasgeneraciones.com.ar/sitio/wp-content/uploads/documen-
tos3/_archivo/02/02libre_circulacion_vehiculos_electricos.pdf
139  Según la CEPAL, las zonas urbanizadas causan el 80% de las emisiones de dióxido de carbono al ambiente. 
“CEPAL/ Gobierno de Francia:” Movilidad Urbana y Servicios de Infraestructura de Transporte Urbano”, Naciones 
Unidas, 2009.
140  En URL https://www.traveler.es/viajes-urbanos/articulos/proyecto-ciudad-de-los-15-minutos-barrio-sosteni-
ble-del-futuro/18291
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distancia de sus hogares. Es decir, se busca el desarrollo de una ciudad 
descentralizada, en la cual la necesidad de trasladarse se vea disminuida 
lo más posible, se contamine menos, se optimice el tiempo y se ejerza una 
presión menor sobre las infraestructuras de transporte.

La reducción en el tamaño de las áreas donde el vecino debe tras-
ladarse favorece la caminata y el uso de bicicletas, scooters y skateboards, 
elementos de bajo costo y accesibles para todos los públicos.

Otra de sus ventajas es la posibilidad de conectar aquellas áreas 
sub-atendidas de la ciudad con las principales redes de transporte, pro-
porcionando alternativas de viaje para que los habitantes se desplacen 
eficientemente sin la necesidad de recurrir al automóvil. 

Asimismo, la micro movilidad demanda menores tiempos de viaje 
que los vehículos motorizados y permite sortear los atascos y las con-
gestiones. Por otro lado, se ve favorecida la seguridad vial gracias a una 
menor tasa de muertes por siniestralidad. Solo en 2019, los fallecidos por 
siniestros viales en todo el país fue de 6.627 personas. Respecto de esa 
tasa de mortalidad, el 51% de los casos sucedió en zonas urbanas. En la 
Ciudad Autónoma de Buenos Aires el 42% son motociclistas, el 29% con-
ductores u ocupantes del automotor, el 22% peatones y el 6% ciclistas.141 
A su vez, y conforme a los participantes involucrados, el 16,6% de los 
casos incluyó a un motovehículo y un automóvil; el 11,76% a un peatón y 
un automóvil; el 7,84% a un motovehículo y un transporte de pasajeros; el 
3,92% entre un ciclista y un transporte de cargas y el 3,92% entre un pea-
tón y un motovehículo.142 

En comparación con otros países, la tasa de mortalidad argentina 
es alta. Si tomamos el período anual de 2018, en Argentina se produjeron 
7.274 fallecimientos por siniestros viales, mientras que en Canadá 1.841, 
en España 1.806, en Holanda 598 y en Suecia 324.143  

141  Datos correspondientes a estadísticas elaboradas por la Asociación Civil Luchemos por la Vida, disponibles 
en:https://www.luchemos.org.ar/es/estadisticas/generales/quienes-como-y-donde-cifras-detalladas-de-acciden-
tes-de-transito-en-argentina-2019
142  Observatorio de movilidad y seguridad vial de la Ciudad de Buenos Aires, informe estadístico 2019. Disponible 
en:https://www.infobae.com/sociedad/2020/06/09/radiografia-de-los-siniestros-viales-en-la-ciudad-de-buenos-ai-
res-las-victimas-fatales-cayeron-un-30-en-2019-y-la-mitad-fueron-motociclistas/
143 Disponible en: https://www.luchemos.org.ar/es/estadisticas/internacionales/comparacion-de-argenti-
na-con-otros-paises
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A su vez, las diferencias entre una ciudad tradicional y otra que 
cuenta con ciclovías exclusivas para favorecer el flujo del tránsito, son 
notorias. Es el caso de la ciudad de Rosario, Santa Fe, donde entre 2008 
y 2015, se redujeron los siniestros viales que involucran a ciclistas en un 
65%. Esto se logró gracias a la construcción de más de 100 kilómetros de 
carriles exclusivos para bicicletas en toda la ciudad.144 Las medidas tomadas 
en materia de seguridad vial no sólo ordenan el tráfico sino que además, 
como se ve, contribuyen a la disminución de lesiones y muertes ocasiona-
das por accidentes viales.

Valen destacar en este punto las externalidades ambientales posi-
tivas producto de una reducción en los índices de contaminación sonora 
y del aire propia de aquellos vehículos que funcionan gracias a la fuerza 
humana o la electricidad. 

IV) Incentivos para la implementación de la micromovilidad en la ciudad

Un factor esencial para el traspaso hacia una movilidad más sus-
tentable es mediante incentivos para la utilización de aquellos medios de 
transporte propios de la micro movilidad. En ello juegan un rol central los 
gobiernos, aunque cabe destacar que las medidas no siempre deben involu-
crar únicamente al Estado sino también a otros actores como las empresas 
y, por qué no, las organizaciones de la sociedad civil.

Una medida revolucionaria en pos de la micro movilidad es el diseño 
de ciclovías. Consisten en carriles exclusivos para bicicletas en las calles de 
la ciudad. A partir de 1996, se empezaron a diseñar bicisendas dentro de la 
Ciudad de Buenos Aires, a instancias de distintas asociaciones de ciclistas 
que requerían sendas exclusivas para circular. En 1998, se inauguró en la 
Ciudad de Buenos Aires el primer tramo de casi ocho kilómetros de ciclo-
vías entre los barrios de Palermo y Belgrano.  Actualmente en la ciudad 
existen más de 250 kilómetros de carriles exclusivos para las bicicletas. 

En 2014, a su vez, la Ciudad de Buenos Aires instrumentó, dentro 
de un plan destinado a promover la micro movilidad y reducir la circulación 
de automotores, una línea de créditos a tasa cero y planes de pago de hasta 
cincuenta cuotas para la adquisición de bicicletas.145 Dichos créditos tam-

144 Disponible en URL https://www.lacapital.com.ar/edicion-impresa/rosario-suma-bicisendas-y-cada-vez-hay-me-
nos-accidentes-ciclistas-n620860.html
145  Disponible en URL https://www.buenosaires.gob.ar/noticias/accede-creditos-del-banco-ciudad-para-la-com-
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bién podían ser aplicados para la adquisición de elementos de seguridad 
para los usuarios como cascos, luces, chalecos reflectantes, entre otros. 

Paralelamente, la Ciudad de Buenos Aires posee el “Sistema de 
Bicicletas Compartidas” cuenta con cuatrocientas estaciones y cuatro mil 
rodados de uso gratuito.146 Para utilizarlos es necesaria la registración en 
la App BA Ecobici. Luego, debe ingresarse un código generado por dicha 
aplicación en el anclaje de la bicicleta elegida. Una vez finalizado el viaje, 
dentro del tiempo máximo de uso permitido, debe regresarse la bicicleta a 
la estación más cercana y anclarla en una posición que se encuentre libre.

Además de las bicicletas compartidas, muchas ciudades del mundo 
han adoptado recientemente un sistema similar, pero para monopatines 
o scooters eléctricos. El servicio es concesionado a empresas privadas 
y también funciona a través de una APP descargada en los dispositivos 
móviles que permite no sólo su geo localización, sino, además, activar su 
funcionamiento. 

Las medidas destinadas a promover la utilización de bicicletas y 
scooters deben ser complementadas con la facilitación de espacios para su 
guarda mientras no son utilizadas147. Para ello, muchas ciudades han adop-
tado la instalación de grandes playones y galpones destinados a dicho fin.148  

Para poder concretizar estos cambios, es necesario llevar adelante 
acciones destinadas a reestructurar las ciudades, y repensar los patrones 
de conducta de quienes viven en las ciudades, con el fin de promover la 
configuración de “ciudades dentro de las ciudades”, donde la micro movi-
lidad sea la norma de desplazamiento para los vecinos. 

pra-de-bicicletas, y en https://www.buenosaires.gob.ar/noticias/sabias-que-tenes-un-banco-que-te-prestamos-pa-
ra-comprar-bicicletas
146  En URL https://www.a24.com/actualidad/ecobici-promedio-pierden-4-bicis-dia-02172020_r1QGhnb7L y en  
https://www.buenosaires.gob.ar/ecobici/sistemaecobici
147 Sobre este punto ver “Los estacionamientos de bicicletas como herramientas para incentivar la movilidad susten-
table en las ciudades” publicado en el mes de mayo de 2018 en http://www.nuevasgeneraciones.com.ar/sitio/wp-con-
tent/uploads/documentos3/_archivo/06/06_Guarderia_Bicicletas.pdf
148  “Movilidad Urbana Sostenible en la Unión Europea: No es posible una mejora sustancial sin el compromiso de 
los Estados Miembros”, Tribunal de Cuentas Europeo, Unión Europea, 2020. Disponible en URL https://op.europa.eu/
webpub/eca/special-reports/urban-mobility-6-2020/es/
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V) Micromovilidad en un contexto de post pandemia

La historia prueba que las epidemias dejan huellas en las ciudades. 
Los ejemplos sobran. La peste de Atenas en 430 a.c. provocó cambios en 
las leyes y en la identidad de la polis; la peste negra en la Edad Media trans-
formó la arquitectura de muchas urbes europeas; la tuberculosis cambió 
los patrones de edificación para promover los grandes ambientes y espa-
cios ventilados; el ébola en África fomentó nuevos modos de interconexión 
entre las ciudades hiper globalizadas.

El COVID-19 con seguridad dejará también su huella y replanteará 
muchos aspectos de nuestras ciudades, entre ellos, la movilidad. Con 
motivo de la aglomeración humana en las ciudades, los gobiernos nacio-
nales y locales comenzaron a tomar medidas con la finalidad de mitigar 
la propagación del virus en dichos ámbitos. Con ello, se advierten nuevos 
modelos de conducta y hábitos que impactan tanto en la vida pública como 
en la privada.149 Será necesario entonces que los gobiernos tomen medi-
das destinadas a asegurar una pacífica y segura vuelta a la normalidad, 
con la consecuente reorganización de las ciudades.

En este contexto, la micromovilidad cobra especial relevancia dado 
que el transporte público no satisface la necesidad de distanciamiento y 
se convierte en un potencial foco de contagio. Los vehículos de movili-
dad personal parecen ser una respuesta eficaz para un contexto de post 
pandemia, no solo por su capacidad de dar respuesta a la necesidad de 
transportarse en ciudades cada vez más descentralizadas, sino también 
por ser un medio sustancialmente seguro para evitar la aglomeración de 
personas en un mismo espacio. 

En el plano internacional de la lucha contra la pandemia de COVID-
19, hubo varias ciudades que implementaron infraestructuras dirigidas a 
la micromovilidad. En Barcelona se llevó a cabo un plan de mejora en el 
servicio de autobuses, se ampliaron los carriles de bicicletas y las zonas 
peatonales para lograr mayor distanciamiento entre los pasajeros y los 
transeúntes, procurando de esta forma minimizar el riesgo de contagio. En 
Berlín se añadieron carriles exclusivos para bicicletas y monopatines en las 
calles principales a fin de alentar a los ciudadanos a utilizar esos medios de 
transporte. Debido a su éxito, el gobierno de dicha ciudad publicó una guía 

149  https://www.clarin.com/opinion/vida-urbana-pos-pandemia_0_tnpJBOwm5.html
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técnica mediante la cual se indica la manera de instalar correctamente las 
ciclovías en las ciudades.150 Este modelo fue tomado también por Milán, 
París, Houston y Denver. 

En suma, la pandemia demostró que a las ventajas propias de la 
micro movilidad se suma la de evitar la propagación de una enfermedad. 
Hoy las ciudades tienen, no ya la excusa sino la necesidad de replantear 
sus opciones de movilidad y de ofrecer posibilidades de transporte ase-
quibles y seguras, que alivianen la congestión vehicular y minimicen los 
efectos nocivos sobre el medio ambiente. 

VI) Conclusiones

La movilidad urbana sostenible es uno de los principales retos que 
afrontan las grandes ciudades para mejorar la calidad de vida de sus habi-
tantes. El transporte convencional es una de las principales causas de la 
contaminación atmosférica y de las emisiones de gases con efecto inver-
nadero en las zonas urbanas. Sólo en Europa, los costos relacionados a la 
congestión vehicular ascienden, anualmente, a aproximadamente 270.000 
millones de euros.151 Por dicho motivo, la Comisión Europea lanzó en 2013 
un paquete de medidas tendientes a mejorar la movilidad urbana y pro-
mover el trasporte “limpio” para el cual destinaron alrededor de 13.000 
millones de euros.152 

Ahora bien, como ya hemos dicho, el concepto de micro movilidad 
está intrínsecamente ligado al de las ciudades de quince minutos, donde 
la proximidad hace que el tiempo de viaje de los vecinos se reduzca drás-
ticamente. No obstante ello, entendemos que en el corto y mediano plazo, 
la movilidad sostenible y amigable con el ambiente debe ser promovida y 
estimulada por las políticas públicas aunque el diseño urbano no cuente 
con las reformas que requiere la creación de tales “sub ciudades” dentro 
de las grandes urbes. Gracias a ésta nueva forma de moverse se logra-
rán objetivos tales como la reducción de la contaminación y una baja en la 
emisión de gases de efecto invernadero; se acortarán los tiempos de viaje; 
se registrará una caída en la siniestralidad vial; se fomentará la actividad 

150  https://www.clarin.com/opinion/vida-urbana-pos-pandemia_0_tnpJBOwm5.html
151  Tribunal de Cuentas Europeo, Informe Especial 06/2020: “Movilidad sostenible en la Unión Europea: No es po-
sible una mejora sustancial sin el compromiso de los Estados Miembros”, 03/03/2020. Disponible en https://www.eca.
europa.eu/es/Pages/DocItem.aspx?did=53246
152 Ídem. 
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física moderada y, en definitiva, mejorará la calidad de vida de las personas.

VI) Texto normativo propuesto

ARTÍCULO 1°. – Crease el plan de micro movilidad municipal.

ARTÍCULO 2°.- A los efectos de la presente ordenanza se entenderá por 
medio de micro movilidad personal a las bicicletas, monopatines y cual-
quier otro vehículo de hasta dos pasajeros impulsado, exclusivamente, por 
la fuerza muscular de su/s usuario/s y/o a energía eléctrica, o una combi-
nación de ambas.

ARTÍCULO 3°. – El diseño del plan de micro movilidad urbana municipal 
será desarrollado por la autoridad de aplicación de la presente ordenanza. 
Entre sus disposiciones deberá contemplar los siguientes aspectos:

a.	 Delimitación de una zona de exclusividad peatonal en la zona 
céntrica de la ciudad.

b.	 Creación de carriles exclusivos para el tránsito de los medios 
de micro movilidad personal.

c.	 Establecimiento de espacios para el aparcamiento exclusivo 
de los medios de micro movilidad personal.

d.	 Colocación de las señales de tránsito necesarias para garantizar 
la seguridad de la circulación de los medios de micro movili-
dad personal.

ARTÍCULO 4°. – La autoridad de aplicación de la presente ordenanza 
deberá establecer los requisitos y equipamiento que deberán ser cumplidos 
para la circulación segura de los medios de micro movilidad personal. Entre 
dichos requisitos deberán ser de uso obligatorios, entre otros, los siguientes:

a.	 Casco.
b.	 Un sistema de frenos que actúe sobre sus ruedas.
c.	 Timbre o bocina que permita llamar la atención bajo condicio-

nes de tránsito mediano.
d.	 Elementos reflectantes que permitan su adecuada visibilidad
e.	 Sistema de luz delantera y una luz trasera para su visibilidad 

en condiciones de poca iluminación.

ARTÍCULO 5°. – El límite máximo de velocidad para los de los medios de 
micro movilidad personal impulsados a energía eléctrica será de veinticinco 
(25) kilómetros por hora.
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ARTÍCULO 6°. – La utilización de los medios de micro movilidad personal 
se regirá por las mismas normas aplicables a los vehículos convenciona-
les de combustión interna en relación a: 

a.	 Sentidos de circulación.
b.	 Obligaciones de los conductores.
c.	 Prioridad de paso.
d.	 Estacionamiento.
e.	 Todo otro aspecto que determine la autoridad de aplicación de 

la presente ordenanza.

ARTÍCULO 7°. – La edad mínima para conducir dispositivos de los medios 
de micro movilidad personal impulsados a energía eléctrica es de dieci-
séis (16) años. 

ARTÍCULO 8°. – La autoridad de aplicación podrá disponer la capacitación 
obligatoria de los usuarios de los medios de micro movilidad personal en 
materia de seguridad vial.

ARTÍCULO 9°. – El Poder Ejecutivo Municipal designará a la autoridad de 
aplicación de la presente ordenanza. 

ARTÍCULO 10°. – Los gastos que demande la implementación de la presente 
ordenanza se imputarán a las partidas presupuestarias correspondientes 
del Presupuesto General del Municipio. 

ARTÍCULO 11. – La reglamentación de la presente ordenanza deberá rea-
lizarse dentro de los ciento ochenta (180) días desde su publicación. 

ARTÍCULO 12. – Comuníquese al Poder Ejecutivo.


