Economia, Sociedad vy Territorio, vol. 1x, ntm. 29, 2009, 119-143

Desafios del desarrollo rural en
Argentina: una lectura desde
un territorio de la pampa humeda

Rural development challenges in Argentina:
a reading from a Humid Pampa territory

S1evia GORENSTEIN
MARTIN NAPAL
ANDREA BARBERO®

Abstract

In this paper we offer a critical reflection of the ideas that shape public
actions to support small and medium rural farming producers, as well as
the development and sustainability of their populations. We start from
recognising the structural limits of these territories and discuss the current
policies; in particular we address the proposal of new guidelines based on
the Desarrollo Territorial Rural (Rural Territorial Development). We
propose an analytical reading to set a series of challenges for the possibil-
ities and policies towards rural development in the province of Buenos
Aires, Argentina.
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Resumen

En este articulo se ofrece una reflexién critica acerca de las visiones
que moldean las acciones ptblicas en apoyo a los pequefios y media-
nos productores agrorrurales, y al desarrollo o sostenimiento de su
poblacién. Se parte del reconocimiento de los limites estructurales de
estos territorios y se discuten las politicas vigentes; particularmente la
propuesta de nuevos lineamientos encuadrada en el enfoque del De-
sarrollo Territorial Rural. Se propone una lectura analitica para plan-
tear una serie de desafios en torno a las posibilidades y politicas ten-
dentes al desarrollo rural en la provincia de Buenos Aires.

Palabras clave: desarrollo rural, territorio agrorrural bonaerense, politi-
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Introduccién

Las nuevas dindmicas en la agricultura y, mas ampliamente, en el
sector agroalimentario, impactan tanto en las condiciones de
produccién de los pequefios y medianos productores como en
las economias de las comunidades rurales, pueblos y pequefias
ciudades donde habitan estos sectores.

El objetivo del presente articulo es hacer una reflexién critica
sobre las visiones que moldean las acciones publicas para apoyar
a estos estratos sociales agrarios y al desarrollo o sostenimiento
de la poblacién en édreas agrorrurales. Partiendo del reconoci-
miento de los limitantes estructurales que se manifiestan en este
tipo de territorios,' se discuten las politicas vigentes y la pro-
puesta de nuevos lineamientos encuadrada en el enfoque del de-
sarrollo territorial rural (DTR).

En tal sentido, es interesante comenzar rescatando las obser-
vaciones que formula Miren Etxezarreta cuando analiza el tema
en el contexto europeo: “Es a partir de mediados de los ochenta
que se acepta que la modernizacién agraria no sélo no puede
resolver el problema del empleo rural ni de la equiparaciéon de
rentas de los agricultores, sino que lo empeora. El desarrollo
rural ya no es la consecuencia de la organizacién social y espa-
cial de la produccién agraria [...] El desarrollo rural no surge
espontdneamente de la organizacién productiva, se ha converti-
do en una opcién social” (las cursivas son nuestras) (2003: 3).

Estas reflexiones traducen muy bien las preocupaciones que
dan sustento a las reformulaciones del paradigma del desarrollo
rural (DR) durante la segunda posguerra. Pero, mis importante
aun, pone el acento en dos elementos clave a la hora de perfilar
una nueva visién estratégica para el desarrollo rural. Por un lado,
la cuestién de los condicionantes asociados a las l6gicas globa-
les-sistémicas que configuran el nuevo modelo agricola y agroa-
limentario. Por otro lado, la necesidad de definir socialmente el
alcance y contenido del mismo. Dicho de otro modo, las proble-
maticas rurales trascienden las cuestiones vinculadas con el cémo
y qué se produce, el cudnto se diversifica o, entre otros, cudles y
cudntos empleos no rurales se generan; supone discutir cudl es

! La unidad territorial que integra la pampa hiimeda argentina es lo que configura
el medio rural de la provincia de Buenos Aires.

2 En este mismo documento la autora contextualiza el proceso, planteando que
hasta esa etapa la crisis de la agricultura y el medio rural se habia resuelto con la
emigracion a las dreas industriales, pero desde los setenta, con la crisis y reconversién de
la industria fordista, se agota esta forma de absorcién de la emigracién rural.
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el grado de DR que se pretende socialmente y, en la medida que se
trata de ir moldeando paulatinamente este objetivo social, inda-
gar en el modelo que se desea, asi como la viabilidad, alcance y
costo de la férmula elegida. En concreto, la legitimizacién social
del pr involucra un proceso de construccién de consensos politi-
cos y sociales.

Desde esta perspectiva, en este articulo se examinan dife-
rentes dngulos de la economia agraria y rural bonaerense —que
forma parte de la regién pampeana argentina (figura 1)—, com-
binando la informacién empirica a través de un recorrido que
trata de vincular las 16gicas que interactian e inciden en los
sectores sociales mds desprotegidos. Con esta descripcion, se
dara cuenta de las politicas y programas destinados al desarro-
llo rural de la provincia, poniendo énfasis en aquellas cuestio-
nes que refieren a las orientaciones mdas generales destinadas al
sector y su impacto concreto en la realidad que intenta modifi-
car. Asimismo, se realiza una lectura critica de las politicas que
se formulan sobre la base del enfoque del desarrollo territorial
rural. Por tltimo, se proponen una serie de desafios en torno a
las posibilidades y politicas tendentes al desarrollo rural en la
provincia de Buenos Aires.

1. Rasgos estructurales del escenario agrorrural bonaerense

La realidad bonaerense,’ y pampeana en general, plantea condi-
ciones que se alejan bastante de la ruralidad campesina latinoa-
mericana y de las economias locales poco integradas, con un
amplio sector de empresas informales, muestra de buena parte
de la evidencia empirica de los estudios de caso en América Lati-
na. Como sefialan Tsakoumagkos et al.: “No se trata de una re-
gi6én con base campesina, lo cual no significa que no haya peque-
nos productores. Tales productores existen pero presentan
caracteres intersticiales o marginales y, comparados con los de
otras regiones, muestran siempre mayor vinculaciéon a los mer-
cados y cuentan con tierra cuyo precio de mercado y su valor de
renta les abren posibilidades con las que no cuentan pequefios
productores de otras regiones” (2000: 19).

Estos sectores sociales son los que histéricamente construye-
ron la territorialidad agrorrural bonaerense y demostraron “fle-
xibilidad y eficiencia” (Lattuada, et al., 2006: 167) para adaptar-

3 Este término se utiliza para hacer referencia a habitantes, condiciones y/o carac-
teristicas de la provincia de Buenos Aires.
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Figura1
Region pampeana, provincia de Buenos Aires

Cérdoba

Pampa hiimeda

Buenos Aires

Repiablica Argentina

Fuente: 11cA-PROINDER (2006).

se a los diferentes esquemas de acumulacién. No obstante, frente
a los cambios tecnoldgicos y organizacionales en la agricultura
pampeana durante las Gltimas décadas, enfrentan el riesgo de per-
der su condicién de productor, ademds del desplazamiento de su
hébitat y el incremento de la pobreza familiar.

En primer lugar, existen factores y elementos muy rigidos y
fuertemente enraizados en las 16gicas y dindmicas de acumula-
cién de los complejos agroalimentarios (CAA) que constituyen una
de las bases centrales de este proceso de desplazamiento y de
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despoblamiento rural. Tanto en los caa de commodities tradicio-
nales (cereales, oleaginosas y carne), como en aquellos de pro-
ducciones intensivas o no tradicionales, se profundiza la concen-
tracion y centralizacién del capital, con nodos estratégicos
transnacionalizados (proveedores de insumos y tecnologias, tra-
ders globales, etc.), y se difunden innovaciones (técnicas y orga-
nizacionales) que elevan las barreras de entrada para los peque-
fios y medianos productores familiares.

En segundo lugar, se plantean obsticulos a la insercién en
mercados locales de trabajo, lo cual condiciona las posibilidades
de acceder a fuentes de ingreso alternativas a la derivada de las
explotaciones agropecuarias. La falta de nuevas oportunidades
de empleo no agricola, combinada con una serie de cambios que
afectan el nivel de ocupacién (familiar y salarial) del agro de la
zona, constituyen las problemdticas mas visibles de las localida-
des o pueblos més pequefos de la provincia, que atraviesan un
proceso de crisis y vaciamiento poblacional. De este modo, en
vastas zonas agrorrurales bonaerenses se plantea una especie de
circulo vicioso: estructura econémica fuertemente asociada a la
actividad agropecuaria y ausencia de atractivos para nuevos pro-
yectos y diversificacién productiva, falta de oportunidades de
empleo y expulsion o deterioro de los recursos humanos locali-
zados (descalificaciéon progresiva de la mano de obra, distancia-
miento tecnolégico de los agentes productivos, envejecimiento
poblacional, etc.). Lo que ocasiona, entre otros efectos, deseco-
nomias de aglomeracién y complementacién.

2. Caracteristicas de la pequefa producciéon agropecuaria
bonaerense

El Censo Agropecuario de 2002 registra en la provincia 51,058
explotaciones agropecuarias (EAP) con una superficie total de
25°787,364 ha, es decir, hubo una disminucién relativa de mas
de 20,000 Ear y de casi un millén y medio de hectareas respecto
al censo de 1988. La mayor caida en el nimero de EAP se registr6
entre las que no alcanzan las 50 ha, seguida en orden decreciente
por las que se ubican en los dos estratos siguientes, inferiores a
1,000 ha. Las mayores de este tamafno, en cambio, practicamen-
te se mantienen en nimero y aumentan casi 8% la superficie que
controlan.
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Si medimos el fenémeno de la agricultura familiar segin la
metodologia del PROINDER-1ICA (2006),* los sectores de la pequena
produccién familiar bonaerense representaron, en 2002, algo mas
de 50% de las explotaciones registradas. Un poco mas de 27,000
EAP con una superficie media de casi 150 ha, asi como una super-
ficie de unas cuatro millones de ha (cuadro 1). En el cuadro 2 se
registra el peso relativo de los tres tipos de la ppa: un poco mads
de 40% corresponden a ppa del tipo 1, y con respecto a la super-
ficie total, también tienen mayor peso individual los estableci-
mientos tipo 1 (67.4%), mas del doble de la superficie ocupada
por las EAP tipos 2 y 3 juntas.’

En cuanto a su insercién productiva, los ppa explicaban un
14% del total de la superficie dedicada a la agricultura extensi-
vas (cereales, oleaginosas y cultivos forrajeros), donde se desta-
ca la presencia de los productores de mayor capitalizacién rela-
tiva (ppA,). Estos datos censales no deberian, sin embargo,
sobredimensionarse. Estudios mds recientes revelan que los pro-
cesos de cesion de tierras entre los estratos de la ppA ocupan un
papel importante. En este sentido, Daniel Slutzky (2003) obser-
va que una parte significativa de la superficie incorporada por
las grandes explotaciones proviene del alquiler de tierras antes
trabajadas por pequenos y medianos productores.

En los cultivos intensivos (horticultura, floricultura, etc.) des-
taca la presencia de pequefos productores tipo 2, mientras que
la horticultura familiar capitalizada (ppA), con otras limitaciones
y requerimientos, se ubica sobre todo en las producciones con

4 Para los propdsitos de este trabajo se considera el reprocesamiento de la informa-
cién del Censo Agropecuario del 2002 realizada por el prRONDER-1ICA (2006) donde,
partiendo de las caracteristicas de la explotacién agropecuaria que dirigen, se contem-
plan los criterios mds generales que engloban la pertenencia a este estrato productivo:
1) el productor trabaja directamente la explotacién; 2) no emplea trabajadores no
familiares remunerados permanentes; 3) no tiene como forma juridica la sociedad
anénima o comandita por acciones y 4) tienen una superficie total de hasta 1,000 ha y
una superficie cultivada de hasta 500 ha o 500 unidades ganaderas (provincia de
Buenos Aires). A partir de esta combinacién de criterios, se distingue al conjunto de
pequeiios productores (PpA) en tres subtipos segin su nivel de capitalizacién. Los del
tipo 1 son los pequefos productores mds capitalizados y con los recursos que poseen
pueden acceder a la produccién ampliada; los de tipo 2 son aquellos que tienen limita-
ciones para la produccién ampliada o evolucién econémica de su explotacién; los de
tipo 3 manifiestan condiciones de inviabilidad econémica y se mantienen en el campo
por ingresos extraprediales y/o apoyo de programas publicos.

> Considerando el indicador de jornales equivalente al interior de la tipologia,
calculado en el agregado de la regién pampeana, también revela la primacia del trabajo
familiar en los establecimientos tipo 1 (53%) y la significativa diferencia en relacién
con el agregado nacional (18%), donde son las categorias mds bajas (2 y 3) las que
detentan la mayor parte del trabajo familiar (PROINDER-1ICA, 2006).
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Cuadro 1

125

Indicadores de la pequeiia produccién agropecuaria segiin

grandes agregados territoriales (2002)

EAP totales EAP PPA pPAftotal
(porcentaje)
Provincia de  Numero
Buenos Aires  de EaAP 51,116 27,168 53
Superficie (ha)  25°788,670 4°029,070 16
Jornales
equivalentes
a trabajadores
permanentes 38°014,240 12°487,200 33
Superficie
media (ha) 505 148 29
Region Niimero
pampeana de rap 103,700 58,733 57
Superficie (ha)  44°800,000 8°082,113 18
Jornales
equivalentes a
trabajadores
permanentes 76°645,120  27°549,600 36
Superficie
media (ha) 441 137.6 31
Pais Nuamero de Eap 333,533 218,868 66
Superficie (ha) 174°808,564  23°519,642 13
Jornales
equivalentes a
trabajadores
permanentes 244°214,560 132°158,560 54
Superficie
media (ha) 524 107 20

Fuente: Elaboracién propia con base en cNa (2002) y PROINDER-1ICA (2006).

Cuadro 2

Cantidad de pequeiios productores y superficie
operada segun tipo

PPA,

PPA,

PPA,

Numero de Eap

% sobre total rp Pcia.

Superficie (ha)

11,375

41.9

2°714,576

% sobre total rp Pcia.
Sup. media (ha/Eap)

67.4
238.6

9,175
33.8
905,833
22.5

98.7

6,618
24.3
408,661
10.1
61.7

Fuente: Elaboracién propia en base en cNa (2002) y PROINDER-1ICA (2006).
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mayor tecnologia incorporada (inverniculos).® Asimismo, los
pequenos productores tipo 3, caracterizados como estrato en el
cual los programas de asistencia técnica y financiera han opera-
do como soporte fundamental para su sobrevivencia, estarian
ubicados, mayoritariamente, en el cultivo de aromdticas.

Como en el resto de la regién pampeana, el nimero de perso-
nas ocupadas en la agricultura ha disminuido. Pero, ademds de
esta caida cuantitativa, hay un deterioro cualitativo relacionado
con las condiciones contractuales del trabajo rural. Tanto en las
areas de agricultura intensiva (fundamentalmente horticultura)
como en las extensivas, se observa un progresivo crecimiento
del trabajo precario e informal que responde, por un lado, a las
nuevas dindmicas tecnoproductivas y, por otro, a las logicas de
acumulacién de los productores y nicleos organizadores de las
diferentes tramas.

3. Contexto y orientaciones de las politicas agrorrurales

Desde fines de 2001 se instalaron nuevas condiciones macroeco-
némicas y sectoriales en el pais.” Entre otros efectos, se produce
una fuerte recuperacién de la competitividad del conjunto de
bienes intercambiables; entre ellos y sobre todo, los agroalimen-
tarios. Ademas de los commodities tradicionales (oleaginosas y
cereales), surgieron nuevas ventajas en productos antes orienta-
dos al mercado interno.

En este contexto macroeconémico, la mayor parte de las ac-
ciones y programas se orientan al aumento de la competitividad
en los mercados mundiales, consistente con el sesgo exodirigido
y neutral de la politica sectorial. Esta situacién refuerza la posi-
cién relativa de los grandes capitales que operan en la agricultu-
ra, quienes extienden su control sobre tierras cultivables, hasta

¢ Dentro de este grupo se plantearfan situaciones diferentes en el marco de estrate-
gias que Benencia y Quaranta (2005) denominan de expansion flexible: las empresas
familiares, con asalariados y/o medieros, combina la tierra en propiedad con la toma de
tierra en arrendamiento o bien la intensificacién de la produccién a través de la adop-
cién del invernéculo.

7 El modelo econémico durante los noventa del siglo pasado se caracterizaba distin-
tivamente por la paridad cambiaria fija uno a uno entre el peso argentino y el délar
estadounidense. El modelo colapsé, por un lado, por la incapacidad de incrementar las
exportaciones (tipo de cambio alto, bajo precio internacional de las commoditties,
entre otras) y por otro, por la imposibilidad de obtener crédito externo luego de las
crisis econdmicas en los paises emergentes (México, Corea, Rusia, Brasil). Lo anterior
desembocé en casi tres anos consecutivos de recesién econémica en el periodo 1998-
2001. Como consecuencia, en diciembre de 2001 el pais se declaré en default y en
enero de 2002 sali6 del régimen de convertibilidad.
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ahora, exentas de esta modalidad de explotacién.® Si bien la me-
jora en los precios relativos, la devaluacion y el alza de precios
internacionales ha favorecido la ecuacién econémica de explota-
ciones agropecuarias de pequenios y medianos productores, se
puede conjeturar que este fenémeno no alcanza para frenar la
tendencia estructural de desplazamiento (econémico y tecnolé-
gico) que enfrentan estos sectores. En tal sentido, contintian las
politicas sociales dirigidas a los actores rurales mas vulnerables
(ppA, trabajadores, familias).

3.1. Los programas de desarrollo rural (PDR)

Durante la década de los noventa del siglo xx, los programas
orientados a la agricultura familiar y, més en general, a la pobre-
za rural se concibieron desde una perspectiva conceptual y poli-
tica que enfatizaba las ineficiencias de la intervencion directa del
Estado en la planificacién y asignacién de recursos. En este mar-
co, la idea de una intervencion estatal selectiva y de bajo costo,
dirigida a los grupos rurales més vulnerables, resultaba atractiva
para articular cierta respuesta publica financiada, ademis, por
organismos internacionales.

1) Programas focalizados. Estos programas siguen vigentes en
el periodo actual. La informacién del cuadro 3, con indicadores
de ejecucion de los mismos en todo el pais para el afio 2003,
revela que se ha asistido a unas 255,500 familias distribuidas
entre PPA, trabajadores rurales y familias pobres de localidades
de menos de 2,000 habitantes. Se plantea una diferenciacién ba-
sica asociada a las situaciones sociales bajo la linea de pobreza.
En efecto, del total de familias asistidas, mas de dos tercios lo
fueron a través del programa Prohuerta, destinado principalmente
a la autoproduccién y consumo de alimentos de familias rurales
situadas bajo este limite. La cobertura del Programa Social Agro-
pecuario (psA) alcanz6 unas 50,000 familias rurales pobres, mien-
tras que el Programa Cambio Rural, orientado en general a gru-
pos de ppA en mejor posicion (ppa ) representa sélo 2% del total
de familias asistidas, aunque alcanza mas de 16% de los grupos
que recibieron ayuda.

El apoyo de estos programas se centré en asistencia técnica,
s6lo 2% de las familias rurales asistidas —excluyendo al Prohuer-

8 Para un anélisis sobre las formas organizacionales y estrategias de expansién que
se han difundido en las dos dltimas décadas, vedse Basualdo y Khavisse (1993), Neiman
y Lattuada (2005) y Teubal (2006).
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ta— recibieron capacitacién. La ayuda financiera® (9.5%) ejecu-
tada en el afo 2005 alcanzé un promedio de $ 3,182 por familia
beneficiaria.!® Este valor medio sélo lo superaron los programas
Prodernea/Prodernoa,'' donde se alcanzaron niveles cercanos a
los veinte mil pesos, un capital operativo mucho més razonable
desde el punto de vista econémico y menos distante desde el
punto de vista del desarrollo en general, al menos si se compara
con los escasos $ 763 que alcanzd la provision financiera prome-
dio del psa.?

Si estas cifras se comparan con indicadores sectoriales clave,
como el valor de las exportaciones y de las retenciones, la escasa
importancia de estas respuestas publicas se hace mis evidente:
la suma de la asistencia financiera, provista desde los PDR, s6lo
representa poco mds de tres milésimas partes de las exportacio-
nes primarias de Argentina y 2% de las retenciones a las expor-
taciones primarias en ese mismo ano.

La ejecucién de los PpR nacionales es descentralizada. La pro-
vincia de Buenos Aires, mas alld de la dimensién de su participa-
cién en este financiamiento nacional, posee un drea de atencién
especifica al desarrollo rural y ha operado sus propios progra-
mas Prohuerta —huertas bonaerenses— y Cambio Rural. Este al-
timo cuenta con sus propios técnicos para asesorar a los grupos
de productores y se articula (explicita o implicitamente) con las
areas de extension del INTA);!? asimismo, a través de las unidades
operativas de extension (Chacras) se desarrollan otros progra-
mas de capacitacion y asistencia técnica.

2) Promocién de producciones intensivas. La promocion de
producciones intensivas (conejos, cerdos, apicultura, ardndanos,
entre otros) lleva mas de una década y sus resultados se pueden
extrapolar a un gran nimero de experiencias en comunidades
locales bonaerenses. Estos programas se concibieron como ele-
mentos complementarios de las estrategias de desarrollo local
(rural y/o urbano), apoyando proyectos con bajos requerimien-

° En la mayoria de los programas la asistencia financiera toma la forma de subsidio
no reintegrable.

10 La asistencia financiera promedio fue levemente superior, a valor délar, en el
periodo 1999-2001 ($/ddlar 1.361) y bajé durante los dos primeros afios después de la
devaluacién ($1.120).

I Programas destinados al noreste (provincias de Misiones, Corrientes, Chaco y
Formosa) y al noroeste (Jujuy, Salta, Tucuman y Catamarca).

12 La cifra surge al promediar todos los items de asistencia financiera contemplados
en el programa.

13 El Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria es el que histéricamente se ha
encargado de la asistencia y transferencia de tecnologia al sector agropecuario de
Argentina, y en particular de la provincia de Buenos Aires.
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tos de capital (tierra, equipamiento, etc.) que, mas o menos rapi-
damente, permiten generar ingresos alternativos a los beneficia-
rios. Al mismo tiempo, como son actividades comparativamente
intensivas en mano de obra, garantizan la absorcién de fuerza de
trabajo familiar disponible (hijos, familiares sin remuneracién)
con un costo de oportunidad casi nulo, dadas las escasas opcio-
nes de empleo (parcial o total) en sus entornos suburbanos

En términos generales, los programas que promocionan pe-
quefias producciones intensivas o no tradicionales, concebidas
como espacios de insercién competitiva de la agricultura fami-
liar, se caracterizan por:

e Una visién productivista que opaca la perspectiva de cor-
to, mediano y largo plazos asociada a los mercados exis-
tentes o potenciales, fluctuaciones de precios, margenes y
otros elementos que hacen que los proyectos promociona-
dos sean rentables y sustentables econémicamente.'*

e Las acciones se centran en el eslab6n primario ignorando
la [6gica global (sectorial) de la trama o caa. Se interviene,
entonces, donde las barreras de entrada suelen ser bajas
pero sin atenuar las dificultades para alcanzar la unidad
econdémica minima.

e No acttian sobre los nodos concentradores, desconociendo
que las fuertes limitaciones para que se produzca la incor-
poracién de la agricultura familiar como proveedora regu-
lar (de la agroindustria, de la gran distribucién minorista,
frigorificos, etc.) requiere una politica de incentivos especi-
ficos por parte del sector ptblico. Aun en el segmento de los
pequefios productores con mayor capacidad empresarial es
necesario un arbitraje para amortiguar los costos de tran-
saccién implicados en la participacién, supervisiéon y coor-
dinacién de muchos pequefios proveedores.'

3.2. Otras politicas piiblicas que inciden en el desarrollo rural

Otro conjunto de programas que actdan sobre actores y/o te-
rritorios locales se articulan con las politicas agrorrurales pro-

14 Esta 16gica de intervencion, sin una clara definicién del mercado objetivo, puede
inducir proyectos y un caudal de oferta que rapidamente enfrentan sus limites, como
sucede en el caso de la cunicultura.

15 Este factor, tal como se visualiza en diversos estudios, hace que los grandes compra-
dores prefieran grupos reducidos de proveedores, en general, medianos y grandes.
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vinciales y nacionales. Si bien son unos cuantos (Manos a la Obra,
Volver, Pueblos, Trabajo Dignifica, etc.), es posible identificar
las grandes orientaciones y criterios de intervencién que los ro-
dean. A grandes rasgos se pueden delinear los siguientes ejes.

e La poblacién meta se constituye por los sectores sociales
mads vulnerables (familias pobres, pequenas localidades con
elevados niveles de pobreza, desempleados, microempren-
dedores, etcétera).

e Otorgan subsidio para ejecutar, generalmente en el 4mbito
local, proyectos asociativos vinculados con el mejoramien-
to de la insercién comercial de micro y pequefios produc-
tores en cadenas de producciones intensivas o la imple-
mentacion, asociada, de un eslabon de procesamiento de
los productos primarios para agregarles valor (aqui se sue-
le mencionar el caso de las extractoras comunitarias a car-
go de cooperativas de pra de miel).

e Utilizan metodologias participativas (diagndstico, defini-
cién de objetivos y destinatarios de las propuestas, mesas
de concertacion local).

e Intervienen los municipios y gestores publicos territoria-
les contratados por las dreas ministeriales responsables.!®

e Promueven nuevas actividades y fuentes de empleo, fomen-
tando la cooperacién y la articulacién de redes socioterri-
toriales

e Proveen capacitacién y asistencia técnica, induccién y for-
talecimiento organizacional y pequefios financiamientos
(subsidios directos o a través de compras de insumos y/o
equipamiento).

En sintesis, los programas dirigidos a actores y territorios agro-
rrurales son unos cuantos, pero enfrentan fuertes desafios para
revertir o, de algiin modo, atenuar los efectos de las dindmicas
altamente concentradoras y excluyentes que operan desde las
l6gicas sectoriales de las cadenas productivas que impactan en
estos territorios. Cabe hacer tres observaciones complementa-
rias. Primera, la superposiciéon de acciones que se traduce en
falta de coordinacién entre las dreas responsables, desarticula-
cién institucional, competencias explicitas o implicitas entre los
equipos que operan en el territorio y, en muchos casos, ejecucio-

1o En el programa Pueblos, estos gestores los selecciona el gobierno y la comunidad local.



132 Gorenstein, S. et al.: Desafios del desarrollo rural...

nes en un periodo limitado y suspensién de las politicas. Segun-
da, la problematica relativa a las practicas clientelares donde la
captura del beneficiario se puede dar en el marco de una puja
entre dos frentes (drea respectiva del municipio versus la inter-
mediacién territorial propia de los programas). Tercera, los pro-
blemas derivados de los proyectos productivos promovidos en la
medida que el apoyo otorgado no asegura los recursos estratégi-
cos (tierra, tecnologia, informacién, etc.) para mejorar la capaci-
dad de reproduccién y sustentabilidad econémica dentro de las
cadenas productivas.

4. Los nuevos lineamientos: el enfoque del desarrollo
territorial rural

En las dos dltimas décadas, distintos organismos internacionales
coinciden en sefialar nuevas propuestas para atenuar la pobreza
rural.’” Desde el enfoque de desarrollo territorial rural se plan-
tea la basqueda de soluciones globales —no sectoriales— encua-
dradas en una serie de principios generales para la formulacion
de las nuevas politicas rurales (De Janvry y Sadoulet, 2001; BID,
2005).18

e La necesaria coordinacion entre las politicas agricolas y de
desarrollo rural con las politicas macroeconémicas.

e La conexidn de los pequenos y medianos productores a los
sectores dindmicos de la agricultura, estimulando y apo-
yando la innovacién en productos, servicios, procesos, or-
ganizacién o gestion.

e Impulso simultdneo a todas las dimensiones que compo-
nen el ingreso del habitante rural pobre. Las politicas diri-
gidas para la inclusién de los sectores pobres y socialmen-
te excluidos deben contemplar, entre otros, la creacién de
empleos en actividades no agrarias ubicadas en zonas ru-
rales, asi como la implementacién de programas especiali-
zados que apunten a potenciar sus capacidades y el acceso
a activos productivos.

17 Salama (2006) da cuenta de los grandes lineamientos que se desprenden de los
organismos internacionales cuando describe la evolucién desde los diez primeros man-
damientos del Consenso de Washington para los objetivos del milenio, en los cuales se
integra en primer lugar la reduccién dréstica de la pobreza (disminuir los valores
absolutos existentes en 1990 a la mitad en 2015).

18 Una interesante y oportuna reflexion critica sobre el paradigma de pTr también se
puede encontrar en: Manzanal (2006) y Abramovay (2006).
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e En todos los casos se debe tener en cuenta la complemen-
tariedad y adecuacién del marco institucional para lograr
la participaciéon y canalizacion de las iniciativas locales,
sociales y privadas. En esta linea, el enfoque pone el acen-
to en: 1) el protagonismo de las organizaciones de la socie-
dad civil y los gobiernos locales; 2) la descentralizacion
municipal como instrumento potencialmente efectivo para
implementar planes y programas de desarrollo rural y 3) la
reconstruccién y fortalecimiento de la institucionalidad
rural sobre la base de diferentes organizaciones de la so-
ciedad civil y la asociacién puablico-privado.

Este enfoque ha comenzado a permear en el discurso y accién
en torno al desarrollo rural en los paises latinoamericanos. En
Argentina, la propuesta para la estrategia de desarrollo rural (Ri-
misp, 2006) sigue estos lineamientos y se encuadra en la percep-
cién de una nueva oportunidad —asociada al actual escenario sec-
torial favorable—, a fin de operar sobre los efectos perversos
(sociales, ambientales, econdémicos, territoriales) acumulados en
las tltimas décadas tras el libre accionar de las l6gicas del merca-
do. Vale la pena adentrarse en los contenidos de esta propuesta.

Las recomendaciones de politica se basan en la concepcién
de competitividad territorial, como fenémeno sistémico, y de la
institucionalidad rural, en tanto entramado de relaciones publi-
co-privadas o entre distintos agentes en una misma cadena de
valor, promoviendo: 1) la vinculacién competitiva de los territo-
rios rurales con mercados mas dindmicos, a través de procesos
de transformacion productiva y 2) coordinacion y relaciones de
cooperacién entre los agentes econémicos, sociales y guberna-
mentales, mediante procesos de desarrollo institucional. En tal
sentido, se hace hincapié en la revisién de los criterios de focali-
zacion de los programas de desarrollo rural implementados has-
ta el momento! y sugiere: politicas y proyectos entre sectores
rurales pobres y otros, sociales y econémicos, ubicados en seg-
mentos de cierta capacidad y/o potencial econémico; a su vez,

Y Existe cierto consenso entre los especialistas respecto de las potencialidades de
los programas existentes a la hora de pensar en un tejido institucional que acompafie y
facilite el proceso de desarrollo rural. En términos generales, estas observaciones se
nutren del anélisis de experiencias en distintas regiones rescatando la importancia de la
gestion institucional y de las metodologias participativas para inducir procesos de
transformacion y mejoramiento de las comunidades agrorrurales, en el marco del apren-
dizaje social, los técnicos formados, las relaciones de confianza y la organizacion de los
beneficiarios de estos programas (Manzanal, 2005; Carballo, 2001; Soverna, 2004).
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pasar de los microproyectos locales a iniciativas socioeconémi-
cas de mayor envergadura econémica.

Las producciones intensivas aparecen como un 4rea a priori-
zar dentro de estos lineamientos:

De existir una politica de incentivos, la potencialidad competitiva de la
agricultura familiar de produccién debe buscarse en aquellos productos
intensivos en trabajo [las cursivas son nuestras] y en supervision, que
carecen de economias de escala significativa en la fase primaria y que
tienen un alto valor por hectdrea y por unidad de peso (para que los
costos de transporte no sean una limitante). Quedan por lo tanto fuera
todos los commodities (cereales, granos y sus derivados) y otros rubros
tradicionales (Informe final Rimisp, 2006).

No se contemplan, sin embargo, potenciales implicaciones a
mediano plazo (al menos en alguna de estas producciones) deri-
vadas de la incorporacién de tecnologias ahorradoras de mano
de obra (equipamiento informatizado en tareas poscosecha, ma-
quinas recolectoras, etc.), asi como otras dindmicas innovadoras
que son més intensivas. Otra cuestién, no menor, es el tipo de
trabajo rural que en este momento generan. En las cuencas de
cultivos intensivos (frutas, horticolas, etc.) se suelen definir rela-
ciones y condiciones laborales que operan como una suerte de
circulo vicioso; trabajo en negro, contrataciones intermediadas
por figuras informales y sin las coberturas sociales minimas, pre-
sién estacional sobre las infraestructuras bésicas locales; creci-
miento de enfermedades infecciosas, entre otras. Aqui hay cues-
tiones que hacen al marco regulatorio pero, a su vez, se plantean
otras problemadticas asociadas al dmbito que compete a los go-
biernos y las comunidades locales.

Tomando en cuenta los elementos senalados en estos linea-
mientos, a continuacién hacemos una breve incursién critica en
torno a dos aspectos clave, a la vez especificos y complementa-
rios, englobados en la formulacién de propuestas orientadas a
favorecer e impulsar la agricultura familiar y el desarrollo rural.

4.1. Agricultura familiar e innovacion

Si bien no hay una propuesta detallada en torno a cémo promo-
ver dindmicas innovadoras en los sectores de la pequena produc-
cién rural, se plantea que los esquemas de apoyo a la innovacién
tecnolégica deben contemplar el aporte no reintegrable o finan-
ciamiento de riesgo a los proyectos de preinversién e inversion
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en todos los aspectos vinculados con la produccién rural (pro-
duccién, comercializacion, organizacién). Se propone, a su vez,
facilitar y garantizar los servicios profesionales especializados?
y sistemas de informacién y aprendizaje con base territorial. Es-
tas consideraciones generales acompanan el énfasis especial del
Rimisp en torno a la adaptacién innovadora de los pra ligados,
fundamentalmente, a las tramas de producciones intensivas.
Rossi y Ledn sefialan que es necesario

programar e incentivar prioritariamente, aquellos desarrollos tecnolé-
gicos que pudieran volcarse para incrementar la rentabilidad de la pe-
quefa produccion, a través de las dos vias posibles: aumento de produc-
tividad de la actividad predominante y/o identificacién de nuevos rubros
con valores unitarios de produccién mas elevados [...] Una importante
cantidad de hechos innovativos de las instituciones podrian ser canaliza-
dos y desarrollados comercialmente por la pequefia produccién en es-
tructuras asociativas que posibiliten lograr escalas adecuadas. Para que
ello sea posible, no solamente hay que desenvolver este tipo de tecnolo-
gias en las instituciones, sino generar la preocupacién e instrumentos
necesarios para su posterior transferencia y adopciéon por parte de las
pequefias explotaciones agropecuarias (2005: 35-36).

Los problemas de adecuacién tecnoldgica de los sectores de
la pequena produccién agraria se entrelazan a un conjunto de
rasgos basicos y comunes (escasa disponibilidad de tierra, condi-
ciones ecoldgicas adversas, precios y condiciones de los merca-
dos a los que pueden acceder, disponibilidad y costos de los insu-
mos, entre otras) que trascienden la politica tecnolégica y de
innovacion.

En tal sentido, es oportuno mencionar las reflexiones de Gra-
ziano da Silva (1999: 63, 66, 135) cuando discute conceptual y
politicamente la cuestion tecnolégica para la agricultura familiar
en Brasil. Un primer aspecto, plasmado en el hilo argumental de
este autor, es de naturaleza estructural. En efecto, la generaciéon
de tecnologias adecuadas y su adopcioén por parte de los ppA no
resolverian la restriccién bésica y fundamental: la apropiacién
de los frutos del aumento de la productividad que la moderniza-
cién trae consigo. En otros términos, la adecuacién tecnoldgica
no garantiza que estos sectores puedan capturar una mayor apro-
piacion del excedente producido porque, més temprano que tar-
de, la produccién se debe realizar en mercados capitalistas. El
segundo aspecto alude a las dificultades y costos de la opcion de

20 “Ello incluye mecanismos que permitan acceder a los servicios de entidades ya
existentes, como el INTA, las universidades u otras” (Rimisp, 2006: 77).
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generar tecnologias para la agricultura familiar. Por las caracte-
risticas de este sector, cada problema tecnolégico resuelto es
apenas un caso particular dificilmente generalizable; pero, ade-
mads, estin los limitantes —también estructurales— de las reales
alternativas tecnoldgicas disponibles en el marco del contexto
socioeconémico y politico-institucional vigente. Dicho de otro
modo, la tecnologia no es una variable independiente del patrén
productivo vigente y, por tanto, los grados de libertad para modi-
ficarla estan acotados.

En este sentido, “la cuestién es politica y no tecnolégica” (Da
Silva, 1999: 174); para que la politica agricola y tecnolégica (pre-
cios, créditos, I&D, transferencia, etc.) dirigida a este sector sea
efectiva, es preciso asegurar legal e institucionalmente, por me-
canismos democriticos, las posibilidades de contrabalancear su
escaso “poder econémico real con el expresivo peso politico que
potencialmente poseen” (Da Silva, 1999: 174)

4.2. La dimension local

Basicamente, el Rimisp propone una estrategia centrada en dos
pilares institucionales: la descentralizacién y la concertacién; ello
supone el alineamiento de los gobiernos locales, las organizacio-
nes agrorrurales y, en general, otro tipo de dindmicas e institu-
ciones que operan en los territorios rurales.

La visién de un papel mas prominente de los gobiernos loca-
les no es novedosa; se ha instalado a través de las distintas ver-
tientes tedricas del desarrollo local y, particularmente, el desa-
rrollo end6geno. Entre lo que deberia ser y lo que es se plantea,
sin embargo, una gran distancia, sobre todo cuando se trata de
los estados locales en escenarios periféricos. Hilhorst (1997: 19)
sistematiza los problemas mis comunes a partir de evidencias en
centros secundarios, concluyendo en dos aspectos que aqui inte-
resa resaltar:

e Los bajos niveles de desarrollo econémico limitan las posi-
bilidades de una descentralizacién efectiva a los gobiernos
locales. En general, las habilidades del gobierno local di-
fieren segin el tamano de la poblacién del centro en el
cual ejercen la autoridad.

e Lo anterior se traduce en la presencia de otro circulo vi-
cioso del desarrollo espacial. “Al tiempo que, en el argu-
mento de Myrdal, s6lo los recursos privados tienden a
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mover hacia adelante un nimero restringido de puntos en
el espacio, las diferencias existentes entre las autoridades
locales tenderdn a ocasionar flujos de recursos publicos en
la misma direccién, reforzindose mutuamente y tendien-
do por lo tanto a fortalecer las estructuras espaciales exis-
tentes” (Hilhorst, 1997: 20).

Cabe advertir, a su vez, que los objetivos de las politicas rurales
pueden enfrentarse a los de otras politicas sectoriales o macroeco-
némicas aplicadas simultineamente (politicas de importacién de
alimentos, cambiaria, de control de precios, entre otras). De Vi-
llalobos (2001) resalta esta contradiccion como una de las razones
que explica los fracasos de las politicas orientadas a reducir la
pobreza rural en el 4mbito local. Por su parte, Lattuada et al. ad-
vierten que las politicas centradas en lo local pueden ser significa-
tivas pero “resultan una cura efimera o una porcién homeopatica
para unos pocos, si las condiciones estructurales y la politica eco-
némica y sectorial resultan adversas o neutras” (2006: 173).

5. A modo de conclusién: problemas y desafios de las politicas
rurales

El rumbo adoptado por el crecimiento de la economia agrorrural
de la provincia exhibe, al igual que en el pais, la incapacidad para
atender los problemas de la exclusion y la agudizacién de las
desigualdades. Las herramientas de intervencién implementadas
no han dado solucién a los sectores de la agricultura familiar que
quedaron fuera de la actividad agropecuaria y/o del mercado de
trabajo. Visto desde la categoria de pequefia produccién agrope-
cuaria (praA), de las mas de 27,000 Eaps registradas en la provincia
por el Censo Nacional Agropecuario (2002), 24% corresponde
al estrato de las mds pobres y vulnerables, que muy probable-
mente no han perdido su condicién por la incidencia de los pro-
gramas asistenciales.

Por su parte, hay serios problemas en aquellos territorios cuya
funcionalidad, ligada a la base agropecuaria, estd fuertemente
tensionada por las logicas globales-sistémicas que atraviesan a
estas producciones. Una rdpida mirada a la estructura rural-ur-
bana provincial revela que hay mas de cien localidades rurales en
riesgo de desaparicion y alrededor de 18 partidos rurales que
han perdido poblacién en la dltima década.
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El desafio planteado es como construir un nuevo entorno de
politicas activas desde una redefinicién conceptual de la visién
asistencial, focalizada en la pobreza rural, que predomina desde
el inicio de los afnos noventa.

Una primera cuestién a resolver es, entonces, la del enfoque
global de la estrategia. Si se admite que el desarrollo rural es
mucho més que una cuestién de los pobres, cabe contemplar la
atencion de las necesidades basicas de los habitantes rurales de
la provincia, lo cual no admite discusién en un marco de politi-
cas de mediano y largo plazos que fortalezcan posibilidades de
transformacién econdmica, social, ambiental y politica del me-
dio agrorrural. Estas politicas deberian tener en cuenta los si-
guientes prerrequisitos (Gorenstein et al., 2006):

e La necesaria insercién en un enfoque global de politicas
macroecondmica, sectorial, territorial y de desarrollo ru-
ral.

e Que las politicas rural y agroalimentaria se conciban como
capitulos de la estrategia de desarrollo territorial, en tanto
los complejos agroalimentarios (CAA) en si mismos son in-
separables del dmbito territorial (rural y urbano) de inte-
raccién cotidiana.

e Una nueva metodologia y estilo de hacer politica agrorru-
ral y, en un sentido mas general, territorial, articulando
diversas dimensiones, planos y niveles (tramas o caa, local-
regional, municipios-regiones de alta ruralidad, zonas o
regiones agroproductivas, sistemas o redes de innovacion
locales, por citar algunos ejemplos). Asimismo, dos cues-
tiones clave que debemos considerar: 1) los peligros de
una excesiva descentralizacién en el dmbito local, la jerar-
quizacién tedrica y normativa del rol de los gobiernos lo-
cales no debe dar lugar a transferencias generalizadas, y
sin la creacién de las condiciones, capacidades y compe-
tencias requeridas. Las politicas descentralizadas suponen
complejidad de contenidos y diferentes alcances abarcan-
do, entre otras, distintas escalas de organizacién social y
territorial y 2) la importancia de la flexibilidad de ciertos
programas para ajustar y adecuar su ejecucién a cambios
de contexto (macroecondémicos, sectoriales, territoriales,
etcétera).
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