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1. Introduccién

Este ensayo es parte de una linea de investigacion sobre la Agri-
cultura Familiar (AF) desenvuelta en los ltimos veinte afios, donde su
evolucién es analizada como resultado de las transformaciones experi-
mentadas por el Sistema Agroalimentario; en ellas las politicas piblicas
han sido determinantes y los cambios tecnolégicos podrian considerarse
como una de sus manifestaciones explicitas. Por ese motivo se reflexiona
acerca de la evolucién y compromiso con esta problemitica por parte del
principal referente tecnolégico del Complejo Nacional de Ciencia y Tec-
nologia Agropecuaria, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria-
INTA. Esta institucién expresé -pricticamente en forma casi excluyente-
hasta principios de la década del 90, la visién que existia en el Estado
acerca del desarrollo rural y del rol de las unidades de produccién basa-
das en el trabajo familiar.

Ahora bien ¢a qué se denomina Agricultura Familiar y a qué De-
sarrollo Rural en Argentina? sin detenernos en la evolucién de estos con-
ceptos, puede afirmarse que la misma responde a cambios en la estructu-
ra agraria, la demanda social y a los propios objetivos de funcionarios e

* En reconocimiento a todos los que creyeron que otro pais es posible poniendo su esfuer-
zo para que los conocimientos, el trabajo y 1a produccién agraria estuvieran al servicio de un de-
sarrollo nacional més justo.
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investigadores; en funcién de ellos se enfatiza la mirada en distintos ni-
veles del territorio -lo local, regional, nacional- y en ciertos aspectos es-
pecificos, como por ejemplo los estructurales, productivos, sociales, tec-
nolégicos, culturales. Una conceptualizacién operativa en funcion de las
politicas puablicas y el desarrollo rural, como se prioriza en el trabajo, des-
tacaria: a) un mayor reconocimiento de la existencia de dos tipos basicos
de agricultura, la empresarial y la familiar; b) diferencias significativas al
interior de esta ltima, relevantes al establecer los instrumentos de apli-
cacién de esas politicas.

Centrando el anilisis en el INTA, se observa que desde 1956 se
profundizé en el conocimiento de la realidad agraria y se ampli6 el alcan-
ce del concepto AF, abarcando no sélo a los “chacareros” de la Region
Pampeana, sino también a los pequefios productores minifundistas, po-
bres rurales, suburbanos y urbanos, que participan en la produccién agra-
ria del pafs. INTA enfrenta estas problematicas con un importante desfa-
saje en el tiempo, sobreestimando la potencialidad de la tecnologia -una
variable siempre dependiente- y su capacidad institucional, y subesti-
mando la presencia de los restantes actores y los condicionamientos del
contexto. El cambio en algunas lineas de investigacién y particularmen-
te en las de Extensién Rural (ER) y Transferencia de Tecnologfa -cuyas
etapas se toman como referencia para este andlisis- es la principal varia-
ble considerada para comprender el proceso.

La politica de Extension Rural y el accionar del INTA en relacién
a la AF, va “corriendo atras” de las transformaciones impulsados por las
politicas nacionales, para las que no han constituido una prioridad. Por
ello revertir la situacion implicaria alteraciones de magnitud en esta Ins-
titucion, pero sobre todo en el modelo de desarrollo nacional al que de-
beria adscribir su accionar. La sustentabilidad ecolégica, econémica, so-
cial y politica que se aspira alcanzar requiere un proceso de transicién
donde se generen cambios estructurales, institucionales, organizativos y
de la innovacién tecnoldgica que en estos momentos solamente estin
enunciados.

2. Marco de referencia

2.1. La Agricultura Familiar y el desarrollo rural

Toda conceptualizacion estd -explicita o implicitamente- orienta-
da por determinados objetivos y la presente no constituye una excepcioén
al respecto, por lo que las reflexiones del trabajo en relacién a la Agricul-
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tura Familiar (AF) y el Desarrollo Rural (DR) en el INTA, destaca los
principales elementos y dimensiones consideradas relevantes en funcién
de las politicas publicas necesarias para que este tipo de Explotaciones
Agropecuarias ( EAPs) puedan participar mas activamente en el desarro-
llo nacional.

Independientemente de cuiles sean los sistemas sociopoliticos, las
formaciones sociales o la evolucion, en numerosos paises existe una par-
ticipacion importante de las EAPs familiares, es decir, unidades en las que
la familia participa directamente de la produccién. La diversidad de si-
tuaciones observables abarca desde lugares donde constituyen la base del
desarrollo agricola, hasta otros en que se encuentra asociada a economias
de subsistencia; en algunos paises o regiones se la reconoce como la for-
ma social de produccién capaz de satisfacer las necesidades de la socie-
dad y en otros, en cambio, es excluida de toda posibilidad de desarrollo,
resaltando su a “desaparecer”

Si bien no es facil definir la EAP familiar, algunas precisiones son
basicas. Se la puede definir simplemente como “la explotacién que co-
rresponde a una unidad de produccién agricola donde propiedad y tra-
bajo se encuentran intimamente ligados a la familia “ (Lamarche, 1994),
o incorporar, como hace Echenique (1999) otros atributos comunes: la
produccién primaria como principal ocupacién y fuente de ingresos del
grupo familiar, el aporte predominante de la familia a la fuerza de traba-
jo utilizada en la explotacion, la integracion de la unidad doméstica y la
unidad de produccién. La interdependencia de esos factores en el funcio-
namiento de la EAP genera nociones mis abstractas y complejas, vincu-
ladas por ejemplo a la reproduccién de la familia, de la explotacion y a la
herencia -en un analisis micro-, y, a nivel macro, a su capacidad de ge-
nerar empleo, producto e ingresos en el sector agricola y a nivel regional.

Las EAPs familiares no constituyen un grupo social homogéneo,
una formacién social que corresponda a una clase, en el sentido marxis-
ta del término. Se basa en grupos sociales limitados que tienen en comtn
la asociacién estrecha de trabajo y produccién, pero que se diferencian
por su capacidad para apropiarse de los medios de produccién y desa-
rrollarlos. Entendida como una forma de produccién, con predominio
del trabajo familiar aplicada a la tierra, constituye una clase en transicién,
en activo proceso de diferenciacion, entre las dos clases basicas del capi-
talismo rural, los empresarios y los asalariados.

El analisis de las diferencias entre estas dos formas basicas de ha-
cer agricultura en el capitalismo agrario latinoamericano y las implican-
cias en el desarrollo del mismo, se encuentra presente en las propuestas
de los organismos multilaterales de cooperacion, instituciones nacionales




66 Carlos Carballo Gonzdlez

y estudiosos. Las transformaciones observadas desde los cincuenta a los
ochenta —intensificadas posteriormente por las de cufio neoliberal- son
objeto de algunas interpretaciones que se manifiesta en un principio en
el planteo de la existencia de dos agrieulturas, una “empresarial”, “comer-
cial” o “patronal” y otra que se basa en el trabajo familiar, en la que -con
una cierta visién neodualista- se observarfan dos tipos principales: las
“unidades subfamiliares” o “campesinas subfamiliares” y las “familiares
capitalizadas” Las primeras dependen sobre todo de fuentes de ingreso
extrapredial, en tanto el resto puede capitalizarse y obtener suficientes re-
cursos productivos como para participar activamente en los mercados de
productos.

Posteriores estudios avanzan en el grado de comprension de ese
neodualismo, haciendo referencia a su viabilidad econémica en la pro-
duccién agraria (“viables” y “no viables”) y al caracter de socialmente “in-
cluidos” o “no incluidos”, tratando también de lograr una mayor com-
prensién de ambos polos:

- Los “no capitalizados”; se observa que no actuarfan solamente
como un sector de “refugio” ante el avance del proceso de moderniza-
ci6én concentrador y excluyente, con presencia de situaciones de pobre-
za de distinta magnitud, en muchos casos de larga data; las restricciones
de caricter estructural condicionan fuertemente su desenvolvimiento co-
mo productores;

- Los capitalizados; sus posibilidades dependerian en mayor me-
dida del contexto, en el cual las politicas pablicas desempefiarian un rol
clave. Es innegable la existencia de una cipula —con origen diverso- que
pudo combinar el trabajo familiar y capitalizacién sostenida a lo largo del
tiempo; en las actuales condiciones esta trayectoria se asocia a la moder-
nizacion tecnoldgica, Ia flexibilizacién productiva, la apertura comercial
y en algunos casos al asociativismo.

Es posible verificar sin embargo la presencia de otras situaciones
(Murmis, 1994) entre la base y la cpula de la AF (Tsakoumagkos, 2000)
basadas en dos tipos principales de heterogeneidades: a) la “heterogenei-
dad econémica” o “pluriinsertabilidad” en la produccién agraria; b) la
“heterogeneidad social” o “pluriactividad”, sumamente importantes de
precisar en el momento de definir politicas e instrumentos de interven-
cion.

Avanzando en el tema de las heterogeneidades, serfa un error con-
cluir que todos los productores vinculados al modelo familiar y a cada
uno de los dos tipos principales sefialados son idénticos o poseen un mis-
mo sistema de valores y los mismos objetivos. Eexisten as{ numerosas
EAPs cuya finalidad esencial no es Ia reproduccién de la unidad de pro-
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duccién, sino la reproduccion familiar, o simplemente la sobrevivencia de
la familia. También pueden reconocerse EAPs familiares cuyo objetivo es
la formaci6n de una explotacién con predominio del trabajo asalariado,
a fin de obtener el maximo beneficio econ6mico posible.

La heterogeneidad econémica -en general la mas tratada en los
estudios- se explica también por una serie de elementos, entre los que se
destacan: a) el tamafio y organizacién de las explotaciones y la forma en
que el trabajo entra en contacto con la tierra -por ello son relevantes los
procesos de cambio introducidos por la tecnologia, especialmente-; b) el
tipo y grado de la vinculacién con los mercados de productos, pues exis-
te interdependencia entre las caracteristicas internas de las unidades y el
tipo de mercado al que se destina el producto. El eje definido por el gra-
do de integraci6n a los mercados se resalta en distintos trabajos. Conci-
biendo al mismo en su sentido mas absoluto e integral, es decir tanto en
el plano técnico, como en el socio-cultural; a determinado grado de in-
tegracion en el mercado le corresponde un tipo de relacion con la socie-
dad de consumo, un nivel de vida y de representacién dado.

La importancia asignada a los recursos y posibilidades de desarro-
llo de la AF en el marco de la “modernizacion conservadora” (Chonchol,
1990) son recogidos por algunos estudiosos ligados a los movimientos
sociales del Brasil y Chile y empleada didacticamente para exponer ante
la sociedad la urgencia de politicas puablicas activas, diferenciadas, a fin
de atender la problematica de los sectores con menor dotacién de recur-
sos -los AF- y también de los trabajadores rurales sin tierra y otros sec-
tores pobres de las 4reas rurales.. A estas reflexiones se suman otros pen-
sadores, quienes se interrogan acerca del rol actual y futuro de los AF re-
lacionindolos con modelos de crecimiento y desarrollo mias equitativos
en la distribucién de la riqueza y ecol6gicamente mas sustentables.

Poniendo la mirada en el medio rural y en la produccién agrope-
cuaria, son numerosos los esfuerzos recientes para encarar tedrica y pric-
ticamente nuevas estrategias y procesos de transicion al desarrollo sus-
tentable (Chambers, 1983; Sevilla Guzman, 2000) del conjunto de la so-
ciedad. Es en este contexto que la seguridad y soberania alimentaria se
suman al debate con entidad propia, pero vinculados a temas que, como
el desarrollo endégeno, la reforma de la estructura agraria, la agroecolo-
gia, el uso mas eficientes de los recursos y de la energia, estin cada dia
mas presentes y mas asociados a la problemitica de la alimentacién, del
empleo, de la multifuncionalidad de la agricultura, al caracter altamente
intensivo de la innovaci6n tecnolégica necesaria, etc. En todos los casos
es clave la presencia del Estado y de actores dindmicos que impulsen las
decisiones, ya que en las relaciones entre crisis de la AF, modelos hege-
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monicos y alternativos, y entre lo local y nacional se debaten algunas de
las contradicciones centrales sobre el desarrollo rural.

2.2. La Agricultura Familiar en Argentina

Los enfoques sefialados tuvieron su correlato en los estudios so-
bre Argentina, y si bien los andlisis se han intensificado en la altima dé-
cada son numerosos los antecedentes al respecto. Entre ellos menciona-
remos s6lo unos pocos, por su aporte al conocimiento del sector, pero
sobre todo por una visidon puesta en las politicas del Estado.

Aunque el analisis de la problemitica de la agricultura familiar
(AF) no se agota en la Regién Pampeana, ni en los chacareros o ex cha-
careros, la mayor parte de los estudios del siglo XX estuvieron centrados
en los mismos. Recién en la dltima década (Mesa Nacional, 1995; REAF,
2006) comienza a generalizarse esa denominacion para referirse a un am-
plio y heterogéneo universo, con amplia cobertura territorial, en el que
pueden diferenciarse varios “tipos” o subsectores, de acuerdo al conjun-
to de variables considerado.

La EAP familiar ha sido ampliamente tratada en estudios clasicos
a los que luego contemporineamente le siguieron otros. Entre los prime-
ros algunos se han centrado en su origen (Scobie, 1968); Flichman, 1977;
FAO, 1984; Barsky, 1987 y 2001; Obstchatko, 1988); en su situacién pro-
blematica (CIDA, 1965; Torchelli, 1972; Brie y Bujan, 1977; Flichman y
Garra, 1978; Archetti y Stolen, 1980); Burmaister, 1980; Coscia, 1983;
CEPA, 1987; Sola, 1991; Cloquell, 1993; 2001; Lattuada, M., 1996; Piza-
rro, J., 1998; Cloquell et al, 2003).

El estudio del CONADE/CFI (1964) concluia que para 1960
~primeros afios del INTA- el 48% del total de las EAPs del pafs podrian
ser definidas como familiares; concentraban el 45% de la superficie agro-
pecuaria total y el 48% de la mano de obra permanente; especificamen-
te dentro de la Regi6én Pampeana, el 62% de las EAPs eran familiares,
frente al 57% del anterior censo en 1947. También en base al CNA 1960,
el CIDA (1965) analizaba la importancia de las EAPs “subfamiliares” y
“familiares” en las distintas regiones del pafs. Otras estimaciones ubica-
ban para ese mismo periodo a la AF como poseedora de un 30% de la
tierra y un 40% de la produccién de la Regién Pampeana (Flichman,
1978).

A partir de los afios 60 se suceden en la agricultura familiar un
conjunto de transformaciones que alcanzan al régimen de distribucién y
tenencia de la tierra, a la estructura productiva, los sistemas de produc-
cién, el modelo tecnolégico, la organizacion del trabajo, etc. Los cambios
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se inscriben e interactdan con procesos mis globales, que operan en di-
ferentes niveles (regional, nacional, internacional): politicas piblicas, mo-
vimientos poblacionales, comportamiento de los mercados -de capital,
productos, insumos, servicios y de trabajo- urbanizacion, desarrollo in-
dustrial, etc.

Centrandonos inicialmente en la EAP familiar de la Region Pam-
peana -la principalmente considerada en la etapa inicial del INTA- la
misma es reconocida como una empresa apoyada fundamentalmente en
el trabajo directo del productor y su familia, e integrada a los mercados,
que ha ido evolucionando hacia formas de produccion y organizacién
cada vez mas complejas. En este sentido, la forma “chacarera” de pro-
duccién consolidada durante los 60, se refiere a un estrato mayoritaria-
mente propietario de la tierra, predominantemente dedicada a la activi-
dad agricola (en las tradicionales 4reas con esa aptitud) sobre la base de
una dotacién tecnolégica relativamente simple y, con una estructura
ocupacional caracterizada por un compromiso generalizado de la fami-
lia en las tareas. Paralelamente en el tiempo —pero de forma menos sig-
nificativa- se avanza en el estudio de la problematica familiar en areas de
produccién ganadera y de producciones intensivas, como el tambo y la
horticultura.

El avance tecnoldgico que se manifiesta en distintos “frentes”,
afectara no solo el perfil productivo laboral y la vida cotidiana de estos
AF, sino el de sus comunidades, cambiando el paisaje rural. La capitali-
zacion a la que son impulsados por las politicas pablicas, da lugar a una
estructura productiva exclusivamente para el mercado con inversiones
importantes de capital (a las que no todas las explotaciones tienen acce-
s0) y menores requerimientos laborales. Ello hace que desde los 60, el
agricultor familiar haya variado rapidamente su relacién con la tierra.

Los crecientes requerimientos de capital para acceder a “paque-
tes” tecnologicos de mayor productividad los constituyeron en uno de
los sectores que mas dinamiza ese mercado. Segin sea la etapa de su ci-
clo doméstico y su nivel de capitalizacion, se convierte en activo toma-
dor de tierras a través de contratos accidentales de produccion, para
complementar las propias, o cede parcial o totalmente su unidad agrico-
la, diversificando su fuente de ingresos e incluso transformandose en un
especial tipo de rentista.

Los cambios en cuanto a residencia y composicion de la fuerza de
trabajo familiar se asocian a modificaciones en la organizacion producti-
va de la unidad. El “ciclo de subsistencia” (produccién para autoconsu-
mo habitualmente a cargo de la mujer) practicamente ha desaparecido
entre estos productores.
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El cambio técnico redujo los requerimientos de trabajo por unidad
de superficie y la disminucion en la cantidad de personas ocupadas. Al
requerirse menos tiempo de los que permanecen relacionados laboral-
mente con la EAP se reduce la “autoexplotacion” -tipica del trabajador
familiar- que dispone ahora de un excedente de horas/hombre para de-
dicar a otras actividades rurales o urbanas; se extiende la “pluriactividad”
6 “pluriocupacion” de estos trabajadores. El conjunto de cambios sefiala-
dos no fueron exclusivos de la Regién Pampeana, sino que en alguna me-
dida se reprodujeron entre los “chacareros” o “colonos” capitalizados de
las Regiones Extrapampeanas, pudiendo observar también similar tipo de
indicadores.

La difusién del trabajo a tiempo parcial entre los familiares e in-
cluso el productor, da lugar a una muy especial forma de organizacién
del trabajo en unidades de las tradicionales areas agricolas, con los dos
“casos especiales” indicados por Tort y Roman (2005) para la Regi6n
Pampeana: la de las unidades que realizan trabajos como contratistas de
servicios, donde en muchos casos la mano de obra familiar participa ac-
tivamente en tareas fisicas; las actividades intensivas en el uso de mano
de obra, como la horticultura, floricultura, tambo y granjas no integradas,
donde las EAPs mantienen una légica de funcionamiento asociado al
predominio de formas de produccién del tipo de la “medieria”

¢Qué sucedia en tanto con la atencién brindada a los agricultores
familiares no capitalizados? Estos estin menos presentes como poblacion
objetivo del INTA. Sin embargo, en los estudios y anilisis de la sociedad,
ya en 1974 se colocaban en el centro de las preocupaciones de un nume-
roso sector de investigadores. El “Seminario sobre las Explotaciones
Agricolas Familiares en Argentina” (1974) constituye un hito al respecto,
mostrando el esfuerzo por comprender y hacer visible la problematica de
los pequefios productores familiares, minifundistas, campesinos, trabaja-
dores rurales sin tierra, etc., acompaiiando, a nivel nacional, la moviliza-
ci6én de la sociedad, y en el sector agrario, el crecimiento de demandas
expresadas por Ligas y Movimientos del norte del pafs, asi como el de
diversas asociaciones de trabajadores rurales.

Estudios referidos a ese tipo de actores se recuperan en forma
gradual a partir de 1983 -inicialmente en contados grupos de trabajo- que
alimentan el debate sobre aspectos tedricos y avanzan en la caracteriza-
cién y cuantificacion de estos sectores.

La definicién operativa empleada y el reprocesamiento del CNA
88 por Gonzilez y Pagliettini (1995) marcan un punto de inflexién en los
estudios que sobre el tema se suceden, especialmente en la 6rbita o ba-
jo el patrocinio- del Grupo de Sociologia Rural de la SAGPyA (Carac-
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ciolo Basco et. al, 1978, 1981) estableciendo una nueva base cuali y cuan-
titativa, sobre la que luego el estudio de Obstchatko et. al (2006) analiza
la Pequeiia EAP en base al CNA 2002.

La variable PEAP -Pequefia Explotaci6én Agropecuaria- y sus ti-
tulares (los Pequeiios Agricultores Familiares), reconocen como antece-
dente el concepto de “minifundio” -definido basicamente desde la
SAGPYA- y de “EAP pobre”, desarrollado en el trabajo inédito de Forni
y Neiman (1994), aunque difieren de este Gltimo en el nivel de capitali-
zaci6n considerado. La direccién del trabajo por parte del productor y la
ausencia de trabajadores remunerados permanentes, son requisitos co-
munes a ambas definiciones. La presencia de asalariados permanentes en
EAPs familiares recién se incorpora a los anélisis en 2006 (REAF).

La definicién conceptual de “Minifundio” alude a su vez a las
EAPs cuya capacidad productiva permite s6lo -y en el mejor de los ca-
sos- un proceso de reproduccién familiar y de la unidad productiva, pe-
ro no su capitalizacién (Caracciolo Basco y otros, 1978). En diversos tra-
bajos que enfatizan un enfoque operativo (Caracciolo Basco y otros,
1978; Catalano y otros, 1995) se consideran como sinénimos Pequefio
Productor Minifundista -PPM- y Pequefio Productor (“PePes” en la jer-
ga del INTA de los 90), definidos como: los titulares de aquellas unida-
des de produccién y consumo que, bajo cualquier forma de tenencia y
debido a la escasez de recursos naturales y/o capital para la actividad
predominante en la zona, se basan principalmente en el trabajo familiar.

Las PEAPs se caracterizan por la escasa dotacion de capital y su-
perficie insuficiente -de mala calidad o deteriorada- y la tenencia preca-
ria de la tierra; la baja remuneracién de la mano de obra familiar; la or-
ganizacion de la produccion para el mercado alrededor de un producto
principal, generalmente el mismo que otras unidades productivas de ma-
yor escala que concentran la oferta. La participacién como mono pro-
ductores de diversas ramas agroindustriales; la falta de acceso al crédito
institucional, la insuficiencia o inadecuacién de asistencia técnica y el ac-
ceso dificultoso a los mercados, son otras variables que contribuyen a su
definicién genérica.

De resultas de lo expuesto, dos fenémenos se incorporan necesa-
riamente al analisis de la problemitica de la agricultura familiar: la “ur-
banizacién” y la “pluriactividad”. La tendencia hacia la “urbanizacién”
de la mano de obra del sector, sea por su radicacién en zonas urbanas,
como por su empleo en actividades rurales no agricolas, es corroborada
por el hecho de que: el 85% de aumento de la mano de obra ocupada
en forma registrada en el sector durante el periodo tendria residencia ur-
bana: la mano de obra residente en zonas rurales ocupada en tareas no
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agricolas alcanzaba en 1991 a nivel nacional una cifra cercana a los 692
mil trabajadores.

La comparacién intercensal 1988/2002, muestra una caida del
empleo agropecuario del orden del 25% (aproximadamente 250 mil per-
sonas), con variaciones que difieren segin las categorias ocupacionales y
las regiones; la reduccién es menor entre los productores o socios (un
10%) y mayor entre los trabajadores familiares y no familiares (34% y
33% respectivamente) con predominancia del trabajo masculino, que
-subestimando seguramente el trabajo de la mujer, muy especialmente
en las EAPs menos capitalizadas- alcanza al 85% en el total del pais. Pa-
ralelamente en el tiempo, se asiste a la acelerada expansion del area cul-
tivada y la produccién de granos -soja especialmente- a través de la cual
se manifiestan una serie de ripidas transformaciones que deben impres-
cindiblemente ser tenidas en cuenta en cualquier anilisis de los escena-
rios para el desarrollo sectorial.

3. El INTA, la Agricultura Familiar y el Desarrollo Rural
3.1. Algunos antecedentes

En 1956 Argentina se encontraba ante una grave crisis politica y
econbémica, con una balanza de pagos deficitaria y una deuda externa im-
portante para esa época. El 95% de las exportaciones provenian del sec-
tor agropecuario y especialmente de la Regién Pampeana, cuya produc-
cién estaba “estancada”; en tanto, la expansién del consumo interno, co-
mo consecuencia del mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién,
dejaba saldos exportables cada vez menores.

El sector industrial, priorizado en el marco del modelo de Sustitu-
ci6én de Importaciones, requeria una creciente importacion de bienes de
capital, que a su vez se veia limitado por la balanza de pagos negativa. Sin
reformular la estrategia de desarrollo, el aumento de la produccién pam-
peana aparecia como el inico medio eficaz en el mediano plazo para res-
tablecer el crecimiento, pero, debido a que la totalidad de las tierras ya
estaba en produccién con los sistemas mixtos imperantes, la alternativa
resultante era el incremento de rendimientos. Esto era perfectamente fac-
tible con la tecnologia existente en el mundo occidental, mas no podria
ser incorporada —en una primera etapa- y generada luego, sin un proce-
so de adaptacién a las condiciones ecolégicas y productivas del pais y sin
alterar el régimen de tenencia de la tierra imperante en la regién pam-

peana.
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En esa planificacion del desarrollo, siguiendo un modelo que ope-
ra centralizado desde el nivel nacional al regional y provincial, el Estado
asume un rol determinante en la atencién de los problemas econémicos,
regionales y sociales, que en el pais y en Latinoamérica se mantiene has-
ta mitad de los 70

En ese contexto se crea el INTA, con la misién de “impulsar y vi-
gorizar el desarrollp de la investigacion y extension agropecuarias iy acelerar, con
los beneficios de estas funciones fundamentales: la tecnificacion y el meforamien-
to de la empresa agraria y de la vida rural’. Para ello “organizard, desarrolla-
rd y estimulard la investigacion, experimentactin y extension agricola, como as-
pectos fundamentales, a cuyo efecto promoverd directamente o por medio de otras
entidades: a) 1nvestigaciones sobre problemas relacionados con los recursos natu-
rales y con la técnica de la produccion, b) investigaciones sobre la conservacion
y transformacion primaria de los productos agropecuarivs, ¢) la extension agra-
ria mediante la asistencia educacional, técnica y cultural del productor rural y
su_familia y el mejoramiento de las comunidades que integran, d) las acciones
de fomento necesarias para su aplicacion y difusion de los resultados de sus in-
vestigactones y expertencias”. (lo resaltado en negrita es nuestro). El produc-
tor, su familia y sus comunidades son visualizados como actores claves
para el desarrollo del conjunto del sector agropecuario.

Es la unica institucién publica del Cono Sur que integra bajo los
mismos objetivos y conduccion la Investigacién y la Extensién Rural
(ER), caracteristica que se mantuvo ininterrumpidamente desde su crea-
ci6on. Fue concebida como una entidad auténoma en la definicién de sus
objetivos y planes, que puede disponer autirquicamente del presupuesto
asignado y dependiente de la SAGPyA, aunque su Consejo Directivo es-
ta integrado mayoritariamente representantes de organizaciones de pro-
ductores agropecuarios.! Tal autonomia y autarquia no siempre estuvo
presente, como por ejemplo sucedié desde principios de la década del 90,
reestableciéndose -luego de extensas gestiones iniciadas en el 2000- por
Ley 25.641/02.

Entre 1956 y 2006 modific6 su proyecto institucional tratando de
adecuarse a las etapas atravesadas por los dos modelos de desarrollo que
se sucedieron en Argentina; a cada uno de ellos le correspondi6 un in-
tento de reorganizar la politica de ER y transferencia de tecnologia, de
acuerdo a los paradigmas de desarrollo vigentes. Pueden identificarse asi
objetivos, métodos, audiencias privilegiadas y acciones concretas.

1. ElPresidente y Vicepresidente son designados por el Poder Ejecutivo Nacional a propues-
ta de la SAGPyA, estando integrado ademis por un representante de: las Fac. de Agronomia; de
las de Veterinaria; de la Sociedad Rural Argentina: de Confederaciones Rurales Argentinas; de
CONINAGRO; de la Federacién Agraria Argentina; de los grupos CREA.
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3.2. Caracteristicas de los distintos periodos y vision de la Agricultura
Familiar y el Desarrollo Rural.

Partiendo de la hipétesis de que la historia de la AF en el INTA
esta directamente relacionada con la visién y la misién que los sucesivos
“proyectos institucionales” le asignaron a la extensién rural y transferen-
cia de tecnologia, pueden reconocerse cuatro periodos (Carballo G.,
2001): el del “paradigma educativo”, “desarrollista” o “del desarrollo”; el
de la “profundizacion de la Revolucién. Verde” o “transferencista”; el
“neoliberal” o de la “Segunda Revolucién Verde” -dominante ain en mu-
chos aspectos-; y el de reconocimiento de las heterogeneidades -con una
mayor preocupacién por la AF- que se manifiesta en los Gltimos afios. En
correspondencia con cada uno de ellos se sefialan los principales cambios
que se producen en la conceptualizacién y politica institucional para la

agricultura familiar y el desarrollo rural.

a. El “paradigma educativo”, “desarrollista” o “del desarrollo”:

Abarca los primeros 20 afios de la Institucion (1956/75), un exten-
so lapso en el que pueden reconocerse dos subperiodos El desarrollo -y
por lo tanto el desarrollo rural- es visto como un proceso de transforma-
cién econémico-social conducido por el Estado.

La Extension Rural se constituye como un Servicio Nacional cen-
tralizado que experimenta un acelerado ritmo de crecimiento. Los pri-
meros afios se caracterizaron por la modalidad de trabajo con grupos de
productores “medios”, amas de casa (Clubes Hogar Rural) y j6venes Clu-
bes 4 A -en referencia a los cuatro objetivos que los guiaban: Amistad,
Accién, Adiestramiento y Aptitud). Se priorizan los aspectos producti-
vos, aunque es muchos casos estuvieran impregnados por la filosofia de
“desarrollo de la comunidad”; gradualmente se fue generando un sistema
de planificacién por producto, esbozado de “arriba hacia abajo”, con li-
mitada participaci6n de estos productores.

Los “chacareros” pampeanos sobre todo y sus comunidades estu-
vieron en el centro de la politica de desarrollo impulsada a través del Ser-
vicio de Extensi6n Rural y sus Agencias en el territorio Se parte del su-
puesto de que las tecnologias “ofertadas” por un Servicio piablico y uni-
versal, en funcién del diagnéstico hecho por los técnicos de la Institu-
cién, son las mas apropiadas para transformar la produccién y asegurar
el bienestar de la poblacién rural. Los logros no impidieron reconocer la
magnitud de las dificultades encontradas: y limitantes para vincular lo
que se observaba en la realidad agraria con lo que sucedia en el contex-
to nacional: falta de diagnésticos integrales que reconocieran las diferen-
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cias en el territorio; priorizacién de determinadas tecnologias, general-
mente de “insumos”; escasez de recursos econémicos y de técnicos en
cantidad suficiente, desatencion de la formacion de los técnicos y falta de
equipos interdisciplinarios, etc., que fueron haciendo a la ER cada vez
menos operativa y eficiente.

El crecimiento de los reclamos y de la organizacién de los secto-
res populares a fines de los 60 y principios de los 70, incrementa el deba-
te interno, lo que se favorece con la apertura de una nueva etapa demo-
critica, en 1973. El INTA trata de revertir la situacién, valorizando y tra-
tando de promover iniciativas anteriormente muy cuestionadas. El Ante-
proyecto de “Ley Agraria” enviado al Parlamento por la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia? exponfa claramente la necesidad de impulsar
otras politicas para el sector, en las que el INTA tenia un rol clave.

Se reconocen los condicionamientos que la realidad socioecon6-
mica impone sobre la politica tecnolégica, vista como variable depen-
diente de la misma; se incorpora al anilisis la diversidad de marcos so-
cioecon6micos en que se debe actuar; las regiones del pais comienzan a
tener identidad propia; se intenta asumir la heterogeneidad de las de-
mandas provenientes de organizaciones de diversos tipos de producto-
res familiares de varias regiones y la necesidad del trabajo interdiscipli-
nario.

La toma de posicién de algunos técnicos -y un cierto aval insti-
tucional entendible s6lo dentro de un contexto nacional muy particu-
lar- explican el fuerte compromiso con la creacién y apoyo a Coope-
rativas de Trabajo con asalariados y pequefios productores (Campo
Herrera en Tucumin y el fuerte compromiso del INTA-Famailla es el
mejor ejemplo al respecto), la colaboracién con las nuevas organizacio-
nes y movimientos sociales surgidos en el agro (Ligas y movimientos
agrarios, asociaciones de trabajadores rurales), el pase “en comisién” de
técnicos a los Equipos de Gobierno de distintas provincias y de la Na-
cion, etc. _

Esta intensa pero corta etapa comienza a revertirse rdpidamente y
culmina cuando a mediados de los afios 70 desde el Estado se impulsan
importantes cambios politicos, econémicos y sociales, inscriptos en el
proceso de globalizacién e internacionalizacién de las relaciones de pro-
duccion capitalistas. E1 INTA no fue ajeno a las transformaciones im-
puestas por la dictadura militar, de lo que dan cuenta: la expulsion del
20% aproximadamente de sus técnicos -mas de 800, la mitad relaciona-

2. El Secretario de Agricultura y Ganaderia de ese momento, el Ing. Agr. Horacio Giberti,
fue el primer Presidente del INTA.
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dos con extension rural- la desaparicién, asesinato y detencién de otros,
la acentuacién del verticalismo, la censura y autocensura; la disolucién de
equipos y los cambios en los planes de trabajo.?

b. Transferencista o de Profundizacion de la “Revolucion Verde”

Este periodo se extiende desde 1975 hasta fines de los 80, super-
poniéndose con el Neoliberal. En el mismo se hizo mas evidente la prio-
rizacién de las politicas de generacion sobre las de transferencia y ER, ex-
presadas en una asimetria creciente en las oportunidades de capacitacion
y de obtencién de recursos operativos entre investigadores y extensionis-
tas. El modelo lineal investigaci6n-extension valoraba la generacion del
conocimiento y subestimaba la importancia de su transferencia.

La estructura agraria expuesta por el CNA 1988 ya refleja la mag-
nitud de los cambios —especialmente en las dreas agricolas pampeanas-
que se suceden a partir de 1968 cuando se legisla el descongelamiento de
los contratos de arrendamiento rural. No sélo cae abruptamente el na-
mero de EAPs en manos de arrendatarios (del 65% al 12%), sino también
el de las unidades con menos de 200 hs, tradicionalmente consideradas
como “familiares”, proceso que continida en el tiempo, como lo muestran
las cifras el CNA 2002.

El 4rea de extension rural experimenté cambios significativos, mo-
dificandose sus objetivos estratégicos y la “audiencia” privilegiada hasta
entonces: se dej6 de asistir a las organizaciones y movimientos sociales
del campo -intensamente reprimidos en el periodo-, se abandoné el tra-
bajo con “Hogar Rural” y con la “Juventud” (Clubes 4 A), priorizindose
el empleo de metodologias masivas a fin de difundir paquetes tecnologi-
cos especificos por producto y no por sistema productivo.

Las decisiones al respecto estuvieron firmemente centralizadas en
la Direcci6én Nacional de Extensién, a fin de asegurar que los programas
de difusién llegaran a los productores seleccionados, aquéllos que esta-
ban en condiciones de acceder a las tecnologfas “ofertadas”

A mitad de los 80: “..treinta arios despucs, la modernizacion promovi-
da alcanzaba todo el pais, pero sobre todo a los productores con mayores recur-
sos; habia aumentado el niimero de instituciones piiblicas y privadas con parts-
cipacion en la investigacion y transferencia de tecnologia; existian profesionales
agropecuarsos con satisfactorios conocimientos técnico-productivos; la infraes-
tructura y las comunicaciones mejoraron sustancialmente; los adelantos cientifi-

3. E! reconocimiento de la incidencia de este periodo en la posterior evolucién y caracteris-
ticas adoptadas por la institucién es parte de un anilisis aiin incipiente, pero que seguramente con-
tribuirfa a comprender el apoyo o abandono de determinadas lineas de investigacion, el “vacia-
miento” de la ER y ciertas pautas asumidas actualmente como parte de la “cultura” institucional.
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cos y tecnoldgicos revolucionaban la economia mundial especialmente en todo lo
que era “apropiable” desde el punto de vista econdmico. Por dltimo, y refiriéndo-
nos al INTA, la centralizacion administrativa, la burocratizacion en la toma
de decisiones, el autoritarismo y la falta de okjetrvos precisos llevé a un profun-
do debate acerca del nuevo modelo institucional’ (Cirio, 1990). Comienza ra-
pidamente a configurarse el “INTA II”, que en sus aspectos fundamenta-
les se mantiene vigente veinte afios después.

El reconocimiento de la heterogeneidad de la estructura agraria
y sus particularidades regionales -y por lo tanto de los problemas a en-
frentar- asi como de la existencia de otros actores involucrados en los
procesos de innovacién tecnolégica -especialmente en la Regién Pam-
peana- fundamentaron una propuesta sustentada en tres ejes -descen-
tralizacion, participacion e integracién- que permitirian al INTA “abrir-
se al medio” procurando: una mayor descentralizacién de responsabili-
dades, participacién de otros actores publicos y privados e integracion
con otras entidades vinculadas directa o indirectamente con el sector
agropecuario.

Como expresion de la debilidad de la organizacion de los peque-
fios agricultores familiares, puede observarse que en muy pocos Conse-
jos Regionales se incorpora su representacién y, cuando lo logran, las
personas elegidas no cuentan con el adecuado respaldo técnico-organi-
zativo para enfrentar las orientaciones generales y promover sus intere-
ses sectoriales. La Federacién Agraria Argentina -referente nacional al
respecto- tuvo limitada incidencia institucional, en lo que seguramente
también influy6 su inadecuada percepcion acerca de la magnitud de los
procesos que estaban afectando a la AF y las necesidades de mediano
plazo.

Los cambios en la “estrategia de intervencion” del INTA en el me-
dio rural, manifestados a través de la extensién rural, tienen que ver con
el reconocimiento de la presencia de otros actores de la extension, la
transferencia de tecnologia y la asistencia técnica y con la aceptacién de
una realidad social sumamente heterogénea.; en base a ello, los cambios
mds importantes fueron: la canalizacién de la labor de ER a través de los
Programas Regionales ejecutados por cada uno de los 15 Centros Regio-
nales y el reconocimiento formal de le importancia que alcanzaban en to-
das las provincias —pero sobre todo en las del Norte- los Pequeiios Pro-
ductores Minifundistas. Al mismo tiempo, respondiendo al reclamo de
las ONGs, otras 4reas del sector pablico e incluso de algunos técnicos del
propio INTA, se crea una “Unidad de Planes y Proyectos de Investiga-
ci6én y Extensién para Productores Minifundistas”, o simplemente, “Uni-
dad de Minifundio”, dependiente de la Direccién Nacional -y con finan-
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ciamiento basicamente de otros organismos pablicos- ya que el Consejo
Directivo* no acept6 su inclusién como un nuevo Programa Nacional.

c. Neoliberal o de la “Segunda Revolucién Verde”:

La ya irreversible crisis del modelo de Sustitucién de Importacio-
nes se hizo evidente a fines de los 80, por lo que la sociedad argentina in-
trodujo a partir de 1990 una serie de profundos cambios que abarcaron
al conjunto de las instituciones publicas y redisefiaron el pais siguiendo
las pautas surgidas del Consenso de Washington.

Siguiendo la consigna “achicar el Estado es agrandar la Nacién”,
se “afectd de manera significativa drversas instituciones piblicas que formaban
parte del sistema de innovacidn.. en bisqueda de una mayor eficacia del siste-
ma.” ... “Drversas razones (el cambio técnico, las crisss fiscales y los replanteos
del rol estatal en la economia, la tendencia creciente a la globalizacion y la aper-
tura de los mercados internos a la competencia tnternactonal; el crecimiento de
la oferta privada de insumos agropecuarios y la dindmica de algunas empresas
e instituciones) llevaron a modjfficar el esquema de funcionamiento previo” (Bi-
sang et. al,, 1999). “...s¢ fratd en el pais de desguazar su sistema cientifico y
tecnoldgico. El INTA no solo logrd sortear el embate prevatizador que lo hubie-
ra reducido a una empresa que solo presta servicios a los que puedan pagdrse-
Jo...” (Cheppi, 2006)

La visién del desarrollo, en la que el mejoramiento de las condi-
ciones de vida del conjunto de la poblacién resultarian indefectiblemen-
te del “derrame” del proceso de crecimiento, alcanzé también al INTA,
quién debi6 enfrentar nuevas exigencias, con capacidades sumamente li-
mitadas; la contra-Reforma del Estado -que disminuyé el compromiso y
responsabilidades con los més necesitados- alcanz6 a la extension rural.
Esta, disefiada como un servicio piblico gratuito de alcance universal
queda practicamente desfinanciada, a la vez que se pone en marcha la or-
ganizacién por programas dirigidos a pequefios proyectos o pequefios
grupos. A través de los mismos se manifest6 en el territorio una estrate-
gia de intervencién con alcance limitado, basada en programas auténo-
mos, con financiamiento minimo y discontinuo, fuertemente centraliza-
dos, desarticulados entre si y estructurados sobre el accionar de técnicos
contratados al efecto.

El papel distributivo que el Estado habia desempefiado durante el
modelo de Sustitucién de Importaciones fue reemplazado por acciones
“focalizadas” que intentaban atenuar el impacto de las reformas y “ali-
viar”, la pobreza, sin cuestionar ni alterar las bases de reproduccion de la

4. Fue obstinada la resistencia de la Sociedad Rural al respecto y poco decidida la del resto
del Consejo. Directivo.
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desigualdad. “Ex ¢/ contexto de la implementacion acelerada del ajuste estruc-
tural y la reforma del Estado, con el fucrte predominio de las politicas macroe-
condmicas sobre las politicas actrvas, surgen los programas de intervencion, con
el objetrvo de contrarvestar los efectos no deseados del ajuste macroecondmico”.
(PROFEDER, 2004)

La Unidad de Minifundio (1987) coordiné las acciones referidas a
pequefios productores minifundistas; el Pro-Huerta (1990) el apoyo a la
autoproduccién urbana y rural de alimentos para poblacién con caren-
cias alimentarias; el “Programa Federal para la Reconversién Productiva
de la Pequefia y Mediana Empresa Agropecuaria - Cambio Rural” (1993)
fue la propuesta para PyMEs agropecuarias. Los “minifundistas” o “pe-
quefios productores” comenzaron a ser “mas visibles”, tomando mayor
identidad.

Esto no sucedi6 s6lo en el INTA, sino que, respondiendo a las
mismas orientaciones ideoldgicas y politicas, otros organismo piblicos
pusieron en marcha estrategias de intervencién con similares caracterfs-
ticas y dirigidas a la misma “poblacién objetivo”. En este mismo periodo,
la SAGPyA pasa de los estudios de su Grupo de Sociologia Rural a pro-
gramas de intervenci6n para “Pequefios Productores”; al primero —pues-
to en marcha a fin de los 80 en el Noreste del pais- le siguieron otros en
los 90 de caracter nacional y regional. Uno nuevo para la regién de Pa-
tagonia se anunci6 en el 2006, incorporando un nuevo “programa de in-
tervencion” a lo que se insiste en denominar “estrategia de desarrollo ru-
ral” (SAGPyA, 1997; 2003)

Los programas de intervencién se asentaron en las estructuras
funcionales y fisicas preexistentes —sobre todo Agencias de extension ru-
ral- inicialmente con fuertes tensiones, que si bien no se superaron fue-
ron desapareciendo como consecuencia de la falta de recursos de la es-
tructura tradicional de ER. y el dinamismo impuesto por la nueva estra-
tegia de intervenci6n, con mds recursos y por lo tanto, con mayor apo-
yo institucional. La falta de orientaciones precisas de politica agraria pa-
ra el desarrollo y la autocritica al modelo “transferencista” o de ER “des-
de la oferta”, hace que se priorice la ER “desde la demanda” de los pe-
quefios grupos, donde el accionar de éstos se procura luego articular en-
tre si y con otros actores piblicos y privados, en funcién de un posible
“desarrollo local”

En realidad, el predominio del ajuste permanente —con su secuela
de reduccién presupuestaria y de personal- sobre la transformacion del
sistema, asi como la hegemonia de las politicas macroeconémicas sobre
unas pocas politicas sectoriales, hicieron muy dificil consolidar procesos
de cambio institucional con un rol claro de la extensi6n rural y los nue-
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vos programas de intervencién, que no se articularon entre si ni con la
vieja estructura.

A fines de la década del 90 y siguiendo pautas internacionales, se
comienza a incorporar en los diagndsticos y propuestas una distinta con-
cepcion de lo rural (la “nueva ruralidad”) que procura dar cuenta de al-
gunos de los cambios producidos y del desarrollo basado en lo “local”
y/0 “territorial”. Ello se generaliza en diversos documentos y propuestas
a partir del 2002,. incorpordndose también al discurso en el mismo pe-
riodo la problematica de la sustentabilidad en el uso de los recursos na-
turales -como parte de la responsabilidad intrageneracional- y posterior-
mente el del “desarrollo sustentable”, con variadas interpretaciones del
alcance del concepto.

Como se observa, el Estado reduce su accionar al direccionamien-
to macroeconémico, dejando al “mercado” la asignacion de prioridades
y recursos; el planeamiento en funcién del desarrollo pricticamente de-
saparece. Como resultado de las politicas de liberalizacion, desregulacion
y privatizacién y la conformacién de bloques de naciones, comenzé a
reaparecer el anilisis territorial, pero enmarcado en el contexto globali-
zador. "Fue en la década de los 90 y desde el neoliberalismo, que aparecis un
renovado discurso regional vinculado a temas relacionados con el desarrollo en-
ddgeno...la competitividad y la productividad. .. Casi paralelamente se puso el
acento en ¢l desarrollo local, la descentralizacion y la participacion, o la inno-
vacion, la accién colectrva y la competitividad sistémica” (Manzanal, 2006)

d. Etapa de reconocimiento de las heterogeneidades

Siguiendo las pautas que el gobierno nacional establece a partir
del 2003, el INTA experimenta una serie de cambios en su orientacion
que se fundamentan en un diagnéstico de situacién y escenarios posibles.
En “El Nuevo Contexto para el Desarrollo Rural en Argentina” (PRO-
FEDER, 2004) se reconoce que “Las grandes transformaciones que se desa-
rrollan en el mundo y en el pais estin cambiando los escenarvos en los que se de-
senvuekve el sector agroalimentario y agroindustrial. Por un lado generan nue-
vos desafios a la competitividad de las empresas para posicionarse en una eco-
nomia abterta y responder a las demandas de mercados altamente exigentes. Por
otro suman, a los viejos problemas, nuevos condicionamientos a los pequerios y
medsanos productores que los alejan cada vez mds de una insercion actrva en el
conjunto de la economia del pais. Por otra parte, la poblacion rural y urbana en
sttuacttn de pobreza ha crecido en los iltimos arios, estando en riesgo su seguri-
dad alimentaria. A estos aspectos se aftada la preocupacion creciente sobre el im-
pacto ambiental de la moderna agricultura y la necesidad de preservar la base
de recursos naturales para las siguentes generaciones. Como resultado de esta
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compleja interaccion de aspectos, las transformaciones estructurales del sector
agroalimentario/agroindustrial conforman un nuevo escenario para la produc-
cidn, con nuevos riesgos ¢ incertidumbres, asociados a las tensiones entre globali-
2acion y fragmentacion, integracion y exclusion, concentracion y distribucion”3

Esta caracterizacién, intenta recuperar en otro contexto histérico
el rol que el Estado habia tenido en el planeamiento nacional, pues “..%
globalizacion no ha cambiado la naturaleza del proceso de desarrollo economi-
co (que) sigue siendo un proceso de transformacion de la economia y de la socie-
dad fundado en la acumulacion de capital, conocimientos, tecnologia, capacidad
de gestion y organizacion de recursos, educacion y capacidades de la fuerza de
trabajo y de estabilidad y permeabilidad de las instituciones, dentro de las cua-
les la sociedad dirime sus conflictos y moviliza su potencial de recursos...” (Fe-
rrer, 2005). Asi, refiriéndose concretamente al INTA, el PROFEDER
(2004) senala que “La innovacitn tecnoldgica y organizativa de los producto-
res debe ser asegurada mediante una decidida politica desde las administracio-
nes piblicas, con participacion actrva de las organizaciones y entidades loca-
les... A pesar de que hoy podemos ver que los programas de intervenciin no fue-
ron concebidos como una Estrategia Integral de Desarrollo Rural Sostenible, es
de destacar la experiencia, el aprendizaye, ¢l trabajo asociado en terreno en pos
del desarrollo rural... Todos estos elementos expuestos hasta aqui ponen en evi-
dencia que, en el pass, se ha instalado una cuestion agraria de importancia y de
dimenston nacional. Por este motrvo, el crecimiento con equidad, la oportunidad
de desarrollo para todos, en el medio rural y urbano rural adquieren hoy un sig-
nificado fundamental con urgencia vital en pos del desarrollo sustentable e inte-
gral del pais” (la negrita en el texto es nuestra).

Las transformaciones estructurales del Sistema Agroalimentario y
Agroindustrial -mayor intensidad en el uso de los recursos, mayor esca-
la, expulsién de mano de obra, exclusién-. conforman un nueva “reali-
dad”, en donde la capacidad de innovacién tecnolégica y organizativa de
los productores es definida como un elemento central en una estrategia
de DR, que debe contar con la participacion activa de las organizaciones
y entidades locales.

El enfoque localizado del desarrollo rural -y por lo tanto referido
a territorios concretos- incorpora: el mediano y largo plazo como esce-
nario; la heterogeneidad y diversidad de las situaciones espaciales; la ne-
cesidad de convocar y articular con los agentes presentes en el mismo; la

5. El concepto “Sistema Agroalimentario” empleado (Plan Estratégico 2005-2015) abarca el
entramado empresario que sustenta la produccidn agricola, ganadera y forestal, la produccién de
alimentos y la agroindustria. Involucra una dilatada y heterogénea cantidad de actores, redes, mar-
cos normativos y regulatorios, relaciones funcionales ¢ interrelaciones complejas, tanto a nivel de
la produccién primaria, incluyendo la provision de insumos y servicios, como de los agentes in-
volucrados en las diversas fases de elaboracién e industrializacion.
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combinacién de empleo agricola, no agricola y servicios, como expresién
de la “nueva ruralidad”; la demanda externa al territorio, como motor de
las transformaciones productivas; la competitividad como fenémeno sis-
témico; el fortalecimiento de la gestion y desarrollo institucional.

De las cuatro audiencias a atender, s6lo en las “empresas” es pre-
dominante el trabajo asalariado; el resto incluye integrantes de la agricul-
tura familiar, reconociendo para cada una demandas y por lo tanto estra-
tegias distintas; en las mismas se consideran componentes capaces de ser
atendidos por la institucién y/o por medio de su articulacién con otros,
pero manteniendo la omisién del rol determinante de las politicas publi-
cas para conseguir un desarrollo integral. Cada una de las tres audiencias
relacionadas con la AF (pymes, pequeiios productores minifundistas y
productores familiares, y los sectores excluidos y mis vulnerables de
la sociedad) estan vinculadas a subprogramas ya existentes, articulados -
después de mis de diez afios- en el “Programa Federal de Apoyo al De-
sarrollo Rural Sustentable” (PROFEDER). Este impulsa ademas “Pro-
yectos integrados” —que articulan a las personas y sus capacidades a ni-
vel de las regiones y las cadenas de valor agroalimentarias- y “Procesos
de Desarrollo Local”.

A la estrategia del PROFEDER se suman otras dos, los “Proyec-
tos Regionales”-definidos por los respectivos Consejos de las Regiones
del INTA- y la “Atencién en las Unidades de Extension”, por lo que, el
accionar de los extensionistas incorpora las nuevas funciones de cambio
institucional y de gesti6n, a las dos tradicionalmente desempefadas -el
cambio tecnolégico y la educacién no formal-, debido a que “...Se requie-
7e la construccion de una nueva institucionalidad que propicie la equidad en las
relaciones de cooperacion y competencia entre los diferentes actores del SA”.

“El diserio de la extension a “la medida’, de las particularidades de si-
tuactones concretas emerge de la drversidad y la especificidad local. Dificilmente
podrin mantenerse las formulas genéricas unjformes de la extension del pasado
y, por el contrario, habrd que aplicar ingenio y creatividad en la bisqueda y
adopcion de modelos organizacionales, metodoligicos y operatrvos en cada situa-
cion...En el territorto, e interactuando con los distintos eslabones de las cadenas
de valor se encuadran diférentes audiencias, que articuladas por el sistema de ex-
tension pueden potenciar y dinamizar el desarrollo rural con enfoque territorial,
lo que permitird dar un salto cualttativo al pasar del sistema de extension del tra-
bajo con audiencias segmentadas, a un trabajo de desarrollo rural, articulando ¢
integrando las mismas con las cadenas de valor a través del territorro.”

El Plan Estratégico Institucional 2005-2015 sefiala la importancia
de la “Pequeiia agricultura familiar”, por lo que se implementa un “Pro-
grama Nacional de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico para la Pe-
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quefia Agricultura Familiar” con el objetivo de “...generar, adaptar y va-
lidar tecnologias apropiadas para el desarrollo sostenible de la pequefia
agricultura familiar” a fin de promover la generacién de empleos e ingre-
$0s genuinos a nivel territorial, arraigo rural, contribuir a la seguridad ali-
mentaria y posibilitar el acceso a los mercados. En este marco se crea el
“Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnol6gico para la Pequefia Agri-
cultura Familiar” (CIPAF), del cual dependen hasta el presente tres Insti-
tutos que intentarfan abarcar cada una de las grandes macroregiones:
Pampeana, NEA y NOA. Estos institutos —-a los que se sumarfan otros-
son nodos de la red de investigacién y desarrollo tecnolégico que se pro-
cura conformar con otras 4reas del INTA y otros organismos.

“En cuanto a la pequeria agricultura, reconocemos una deuda que esta-
mos saldando... La implementacion del Programa de Desarrollo Tecnoldgico pa-
ra la Pequeria Agricultura Familiar. . pretende dar un gran impulso a esta im-
portante franja de agricultores argentinos...La pequeria agricultura merece la
tecnologia grande. Y el INTA la pondri a su disposicion” (Cheppi, 2006). La
“tecnologia grande” —como se reconoce generalizadamente- es altamen-
te intensiva en conocimientos, por lo que tal como se disefia y financia,
el nuevo Programa constituye méas una sefial acerca de la preocupacion
por la agricultura familiar que un cambio sustancial en la orientacién.

Hicieron falta 18 afios, para que el recién creado “Programa Na-
cional de Investigacién” pudiera concretar lo que la Comisién Directiva
del INTA neg6 en 1987, cuando sustituy6 la propuesta de un Programa
Nacional con ese objetivo, por una Unidad de Minifundio, dependiente
de la Direcci6én Nacional.

4. Algunas conclusiones preliminares

Siguiendo una evolucién similar a la del resto de los paises de la
América Latina, en las dos dltimas décadas Desarrollo Rural pareciera
haberse ido convirtiendo en sinénimo de agricultura familiar, producto-
res pobres, asalariados y desocupados rurales, transitando un proceso
que reconoce distintas etapas: desarrollo de la comunidad, reforma agra-
ria, desarrollo rural integrado y estrategias “focalizadas” de intervencién
que, si bien no se asimilan totalmente a lo sucedido en Argentina, enmar-
can el andlisis en una serie de aspectos comunes. El desarrollo rural pa-
reciera entonces que debe vincularse directamente a politicas especificas
para aquellos sectores que han sido discriminados negativamente por el
proceso de modemizacién capitalista del agro y las politicas de las alti-
mas décadas. Atenderlos —sean cudles sean las razones que lo fundamen-
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ten- no implica necesariamente asociar esta situacién con el modelo he-
gemoénico de agricultura impulsado por el Sistema Agroalimentario, con
activo apoyo del estado nacional, ni analizar criticamente las consecuen-
cias de la Primera y Segunda Revolucion Verde.

En el accionar del INTA se manifiestan a través del tiempo las
mismas orientaciones y contradicciones que se observan en el conjunto
del Estado, y en particular las referidas a las instituciones del Complejo
de Ciencia y Tecnologia que el mismo integra; la crisis del Modelo de
Sustitucién de Importaciones dejé lugar a la generalizacion del Modelo
Neoliberal -con sus secuelas de concentracién y exclusion de las mayo-
rias nacionales- cuestionando profundamente el rol de la ciencia y la tec-
nologia en un desarrollo nacional soberano. Por ello no se puede adjudi-
car al INTA una responsabilidad absoluta sobre {os cambios ocurridos en
la producci6n agraria, en el bienestar de los actores a ella vinculada y en
la vida de los habitantes rurales del pais. Tampoco corresponde adjudi-
carle responsabilidades en el planeamiento o gestién en el desarrollo na-
cional o en el desarrollo rural que corresponden a otros organismos del
Estado y/o a otros actores sociales.

El INTA, como referente cientifico y tecnologico del Estado para
el sector agropecuario, ni siquiera antes de 1975 pudo cumplir adecuada-
mente su principal funcién -tecnificacién agraria y mejoramiento de la
empresa agraria y la vida rural- ya que hubo algunos supuestos relevan-
tes al momento de su creacién que no se cumplieron. Tal como fue se-
fialado en evaluaciones institucionales realizadas a partir de 1967, en el
momento de su creacion se dio por sentado que su accionar tendria un
cierto correlato de politica agraria (precios de productos e insumos, sis-
temas de comercializacién, impositivos y financieros, etc.) que facilitarfan
la adopcién de tecnologia. Ello no ocurri6 a lo largo del tiempo, lo cual
sin duda contribuy6 a acentuar las heterogeneidades.

En lo que hace a la evoluci6n de la agricultura familiar en Argen-
tina, ésta no puede comprenderse cabalmente: sin analizar la trayectoria
del Sisterna Agroalimentario en el dGltimo medio siglo, directamente vin-
culado a los cambios experimentados por el modelo nacional de desarro-
llo y las politicas del Estado Nacional en un mundo cada vez mas globa-
lizado. La incidencia del INTA -y su instrumento relevante, la tecnolo-
gia para la produccion agraria- puede haber sido significativa en algunos
momentos, en ciertos sistemas de produccion y tipos de productores, pe-
ro el analisis de los dltimos cincuenta afios confirma que ésta es depen-
diente de una compleja serie de factores externos a la institucion, lo cual
no quiere decir que no le quepan responsabilidades en la evolucién ex-
perimentada por la agricultura familiar.
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Si esto fuera generalizadamente aceptado, como lo sugieren algu-
nos documentos, no podrian entenderse algunas hipotesis en que se sus-
tentan las nuevas estrategias: rol central del INTA y de su principal instru-
mento -la tecnologia- sin reconocer que ésta es una variable dependiente
de numerosos factores que estdn fuera de su alcance; un modelo de desa-
rrollo nacional que reoriente sus objetivos y contemple el apoyo a los sec-
tores referidos; necesidad de estrategias integrales, que requieren politicas
publicas adecuadas, continuas en el tiempo y con recursos suficientes.

Sin que pueda hablarse de un “salto cualitativo” en la comprensién
de la problematica de los sectores que componen la AF y de la proble-
matica de las 4reas rurales, a partir del 2003 son reconocidas pablicamen-
te las limitantes de los programas “focalizados” que caracterizaron el ac-
cionar del Estado en los 90. Mas alla de las particularidades o eficiencia
con la que cada uno se aplico, esta claro que atendieron una proporcién
minima de su poblacién objetivo y no alcanzaron los objetivos y metas
fijadas. Los datos del Censo Nacional Agropecuario 2002 son concluyen-
tes: expansién y concentracién productiva alrededor de un pequefio ni-
mero de commodities, desde 1988 21% menos de EAPs —especialmente las
de menor superficie- e incremento del 28% en la superficie media de las
mismas; sustancial pérdida de la importancia productiva y de su partici-
pacion en los mercados de la agricultura familiar.

En el lapso de los 50 afios analizados, el interés y preocupacién
institucional por la problemitica social del agro manifiesta una notoria
discontinuidad: crece en los periodos de expansién de la organizacién
popular y de la demanda social, y se restringe en los periodos con gobier-
nos militares. Es asi que los notorios avances experimentados a fines de
los 60 y principios del 70 fueron severamente reprimidos desde la segun-
da mitad de esa década, retomandose timidamente a partir de 1983, una
vez recuperado el gobierno democritico. Alli se inician unos pocos pro-
yectos con pequefios productores, que permiten fundamentar luego una
“Unidad de Minifundio”, y la necesidad del compromiso institucional
con los carenciados del campo y la ciudad en medio de la crisis alimen-
taria de fines de los 80 (Prohuerta).

La agricultura familiar fue siempre mas un tema de extension ru-
ral y transferencia de tecnologia que de investigacion, ya que sélo se tra-
taba de adaptar a menor escala y dotacién de recursos la tecnologfa de-
sarrollada para el sector empresarial. Por ejemplo: la investigacién y
transferencia especializada por producto y no por sistema; priorizacién
de las tecnologias de producto en vez de las de proceso y las organizati-
vas. Recién con la constitucién de la “Unidad de Planes y Proyectos de
Investigacién y Extension para Productores Minifundistas” (1987) y con
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el “Programa Nacional de Investigacién y Desarrollo Tecnolégico para la
Pequefia Agricultura Familiar” (2005) parecieran reconocerse algunas de
las especificidades de la AF.

Inicialmente la agricultura familiar fue sinénimo de trabajo con la
totalidad de la familia chacarera —productor, jovenes, mujeres- y centra-
da territorialmente en Region Pampeana; las rdpidas transformaciones de
ésta y el “descubrimiento” de otros tipos de productores familiares en dis-
tintas regiones del pais, hizo que la extension rural se fuera identificando
cada vez mas con los “Pequefios” agricultores familiares, mayoritarios en
las Regiones Extrapampeanas.

La creacion de la Unidad de Minifundio -1987- de Prohuerta -
1990- y de Cambio Rural -1993- son hitos en cuanto a poner en marcha
propuestas originales para distintos sectores de la agricultura familiar; sin
embargo la falta de una estrategia institucional articulada y la insuficien-
cia de recursos, las transformaron en iniciativas focalizadas a un conjun-
to de grupos y proyectos, con limitado impacto en el territorio. Si bien la
falta de coordinacion es totalmente adjudicable a causas internas, no ocu-
rre lo mismo con el impacto, ya que este tipo de proyectos no estaba en
condiciones de mitigar las nefastas consecuencias de las politicas pabli-
cas sobre estos sectores.

En la misma medida que puede afirmarse que los Programas “de
intervencién” no fueron concebidos como parte de una estrategia inte-
gral para el desarrollo de las dreas rurales -ni adecuadamente monitorea-
dos ni evaluados- también puede decirse que en INTA no se puso mu-
cho énfasis en la caracterizaci6n precisa de los huerteros, minifundistas,
agricultores familiares o pymes-familiares capitalizados, de sus cuatro
programas. Primaron criterios y definiciones de caricter instrumental di-
rigidas a audiencias muy imprecisamente caracterizadas.

El concepto AF no ha sido atn incorporado formalmente en el
INTA, ni tampoco en la sociedad nacional; en documentos de éste: a)se
sigue mencionando a “pequefios y medianos productores”, como parte
diferenciada de un universo donde el resto son los “grandes”, b) se asimi-
la “pequefia agricultura familiar”, a lo que antes eran designados como
“pequefios productores”, “minifundistas” o “pequefios productores mini-
fundistas”, incorporados en los ahora Subprogramas Minifundio y Agri-
cultura Familiar; c¢) se comienza a incluir a los grupos del subprograma
Prohuerta que estin -o podrian estarlo pronto- en condiciones de comer-
cializar excedentes productivos en mercados locales; ¢) se menciona co-
mo sinénimo AF y pequefia AF; e) se sefiala que la AF se desarrolla tan-
to en areas rurales como suburbanas y urbanas, restringiendo el alcance
del concepto a las unidades productivas con menor dotacién de recursos.
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Lo expuesto es un claro indicador de que se estd asumiendo la
existencia de una agricultura empresarial y una AF, y dentro de ésta de
distintos tipos, imprecisamente caracterizados: la de los “pequefios AF”
y los “NO pequefios”; por debajo de una cipula de AF capitalizados se
sitian muchos otros productores que presentan elevada heterogeneidad
econdmica y social debido a distintos factores: la dotacién de recursos
productivos; las caracteristicas del trabajo familiar y asalariado existente
y la contratacién de servicios; el monto y origen de los ingresos y la vin-
culacién con los distintos tipos de mercados.

A pesar de la complejidad del presente de la ER, existen algunos
elementos sustanciales para la reformulacién de la filosofia y metodolo-
gia de trabajo: los sistemas de ER “tradicionales” estin superados; deben
atenderse demandas cada vez mas complejas, y en plazos mis perento-
rios; se debe priorizar la atencién en los distintos tipos de productores fa-
miliares; se requiere una mayor integracién con diversos organismos de
investigacién, cooperacion y servicios; se deben promover la participa-
cién de los “beneficiarios” y sus organizaciones, asegurando ademads los
recursos a mediano-largo plazo; se requiere un nuevo tipo de profesiona-
les y la conformacién de equipos interdisciplinarios a los que se brinde
instancias de debate y formacién permanente.

Si bien comienza a aceptarse que “sobran programas y faltan po-
liticas”, s6lo estin en consideracién algunas propuestas de adecuacién
surgidas de funcionarios, técnicos y de las propias organizaciones AF; a
pesar de los importantes avances logrados en el 2005/06 al respecto —-Fo-
ros Regionales y Nacionales de la AF, por ejemplo- todavia prima la de-
manda de medidas y politicas que buscan favorecer las condiciones para
lograr su permanencia, situacién que sélo colateralmente se relaciona
con un nuevo modelo de desarrollo. Sin embargo algunas “piezas” de ese
posible modelo comienzan a estar presentes.

Tres temas principales y otros a ellos asociados aparecen recien-
temente en los discursos y luego fragmentariamente -y no siempre con
el mismo sentido- en las estrategias institucionales: la organizacién y sus-
tentabilidad ecolégica de los sistemas productivos: produccién agroeco-
l6gica, biodiversidad, control de las semillas; la transformacién y comer-
cializaci6én de la produccién: agregado de valor, comercio justo, merca-
do interno; la atencion de las necesidades prioritarias de la familias pro-
ductoras, sus comunidades y centros urbanos préximos: seguridad ali-
mentaria, alimentos de calidad, mercados locales.

Después de una década de programas focalizados, con minima
preocupacién por la articulacién institucional y accionar conjunto, am-
bos aspectos parecen relacionarse en “nuevos” enfoques que vinculan fo-
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calizacion, desarrollo local y territorio, pero sin cuestionar todavia la ca-
rencia de politicas marco para estos sectores. El hecho de que una refle-
xi6n similar se esté dando en otros organismos del sector puablico podria
crear condiciones para debatir formalmente un nuevo tipo de institucio-
nalidad para el Desarrollo Rural que supere la frustrante experiencia de
la Comisi6n creada en la SAGPYA a fines de los 90.

El sentido de la evolucién experimentada por las AF y la que po-
dria devenir, no puede ser asimilado a una linea recta, con un punto de par-
tida y uno de llegada, siguiendo una evolucién obligatoria y sin tener en
cuenta el contexto, ya que el desarrollo de formas de agricultura definidas
genéricamente como “alternativas” requiere decisiones politicas de magni-
tud por parte del Estado y recursos adecuados. La pugna por los mismos
debe enfrentar-en cualquier escenario de mediano plazo- las exigencias re-
sultantes de la intensificaci6én del modelo hegemoénico de agricultura.

Un nuevo paradigma de desarrollo requiere atender las compleji-
dades de una distinta insercién de los productores familiares, sectores
que algunos consideran claves para alcanzan la seguridad alimentaria de
la poblacion, poblar el territorio, proteger el medio ambiente y generar
empleo, es decir, para transitar hacia la sustentabilidad econémica, eco-
l6gica, social y politica. La potencialidad de sus aportes al desarrollo ha-
ce mis apremiante el logro de una nueva institucionalidad capaz de abar-
car la integralidad de su problematica. En ella se destaca la necesidad de
contar con orientaciones basicas para desarrollo nacional y sectorial, pe-
ro también incluye la exploracion de la frontera del conocimiento cienti-
fico y tecnologico y el pasaje de estrategias “defensivas” adoptadas por
numerosos grupos para enfrentar la crisis a otro tipo de estrategias vin-
culadas con el desarrollo local y regional; en ambos aspectos el INTA,
como institucién pablica, constituye un actor relevante.
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Resumen

A partir de su creacién en 1956 como organismo rector de la Ciencia y
la Tecnologia en el sector agropecuario, el Estado define como una de las misio-
nes del INTA “la extensién agraria mediante la asistencia educacional, técnica y
cultural del productor rural y su familia y el mejoramiento de las comunidades
que integran...” Desde entonces diversas transformaciones se sucedieron en el
Sistema Agroalimentario, en el complejo universo genéricamente definido como
“agricultura familiar” y en las 4reas rurales de nuestro pafs.

El anilisis de los cambios experimentados en el modelo de desarrollo na-
cional y en las politicas piblicas para el sector agrario explican la readecuacién
de la misién y estrategias del INTA y més especificamente las orientaciones de la
Extension y Transferencia de Tecnologfa, a través de la que se manifiesta la im-
portancia relativa asignada a la agricultura familiar, e indirectamente al desarro-
llo rural. Si bien el mismo no se reduce exclusivamente a este tipo de agricultu-
ra, las actividades productivas basadas en el trabajo familiar -como parece haber-
se “redescubierto” dltimamente- pueden constituirse una alternativa para incluir
socialmente a amplios sectores.

Sin embargo, ello no es facil: considerando a la tecnologia aisladamente
de otras politicas pablicas, sin una institucionalidad clara para el desarrollo rural
que promueva la participaci6n articulada de organismos y actores y sin revertir -
o al menos “frenar’- la l6gica hegeménica de esta “Segunda Revolucion Verde”.
La implicancia econémica, social y ambiental de los aspectos sefialados hace que
no se los pueda pensar al margen de una estrategia de desarrollo nacional alter-
nativa a la actualmente vigente.
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