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Resumen

Partiendo del reconocimiento de los limitantes estructurales que ro-
dean a la agricultura familiar bajo el actual modelo agricola, se
discuten las politicas vigentes en el dmbito pampeano bonaeren-
se indagando en la macro visién que moldea las orientaciones mas
generales: cudles son las prioridades y modalidades de intervencién
destinadas a la agricultura familiar, las tramas productivas donde se
insertan y los sistemas locales desde donde operan. ¢Qué potencia-
lidades tienen para fortalecer la integracién de estos sectores frente
a las dindmicas que polarizan econdémica y territorialmente? Cuan-
to desarrollo autogenerado puede producirse frente a la creciente
exogeneidad decisoria?

Palabras Clave: Agricultura Familiar; Desarrollo Rural, Complejos
Agroalimentarios, Politicas Agrorurales.
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Sumary

Taking into account the structural constraints faced by the familiar
agriculture under the current agricultural model, the rural policies
applied in the province of Buenos Aires need to be discussed, inqui-
ring in the macro vision that shapes their general aspects.

Which are the priorities and modalities of the intervention devo-
ted to familiar producers and the local productive systems in which
they are included ? Which are the possibilities to strength the in-
tegration of this sectors considering the dynamics that polarize the
economy and the territory? How rural self development can occur
in a context of increasing exogeneity?

Keys words: Familiar agriculture; rural development; agrofood sys-
tems; rural policies.

Introduccion

La problematica de la pequefia y mediana produccidn en el agro pam-
peano trasciende el debate en torno a su importancia cuantitativa y/o en
el valor de produccidn en ciertas tramas agricolas o ganaderas. Su resig-
nificacion analitica y politica involucra el reconocimiento del alto impac-
to social y territorial de la actual tendencia que profundiza sus condicio-
nes de desplazamiento (econémico - tecnolégico). En otros términos, la
desarticulacién de la agricultura familiar pampeana es también la cues-
tién de los pueblos y poblados en vias de desaparecer y, en un sentido
mas general, de los patrones de ocupacion territorial gestados por el mo-
delo agroalimentario en curso. Las nuevas dindmicas en estos complejos
productivos impactan tanto en las condiciones de reproduccién de estos
sectores como en las economias de las comunidades rurales, pueblos y
pequenas ciudades.

En lo que sigue se examinan diferentes angulos de la economia agra-
ria y rural bonaerense, combinando la informacién empirica a través de
un recorrido que trata de vincular las 16gicas que interactian e inciden
sobre las tramas y territorios donde se integran productiva y socialmente
los sectores de la agricultura familiar. Luego se analizan las politicas y
programas implementados en la provincia indagando en la macro visién
que hoy moldea las orientaciones mas generales: cudles son las priorida-
des y modalidades de intervencion orientadas a los sectores de la agri-
cultura familiar, las tramas productivas donde se insertan y los sistemas
locales desde donde operan?; qué potencialidades tienen para fortale-
cer la integracion de estos sectores frente a las dindmicas que polarizan
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econdmica y territorialmente?; cuanto desarrollo autogenerado puede
producirse frente a la creciente exogeneidad decisoria?

Rasgos destacados de la agricultura familiar bonaerense

La realidad bonaerense, y pampeana en general, plantea condiciones
que se alejan bastante de la ruralidad campesina de otras regiones del
pais y que, en términos mas generales, reflejan buena parte de la evi-
dencia empirica en América Latina. Como sefialan Tsakoumagkos et.al
(2002:19): «no se trata de una regién con base campesina, lo cual no
significa que no haya pequeiios productores. Tales productores existen
pero presentan caracteres intersticiales o marginales y, comparados con
los de otras regiones, muestran siempre mayor vinculacién 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 pequerios productores de
otras regiones».

Estos sectores sociales son los que histéricamente han construido la
territorialidad agrorural bonaerense, demostrado «flexibilidad y eficien-
cia» —Lattuada et.al (2006:167) - para adaptarse a los diferentes esque-
mas de acumulacién. Durante las dos dltimas décadas, sin embargo, esta
capacidad de adaptacién se ha visto fuertemente amenazada frente a los
cambios tecnoldgicos y organizacionales en la agricultura pampeana.

En primer lugar, existen factores y elementos de alta rigidez, fuer-
temente enraizados en las 1dgicas y dindmicas de acumulacién de los
complejos agroalimentarios (CAA), que constituyen una de las raices
centrales de este proceso de desplazamiento econdmico y tecnolégico.
Tanto en los CAA de commodities tradicionales (cereales, oleaginosas y
carne), como en aquellos de producciones intensivas o no tradicionales,
se profundiza la concentracién y centralizacién del capital, con nodos
estratégicos transnacionalizados (proveedores de insumos y tecnologias,
traders globales, etc.), y se difunden innovaciones (técnicas y organiza-
cionales) que elevan las barreras de entrada para los pequefios y media-
nos productores familiares. Bajo estas condiciones, el desplazamiento
productivo implica la pérdida de su funcionalidad socio territorial!

1 Més alla del proceso de valorizacién de la tierra y los altos arrendamientos vigentes, lo

que aqui se pretende resaltar es la tensién del modelo productivo en curso en relacién
con la légica de reproduccién de la agricultura familiar. Cabe destacar, a su vez, un
cambio no menor en la naturaleza del proceso de desplazamiento en curso respecto al
que se produjo en los 90. En efecto, la venta y/o liquidacién de tierras de esos afios
—con el consecuente fenémeno emigratorio - hoy parece subsumirse en el renovado
fenémeno del «rentista» agrario en parte asociado a sectores de la agricultura familiar.
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En segundo lugar, se plantean obstaculos para 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 sa-
larial) del agro zonal, constituyen las problemadticas mas visibles de las
localidades o pueblos mdas pequefios de la provincia, que atravesaron
un proceso de crisis y «vaciamiento» poblacional durante los 90. Si bien
la reactivacién del agro, a partir de la devaluacién cambiaria, refleja
cierta revitalizacién de estas economias locales no parece alterar dos de
las tendencias basicas derivadas del modelo agricola vigente: crecien-
tes circuitos deslocalizados de agentes e ingresos. (Gorenstein 2000) En
este marco, en vastas zonas agrorurales bonaerense se plantea una es-
pecie de circulo vicioso: estructura econdmica fuertemente asociada a
la actividad agropecuaria, y ausencia de atractivos para la radicacién de
nuevos emprendimientos y diversificacién productiva, falta de oportuni-
dades de empleo y expulsién o deterioro de los recursos humanos loca-
lizados (descalificacion progresiva de la mano de obra, distanciamiento
tecnolégico de agentes productivos, envejecimiento poblacional, etc.).
Entre otros efectos, deseconomias de aglomeracion y complementacién.

Algunos indicadores

El Censo Agropecuario del 2002 registra en la provincia 51.058 Ex-
plotaciones Agropecuarias (EAP) con una superficie agropecuaria total
de 25.787.364 ha, es decir una disminucion relativa de mas de 20.000
EAP y de casi de un millén y medio de hectédreas respecto al censo de
1988. La mayor caida en el nimero de EAP se registrd entre las que no
alcanzan las 50 has, seguida en orden decreciente por aquellas ubicadas
en los dos estratos siguientes, inferiores a las 1000 has. Las mayores a
este tamario, en cambio, pricticamente se mantienen en numero y au-
mentan casi un 8 % la superficie que controlan.

Midiendo el fendmeno de la agricultura familiar segtin la metodolo-
gia del IICA - PROINDER (2006),? los sectores de la pequefia produccién

2 Ppara los propésitos de este trabajo se considera el reprocesamiento de la informacién
del Censo Agropecuario del 2002 realizada por el IICA - PROINDER (2006) donde, par-
tiendo de las caracteristicas de la Explotacién Agropecuaria que dirigen, se contemplan
los criterios mas 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»;
¥
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familiar bonaerense representaban, en el afio 2002, algo mas del 50 %
de las explotaciones registradas. Un poco mds de 27.000 EAP, con una
superficie media de casi 150 has, y una superficie de unas 4 millones de
has (Ver Cuadro 1).

En el marco de la trayectoria histdrica del agro pampeano vincu-
lada a «tendencias sistemdticas a la disminucién del uso de mano de
obra» (Neiman et.al., 2003:47), los ultimos resultados censales no arro-
jan mayores sorpresas. El trabajo familiar sumado al del propio produc-
tor, en las explotaciones de pequefios agricultores, representa algo mas
del 32% del trabajo permanente en el total de las EAP de la provincia
(unos 118.000 puestos). La presencia relativa del trabajo familiar per-
manente es, entonces, bastante menor a la que se registra en el total del
pais (54 %) y ligeramente mas baja que en la region pampeana (35 %).

El Cuadro 2 refleja el peso relativo de los tres subtipos de la PPA,
segun la definicion precedente: un poco mas del 40 % corresponden a
PPA del tipo 1, y con respecto a la superficie total, también tienen mayor
peso individual los establecimientos tipo 1 (67.4 %), mas que duplicando
la superficie ocupada por las EAP de tipo 2 y 3 sumadas.’

Insercién productiva

Buena parte de la literatura sobre el agro pampeano ha venido testi-
ficando sobre los rasgos estructurales de un modelo de produccién que
involucra, entre otros aspectos, costos y escala cada vez mas elevados
para la produccidn de los cultivos extensivos (trigo, girasol, soja...).
Segtn la informacion del IICA - PROINDER, las EAP de pequefios pro-
ductores explicaban un 14 % de la superficie dedicada a estas produccio-
nes (incluyendo cultivos forrajeros) y los pequefios productores de tipo
1 casi la mitad de la superficie —unas 662.000 ha -, mayoritariamente

4. tienen una superficie total de hasta 1000 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 pequefios pro-
ductores (PPA) en tres subtipos segtin nivel de capitalizacién; los de tipo 1 son los
pequerios productores mas capitalizados, con los recursos que poseen pueden acceder
a la reproduccién ampliada; los de tipo 2 son aquellos que tienen limitaciones para la
reproduccién ampliada o evolucién econdémica de su explotacién; y, los de tipo 3, mani-
fiestan condiciones de inviabilidad econémica y se mantienen en el campo por ingresos
extraprediales y/o apoyo de programas publicos.

3 La consideracién del indicador de jornales equivalente al interior de la tipologia, cal-
culado en el agregado de la regién pampeana, también revela la primacia del trabajo
familiar en los establecimientos del tipo 1 (53 %) y la significativa diferencia en rela-
cién al agregado nacional (18 %), donde son las categorias mas bajas (2 y 3) las que
detentan la mayor parte del wabajo familiar. (IICA - PROINDER, op.cit.)
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Cuadro 1: Republica Argentina: Indicadores de la Pequena Produccién Agropecuaria
segln grandes agregados territoriales. Afio 2002. Fuente: CNA 2002, IICA - PROINDER

(2006).
EAP Totales | EAPPPA | '@ A/Total
(%)
Numero de EAP 51.116 27.168 53
Pcia. Buenos - Su;l)erﬁcieA(Hlas) 25.788.670 4.029.070,1 16
Aires omalesicqUINaEntes 38.014.240 | 12.487.200 33
trabajadores permanentes
Superficie media (Has) 505 148 29
Numero de EAP 103.700 58.733 57
7 Superficie (Has) 4.800.000 8.082.113 18
Region Jornales equivalentes
Pampeana o d 76.645.120 27.549.600 36
trabajadores permanentes
Superficie media (Has) 441 138 31
Numero de EAP 333.533 218.868 66
Superficie (Has) 174.808.564 23.519.642 13
. Jomales equivalentes | 544514560 | 132.158.560 | 54
trabajadores permanentes
Superficie media (Has) 524 107 20

Cuadro 2: Provincia de Buenos Aires. Cantidad de pequenos productores y superficie
operada segln tipo. Fuente: CNA 2002, IICA - PROINDER (2006).

PPA; PPA; PPA;
Nuamero de EAP 11.375 9.175 6.618
% sobre total PP Pcia. 41,9 33,8 243
Superficie (ha) 2.714.576,4 905.833 408.660,7
% sobre total PP Pcia. 67,4 22,5 10,1
Sup. Media (ha/EAP) 238,6 98,7 61,7

con cereales, seguidos por oleaginosos y, de bastante menor cuantia, las
forrajeras.

Estudios més recientes revelan, a su vez, que los procesos de toma y
cesidn de tierras entre los estratos de la PPA ocupan un papel destacado;
en areas agroproductivas con predominio de la agricultura se verificaria
un mayor dinamismo de la toma de tierras entre productores familia-
res capitalizados en el marco de una estrategia que apunta a intensificar
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la relacién capital/hectdrea. (Gonzalez, 2005). El proceso inverso, aso-
ciado a la cesion de tierras por parte de pequefios propietarios, ha sido
registrado en un trabajo efectuado en las regiones productivas que inte-
gran el Consejo Regional Buenos Aires Norte del INTA%. En este sentido,
Slutzky, (2003) observa que una parte significativa de la superficie in-
corporada por las grandes explotaciones proviene del alquiler de tierras
antes trabajadas por pequefios y medianos productores.®

La distribucidn territorial de los trabajadores rurales segtin su carac-
ter familiar permanente o temporario/contratado puede utilizarse como
un indicador indirecto de la distribucidn territorial de las cuencas de cul-
tivos intensivos. Por un lado, el peso relativo que estos ultimos tienen en
la region sur, donde se encuentra la cuenca cebollera del valle bonaeren-
se del Rio Colorado, y en el area del cinturén horticola de Mar del Plata
y la cuenca papera de Balcarce. Por otro lado, la importancia del traba-
jo familiar en la gran cuenca hortofruticola metropolitana bonaerense,
donde segtin el estudio de Benencia y Quaranta (2005:106) predominan
las empresas familiares con asalariados en el oeste, y con medieros en el
sur.

El Cuadro 3 ilustra la distribucién de las pequefias explotaciones hor-
tifloricolas de la provincia segun la tipologia IICA - PROINDER. Se des-
taca la presencia de pequeiios productores tipo 2 mientras que la hor-
ticultura familiar capitalizada (con otras limitaciones y requerimientos)
se ubica, mayoritariamente, en las producciones con mayor tecnologia
incorporada (inverndculos)®. Nétese, asimismo, que los pequefios pro-
ductores tipo 3, caracterizados como estrato en el cual los programas de
asistencia técnica y financiera han operado como soporte fundamental

4 CRBAN - Diagndstico para el PTR 2006-2008, pagina 12.

5 En el mismo sentido, un estudio reciente realizado en otra drea pampeana, sur de Santa
Fe, afirma: «La exclusién de unidades tiene como correlato la puesta en disponibilidad
de tierras por parte de pequefios propietarios. En el trabajo se constata que alrededor
de un 40 % de la tierra que se incorpora en arrendamiento es puesta en el mercado
de alquiler de tierras por ex productores, en tanto el porcentaje restante por propie-
tarios cuya actividad no esta relacionada al sector» (Cloquell et.al, 2005:55) En estas
condiciones, la participacion sea de contratistas y/o de asociaciones de hecho {como
los «pools de siembra» que arriendan y manejan grandes extensiones de tierra) es muy
importante en las provincias pampeanas, aunque no se soslaya su difusién en zonas
extrapampeanas.

Dentro de este grupo se plantearian situaciones diferentes en el marco de estrategias
que Benencia (1994) denomina de «expansién 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 adopcién del
invernéculo.
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para su sobrevivencia, estarian ubicados, mayoritariamente, en el cultivo
de aromaticas.

Cuadro 3: Provincia de Buenos Aires. Superficie ocupada en cultivos intensivos segtin
tipologia de PPA. Participacion por tipo de PPA (en %). Fuente: Elaboracién propia en
base a informacién de IICA ? PROINDER 2006.

Hortalizas Flores Aromaticas Viveros Cultivf)s Paijo
cubierta
PPA, 41,0 52,0 24,5 312 95,9
PPA, 48,2 47,0 44,7 57,5 1,6
PPA; 10,8 1,0 30,8 11,3 2,5

La pequefia produccién asociada a tramas subtramas de produccio-
nes intensivas enfrenta problemas comunes, ademds de los especificos
de cada localizacion. Entre los limitantes mas importantes: la escala y
calidad de la produccidn; las deficiencias de las instalaciones post cose-
cha; los excesivos costos logisticos y de transporte, la falta de acceso a
créditos formales; la imperfeccién o inexistencia de los mercados a los
que acceden; los circuitos informales en los que operan y, en ese mar-
co, el mayor poder ejercido por los operadores comerciales; las actitudes
adversas a la conformacién de experiencias colectivas.”

Pluriactividad

De una cifra cercana a los 31.200 PPA (productores y socios), casi un
24 % desarrollaba actividades fuera de la explotacidn, dentro o fuera del
sector agropecuario. La proporcién era similar entre los que realizaban
tareas relacionadas con la actividad propia y los que se desempenaban
en actividades diferentes. Si se comparan estos indicadores con los que
se registraron a nivel nacional, el dato mas interesante es que alrededor
del 55% de los PPA pluriactivos nacionales trabajaba como asalariado,
mientras que a nivel provincial o de regién pampeana solo representa-
ban un 37 y 35 % respectivamente.

Por su parte, otro estudio, que compard estrategias entre unidades
productivas localizadas en partidos agricolas (Tres Arroyos y Pergamino),
ganadero (Azul) y un &rea periurbana como Lujan, permite inferir que
los ingresos extraprediales y/o las actividades remuneradas extrapredia-
les resultaron «menos importante cuanto mas capitalizado y mas agrico-
la era el productor y, a la inversa, era mas notable cuanto menos capita-
lizado y mas ganadero» (Gonzalez, 2005: 85).

7 Para un desarrollo de estos temas ver: Carballo (coord, 2004).
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Naturalmente, las posibilidades y dimensién de los ingresos extrapre-
diales o de ingresos no agricolas para la poblacién rural estan también
asociadas a la variedad de situaciones locales regionales. Por un lado,
no puede desconocerse la influencia que ejerce el entorno econdémico
urbano regional con relacién a la demanda de bienes y servicios del me-
dio rural, asi como dmbito donde se concentran diversos mercados de
trabajo. Por otro lado, existen distintos tipos de territorios, zonas, cen-
tros, etc. y vinculaciones con la base agropecuaria.?

Las politicas agrorurales

Contexto y orientaciones nacionales

Desde fines del afio 2001, se instalan nuevas condiciones macroeco-
nomicas y sectoriales en el pais. Entre otros efectos, se produce una fuer-
te recuperacién de la competitividad del conjunto de bienes transables,
particularmente, los agroalimentarios. Ademdas de los commodities tra-
dicionales (oleaginosos y cereales) surgieron nuevas ventajas en tramas
antes orientadas al mercado interno.

En este marco, la pieza central de la politica agropecuaria han sido
las retenciones a las exportaciones; una estrategia que inicialmente tuvo
el claro objetivo de recomposicién fiscal’ y que, al interior de los CAA,
reproduce un re balanceo de poder en el marco de las ldgicas sistémicas
y condiciones de acumulacién que dista mucho de revertir la dindmi-
ca concentradora y excluyente de la década anterior. De este modo, se
intensifica y fortalece la posicién relativa de los grandes capitales que
operan en la agricultura (sectorial y/o extrasectorial) quienes, tal como
ya se sefnald, extienden su control sobre tierras cultivables, hasta ahora,
exentas de esta modalidad de explotacion.

En rasgos estilizados las politicas publicas dirigidas al sector combi-
nan los elementos siguientes:

= se mantiene la desregulacion de los distintos mercados, resultan-

te de la privatizacién, desconcentracién y descentralizacion de las
funciones antes ejercidas por las Juntas Nacionales de productos.'©

8 Ppara una caracterizacién de los diferentes sistemas locales bonaerenses en funcién de
estos elementos, vedse Gorenstein, Napal y Olea, 2007.

° El intento més reciente de implementar retenciones méviles se inscribe en el nuevo
escenario de altos precios internacionales de los commodities y, en consecuencia, como
un mecanismo para la contencién de los precios internos.

Llama la atencién la cantidad de organismos autdrquicos generados desde los noventa
a la actualidad, asi como la superposicién de funciones y objetivos entre estos y Direc-
ciones de la SAGPyA.
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Con este esquema, la politica de «concertacién» de precios de los
productos que componen la canasta basica tuvo escasos resulta-
dos;

= las politicas destinadas a cadenas o tramas prioritarias son con-
cebidas desde una visién de neutralidad, es decir, se traducen en
acciones «neutras» —transversales y homogéneas para los distintos
agentes que componen las distintas CAA!l. Como sefialan Rossi y
Ledn (2005.) ello condiciona o imposibilita el fortalecimiento de
los pequefios productores en torno a las distintas cadenas,« y en
los casos de cadenas mas o menos estructuradas, imposibilita la
articulacién de la pequefia produccion con el nicleo dindmico de
las mismas, en la medida que resulta casi imposible la interaccién
sinérgica entre «desiguales» en términos de escala econdmica»;

= la mayoria de las intervenciones toman la forma de apoyo y/o pro-
vision de servicios genéricos (informacién, asesoramiento) sin di-
ferenciacién de usuarios; en el caso de inversiones en infraestruc-
tura rural e innovacién tecnoldgica se adoptan los subsidios a la
demanda. El PROSAP ha financiado proyectos de infraestructura
de caminos, riego, etc., asi como asociaciones para aumentar valor
de las producciones regionales tales como servicios a la comerciali-
zacién y transferencia de tecnologia, entre otros. Si bien es un pro-
grama interesante desde el punto de vista de su impacto potencial
en la superacion de ciertas barreras al desarrollo de las dreas ru-
rales (conectividad; provisién de infraestructuras, etc.), el acceso
al financiamiento asi como la definicién y disefio de los proyectos
exige la presencia y coordinacién de una masa critica institucional
capaz de imponer en la agenda gubernamental sus demandas;

= continuidad de las politicas sociales compensatorias, a través de
programas orientados a los sectores rurales mds vulnerables (PPA,
trabajadores, familias), en un contexto que augura redefiniciones
de cierta importancia, al menos, en los montos de la asistencia
financiera, y en términos organizacionales

Los Programas de Desarrollo Rural (PDR)

Durante la década del 90 del siglo anterior, los programas orientados
a la pequerfia agricultura familiar y, mas en general, a la pobreza rural

11 Los programas de financiamiento selectivo que promueve la SAGPyA para el desarrollo
de determinadas actividades productivas o generales no llegan a representar el 10 %
de la cartera de créditos afectados al sector agropecuario a junio de 2006 (informacién
contenida en http://www.sagpya.gov.ar, seccién indicadores financieros).
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se concibieron desde un prisma conceptual y politico que enfatizaba en
las ineficiencias de la intervencién directa del Estado en la planificacién
y asignacién de recursos. En este marco, la idea de una intervencion
estatal selectiva y de bajo costo, apuntando a los grupos rurales més
vulnerables, resultaba atractiva para articular cierta respuesta publica
financiada, ademads, por organismos financieros internacionales.

Desde estructuras ad-hoc en el ambito de la SAGPyA, con unidades
ejecutoras en las provincias o bien por parte del INTA, a través de sus
Estaciones Experimentales distribuidas por todo el pais, se llevaron ade-
lante unos pocos programas, de carécter «transitorio»'? y con una clara
orientacién compensatoria. La asistencia brindada involucrd a pequefios
productores rurales de tipo 2 y 3 —siguiendo los criterios ya sefialados
del IICA (2006) — con particular énfasis en éste dltimo grupo. En dos de
ellos, se asumieron criterios de diferenciacidn territorial apuntando a dar
respuestas mas especificas a situaciones socio territoriales determinadas
(PRODERNEA, PRODERNOA y en septiembre de 2007 se implementd el
PRODERPA).

La informacién contenida en el Cuadro 4 con indicadores de ejecu-
cién de los PDR en todo el pais para el afio 2005, revela que han sido
asistidas unas 255.500 familias distribuidas entre PPA, trabajadores ru-
rales y familias pobres de localidades de menos de 2000 habitantes. Se
plantea una diferenciacién basica 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 PROHUERTA (INTA), destinado principal-
mente a la auto produccién y consumo de alimentos de familias rurales
situadas bajo este limite. La cobertura del Programa Social Agropecuario
(PSA), alcanzd unas 50.000 familias rurales pobres, cifra bastante dis-
tante a su poblacién meta (unos 160.000 PPA).!3 El programa Cambio
Rural, orientado en general a grupos de PPA mejor posicionandos (PPA;)
representa solo el 2 % del total de familias asistidas, aunque alcanza mas
del 16 % de los grupos asistidos por PDR.

12 Fl término «transitorio» trasciende la referencia habitual al tiempo. Desde la perspectiva
tedrica que fundamenta el disefio de las politicas ptiblicas neoliberales, la transitoriedad
posee un sentido mas holistico involucrando la marginalidad, en tanto no es el centro
de las politicas dirigidas al sector, y el cardcter excepcional (se imponen hasta tanto el
mercado arregle las imperfecciones).

13 Considerando el periodo de ejecucién junio de 1993 - marzo de 2006. Cabe destacar que
en funcion del recalculo de PPA efectuado en el estudio [ICA - PROINDER, la poblacién
objetivo total bajé a 148.217 familias rurales, distribuida entre un 82 % de hogares con
productores jefes, 15 % de hogares de trabajadores rurales con residencia en este medio
y 3% hogares de poblacién rural no agraria con NBI. (Informe PROINDER, octubre
2006, mimeo).
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El apoyo provisto por los PDR se ha centrado en la asistencia técnica;
sélo un 2% de las familias rurales asistidas —excluyendo al PROHUER-
TA - han recibido capacitacién. La asistencia financiera'* (9,5% de las
familias rurales asistidas), ejecutada en el afio 2005, alcanzé un prome-
dio de $ 3182 por familia beneficiaria.'> Este valor medio solo fue supe-
rado por los programas PRODERNEA/PRODERNOA, donde se alcanza-
ron niveles cercanos a los veinte mil pesos, un capital operativo mucho
mads razonable desde el punto de vista econémico y menos distante des-
de el punto de vista del desarrollo en general, al menos si se compara
con los escasos $ 763 que alcanzé la provisién financiera promedio del
PSA.16 La reciente implementacién del PRODERPA, en la provincia de
Chubut, no parece alterar sustancialmente estos criterios minimos de
asignacion; en la medida que se otorgan unos $ 1.300 por beneficiarios
directo.

Si estas cifras se comparan con indicadores sectoriales claves, tales
como el valor de las exportaciones y de las retenciones, la escasa signi-
ficacién de estas respuestas publicas se hace mas evidente: la sumatoria
de la asistencia financiera, provista desde los PDR, solo representa poco
mas de tres milésimas partes de las exportaciones primarias de la argen-
tina y el dos por ciento de las retenciones a las exportaciones primarias
en ese mismo afio.

La ejecucion de los PDR fue descentralizada y el Estado provincial,
en tanto partener de estas politicas, debio establecer un 4rea de atencion
especifica; en términos relativos, sin embargo, Buenos Aires sélo captd
menos del 5% de los fondos de los dos programas de alcance nacional
para los que se obtuvieron estos datos. Asi, el PSA destin6 $ 1.201.131"7
—entre 06/1993 y 03/2006-, a la asistencia financiera de 185 de los
8735 proyectos ejecutados y los 44 millones de financiamiento en todo
el pais. Por su parte, el PROINDER proveyé $ 3.821.631!8 en asistencia
financiera para 470 de los 8963 proyectos ejecutados y los 82 millones
invertidos en todo el pais, entre 01/2000 y 03/2006.

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

15 La asistencia financiera promedio fue levemente superior, a valor dodlar, en el periodo
1999-2001 ($/d6lar 1.361) y bajé durante los dos primeros afios de la post devaluacion
($1.120).

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

17 Aqui hay que tener en cuenta que son pesos/délares para el periodo de vigencia de la
ley de convertibilidad.

18 ibid.
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Cuadro 4: Argentina Indicadores de Ejecucion de los Programas de Desarrollo
Rural-SAGPyA Vatores acumulados. Afio 2005. Valores acumulados. Afio 2005. Fuente:
SAGPyA (www.sagpya.gov.ar).

Programa Total de | Total de Total Monto total | Total familias | Total familias
grupos | familias |familias que| ejecutado en | que recibieron |que recibieron
recibieron | el trimestre asistencia capacitacion
asistencia | en asistencia técnica (B) (C)
financiera | financiera
(A)
CAPPCA - 3.537 191 245.334 942 2.595
PRAT - 19.768 - 21.848.642 - -
PROFAM (1) 125 6.334 - - 6.334
Cambio Rural (1) 601 6.132 --- - 6.132 -
Programa " a "
Minifundio (1) 115 13.318 - - 13318 -—
PSA 1.332 9.091 10.610 8.094.047 9.091 -
PROINDER 1.080 16.517 12.594 31.798.099 16.517 -
PROHUERTA (*) 0 176.970 - - 176.970 -
PRODERNEA / - e . s~ -
PRODERNOA 329 3.833 811 15.047.390 3.833 3.636
Total 3.582 255.500 24.206 77.033.511 233.137 6.231
(1) Incluye valores acumulados hasta el 3er. Trimestre de 2005
(*) Se incluyen sélo las Familias Rurales.

En este marco, la provincia replica un area especifica y operativiza
su propio programa PROHUERTA —Huertas Bonaerenses— y el progra-
ma Cambio Rural. Este Gltimo, cuenta con sus propios técnicos para el
asesoramiento de los grupos de productores y articula (explicita o impli-
citamente) con las areas de extension del INTA; asimismo, a través de las
unidades operativas de extensién (Chacras) se desarrollo un programa
de capacitacién y asistencia técnica.

Las politicas orientadas a tramas no tradicionales

La promocién de producciones intensivas (conejos, cerdos, apicul-
tura, arandanos...) lleva mds de una década y sus resultados pueden
extrapolarse a un gran ntmero de experiencias en comunidades locales
bonaerenses. Estos programas fueron concebidos como elementos com-
plementarios de las estrategias de desarrollo local (rural y/o urbano),
apoyando emprendimientos con bajos requerimientos de capital (tierra,
equipamiento, etc.) que, mds o menos rapidamente, permiten la genera-
cién de ingresos alternativos a los beneficiarios. Al mismo tiempo, como
son actividades comparativamente intensivas en mano de obra, garanti-
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zan la absorcién de fuerza de trabajo familiar disponible (hijos, familia-
res sin remuneracion), con un costo de oportunidad casi nulo, dadas las
escasas alternativas de empleo (parcial o total) en sus entornos rururba-
nos.

Desde estos programas se conciben distintas prestaciones segtn el
tipo de PPA. Asi, por ejemplo, para el caso de la apicultura y cunicultura
estan badsicamente vinculadas a los PPA; y PPA3. La asistencia pasa por
la imposicién de un protocolo de buenas practicas de produccidn, por la
conformacion ntcleos de productores con potencial asociativo vinculado
con la escala y la capacidad de negociacidn y, mds recientemente, por la
conformacion de grupos de Cambio Rural Bonaerense en asociacién con
el INTA.1?

Entre otros ejemplos conocidos, el caso de la cunicultura resulta elo-
cuente de los efectos perversos, y contradictorios, que se combinan en
una trama con bajas barreras de entrada para la agricultura familiar, pe-
ro fuertemente concentrada en su eslabén final. Nétese que a través de
un accionar centrado en la etapa primaria, se indujo el surgimiento de
cierto caudal de oferta, viabilizando la explotacion de un nicho de mer-
cado internacional por parte de unos pocos frigorificos localizados en la
provincia.?® Dicho de otro modo, la promocién a la actividad cunicola
significé un subsidio indirecto para el ntcleo de la trama (frigorificos) y
esta légica de intervencién, sin una clara definicién de mercado objetivo
y un volumen acorde con los mismos encontrd, mas temprano que tarde,
sus limites.

Este caso sugiere interrogantes mas generales relativos al enfoque
de los programas promocionales.?! Cudles son las razones que explican

19 por otra parte, para el caso de la ganaderia ovina y bovina y la actividad forestal, con
mayor incidencia en los PPA1, la asistencia pasa por la incorporacién de nuevas tec-
nologias de produccidén, por la posibilidad de crédito subsidiado (a través del Banco
Provincia) y en algunos casos aportes no reintegrables, por la capacitacién.

20 E] primer ciclo de promocién de la cunicultura bonaerense (y nacional) debe ubicarse
en los primeros afios de la década del 90, cuando se produjo un rapido desarrollo y
agotamiento de numerosos emprendimientos; las ventas externas se suspendieron has-
ta 2001, cuando Argentina volvié a vender camne fresca de conejo, siendo el principal
destino la Unién Europea. Con la devaluacion del afio 2002 se incrementa la competi-
tividad del producto, y la exportacién toma gran fuerza llegando a un volumen récord
hasta ese momento de 124 toneladas, por un valor cercano a los 500.000 délares. Hasta
mediados de 2002, un unico frigorifico tenfa autorizacién para exportar, posteriormente
se sumaron unos siete frigorificos exportadores, algunos con contratos de aprovisiona-
miento. (Némoz JP, 2006, INTA EEA Cuenca del Salado)

Una discusién en torno a esta orientacion, evaluando resultados de aplicacién en cen-

tros y localidades bonaerenses durante los afios 90, puede verse en : (Gorenstein y

Burachik, 1999)

2

—
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la inexistencia de mecanismos complementarios (contratos o acuerdos)
para asegurar condiciones minimas de sostenibilidad a los pequefios pro-
ductores beneficiarios?; dénde reside la dificultad para estipular acuer-
dos que involucren a los grandes actores o nucleos de este tipo de cade-
nas?

Desde el andlisis de un caso horticola, Gutman (2006) identifica al-
gunos puntos criticos del accionar publico que promueve la reconversién
de PPA asociando a uno de los niicleos de la trama. Refiriendo al Progra-
ma BIA (Bajo Impacto Ambiental), que difundia practicas productivas
con bajo uso de fitosanitarios a través del otorgamiento de un sello de
calidad diferencial, sefiala que:

1. se concentrd en productores capitalizados, familiares o empresa-
riales;

2. se formulé «desde la oferta», sin una previa evaluacién de los po-
tenciales productores beneficiarios ni de los posibles mercados de
destino y, mas atin, de la posibilidad de obtener un precio diferen-
cial por los mismos;

3. tuvo una articulacién nula con otros programas para apoyar el ac-
ceso a nuevas tecnologias (cultivos protegidos, nuevas variedades,
innovaciones tecnoldgicas y organizativas).

De este modo, si bien el programa ha facilitado que un grupo de
productores acceda a una firma de la gran distribucion (cooperativa), a
través de una estrategia de diferenciacién de producto subsidiada por el
sector publico, sus alcances fueron «limitados en cuanto a la cobertura
regional de este estrato de productores (...) y la posibilidad de generar
asociaciones productivas mas horizontales en términos de lograr una
mayor interaccién con las cadenas de distribucién minorista tropezd con
la baja tradicién asociativa del sector». (Gutman, 2006: 5)

En suma, hay un consenso bastante extendido sobre la importancia
de las tramas intensivas o no tradicionales como uno de los espacios de
insercién competitiva de la agricultura familiar. Para fomentar este tipo
de especializacién productiva existe, desde hace cierto tiempo, politicas
activas (nacionales y provinciales) de cuya implementacion pueden ex-
traerse las lecciones siguientes:

= La visién productivista opaca la perspectiva, de corto, mediano y
largo plazo asociada a los mercados existentes o potenciales, fluc-
tuaciones de precios, margenes y otros elementos que hacen a la
rentabilidad y sustentabilidad econémica de los proyectos promo-
cionados.
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» El accionar se centra en el eslabén primario ignorando la légica
global (sectorial) de la trama o CAA. Se interviene, entonces, don-
de las barreras de entrada suelen ser bajas pero sin atenuar las
dificultades para alcanzar la unidad econémica minima.

a No actian sobre los nodos concentradores, desconociendo que las
fuertes limitaciones para que se produzca la incorporacién de la
agricultura familiar como proveedora regular (de la agroindustria,
de la gran distribucién minorista, etc.) requiere de una politica
de incentivos especificos por parte del sector publico. Aun en el
segmento de los PPA con mayor capacidad empresarial se requiere
arbitraje para amortiguar los costos de transaccién implicados en
la participacién, supervisién y coordinacién de muchos pequefios
proveedores

= Los programas no contemplan las potenciales complementarieda-
des y sinergias entre otros programas, dotaciones, etc.

» Escasa incidencia en la generacién de vinculaciones con institucio-
nes cientificas que puedan dar lugar a cambios tecnolégicos que
lleven a la PPA a tener un mayor dinamismo.

Relacionado con el punto anterior, algunas observaciones adiciona-
les. Los problemas de adecuacion tecnolégica de los sectores de la pe-
quefia produccién agraria se entrelazan a un conjunto de rasgos bdsicos
y comunes (escasa disponibilidad de tierra, condiciones ecoldgicas ad-
versas, precios y condiciones de los mercados a los que pueden acceder,
disponibilidad y costos de los insumos, entre otras) que trascienden a
la politica tecnoldgica y de innovacién. En tal sentido, Graziano da Sil-
va (1999:66, 63, 135) discute conceptual y politicamente la cuestién
tecnoldgica para la agricultura familiar en Brasil planteando que la ge-
neracidn de «tecnologias adecuadas» y su adopcién por parte de los PPA
no resolverian la restriccidn bésica y fundamental: la apropiacién de los
frutos del aumento de la productividad que la modernizacién trae consi-
go. En otros términos, la adecuacidn tecnoldgica no garantiza que estos
sectores puedan capturar una mayor apropiacién del excedente produ-
cido porque, mds temprano que tarde, la produccién debe ser realizada
en «mercados capitalistas». En segundo lugar, alude a las dificultades y
costos de la opcion de generar tecnologias para la agricultura familiar.
Por las caracteristicas de este sector, cada problema tecnoldgico resuelto
es apenas un caso particular dificilmente generalizable; pero, ademas,

22 Este factor, tal como se visualiza en diversos estudios, hace que los grandes compradores
prefieran grupos reducidos de proveedores, en general, medianos y grandes.
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estan los limitantes -también estructurales— de las reales «alternativas
tecnoldgicas» disponibles en el marco del contexto socioeconémico y po-
litico institucional vigente. Dicho de otro modo, la tecnologia no es una
«variable independiente» del patrén productivo vigente y, por lo tanto,
los grados de libertad para modificarla estan acotados.

De aqui se desprende que «la cuestién es politica y no tecnolégica»
(Graziano da Silva, op.cit.:174). Para que la politica agricola y tecnolé-
gica (precios, créditos, I&D, transferencia, etc.) dirigida a este sector sea
efectiva es preciso asegurar legal e institucionalmente, por mecanismos
democrdticos, las posibilidades de contrabalancear su escaso «poder eco-
noémico real con el expresivo peso politico que potencialmente poseen».
(Graziano da Silva, op.cit.:174).

Otras politicas publicas con incidencia en el medio rural

Otro conjunto de programas que acttian sobre actores y/o territorios
locales se articulan con las politicas agrorurales provinciales y naciona-
les. 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 rodean. En rasgos estilizados pueden delinearse
los ejes siguientes:

= La poblacion meta se constituye por los sectores sociales mds vul-
nerables (familias pobres; pequefias localidades con elevados ni-
veles de pobreza; desempleados, microemprendedores, etc.).

» Otorgan subsidio para la ejecucién, generalmente a nivel local, de
proyectos asociativos vinculados al mejoramiento de la insercién
comercial de micro y pequefios productores en cadenas de produc-
ciones intensivas o la implementacidén —asociada— de un eslabdn
de procesamiento de los productos primarios para agregarles valor
(se suele mencionar aqui el caso de las extractoras comunitarias a
cargo de cooperativas de PPA de miel).

= Utilizan metodologias participativas (diagnodstico; definicién de ob-
jetivos y destinatarios de las propuestas; mesas de concertacion
local)

= Intervienen los Municipios y gestores publicos territoriales, contra-
tados por las dreas ministeriales responsables??

= Promueven nuevas actividades y fuentes de empleo, fomentando
la cooperacién y la articulacién de redes socio territoriales

23 En el programa Pueblos, estos gestores son seleccionados por el gobierno y la comuni-
dad local.
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= Proveen capacitacién y asistencia técnica; inducciéon y fortaleci-
miento organizacional; pequeiios financiamientos (subsidios direc-
tos o a través de compras de insumos y/o equipamiento)

En sintesis, los programas que intervienen sobre actores y territorios
agrorurales son unos cuantos pero enfrentan fuertes desafios para re-
vertir o, de algin modo, atenuar los efectos de las dindmicas altamente
concentradoras y excluyentes que operan desde las légicas sectoriales de
las cadenas productivas que impactan en estos territorios. Tres observa-
ciones complementarias. Una, la superposicién de acciones que se tradu-
ce en falta de coordinacidn entre las dreas responsables, desarticulacién
institucional, competencias explicitas o implicitas entre los equipos que
operan en el territorio, y, en muchos casos, ejecuciones en un periodo
limitado y suspension de las politicas. Dos, la problemadtica relativa a las
practicas clientelares donde la «captura» del beneficiario puede darse en
el marco de una puja entre dos frentes (drea respectiva del municipio
versus la intermediacién territorial propia de los programas). Tres, los
problemas derivados de los proyectos productivos promovidos en la me-
dida que el apoyo otorgado no asegura los recursos estratégicos (tierra,
tecnologia, informacion. .. ) para mejorar la capacidad de reproduccién
y sostenibilidad econémica dentro de las cadenas productivas

A modo de conclusion: problemas y desafios de las politicas
rurales

En el actual escenario agrorural hay cambios en los actores y fuer-
zas sociales, hay demandas de nuevos empleos (agrarios, no agrarios),
hay poblados que pueden desaparecer, hay requerimientos de otras in-
fraestructuras fisicas y coberturas de servicios basicos, problemdticas
medioambientales, necesidades de financiamiento dificiles de resolver
y, entre otros, nuevos tipos de conflictos entre distintos grupos sociales.
El desafio planteado es cémo construir un nuevo entorno de politicas
activas desde una redefinicién conceptual de la visién «asistencial», fo-
calizada en la pobreza rural, que predomina desde el inicio de los afios
90.

En tal sentido, parece interesante rescatar las observaciones que for-
mula Etxezarreta (2003:3) al analizar el tema en el contexto europeo;

«Es a partir de mediados de los ochenta®* que se acepta que
la modernizacién agraria no solo no puede resolver el proble-

24 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 emigracién a
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ma del empleo rural ni de la equiparacién de rentas de los
agricultores, sino que lo empeora. El desarrollo rural ya no
es la consecuencia de la organizacién social y espacial de la
produccién agraria. (...) El desarrollo rural no surge espon-
tdneamente de la organizacién productiva, se ha convertido
en una opcidn social». (subrayado propio)

La autora pone asi el acento en dos elementos clave a la hora de dis-
cutir en torno a la agricultura y ruralidad. Por un lado, la cuestién de los
condicionantes asociados a las l6gicas globales sistémicas que configuran
el nuevo modelo agricola y agroalimentario. Por otro lado, la necesidad
de definir socialmente el alcance y contenido del desarrollo rural. Este
debate social supone dilucidar desde el cémo se sostiene un medio ru-
ral «poblado» hasta la dimensidn del financiamiento (inversiones, bienes
colectivos, etc.) que la sociedad esta dispuesta sostener.

En suma, la cuestion del modelo agricola aparece intimamente vin-
culada al tipo de ruralidad que hoy se plasma tanto en los &mbitos pam-
peanos como en los no pampeanos. Si como parece desprenderse de las
tendencias en curso el desarrollo de la agricultura significa el creciente
desanclaje de la poblacién rural, involucrando la pérdida de funcionali-
dad socio territorial de amplios sectores de la agricultura familiar, ello
exige replantearse las politicas vigentes. Se debe admitir, entonces, que
el desarrollo rural es mucho mas que una cuestién de asistencia a los
«pobres» e implica el desarrollo de un marco de politicas de mediano y
largo plazo que oriente inversiones, provisién de bienes publicos y, en
un sentido mds general, articule diversas dimensiones, planos y niveles
de intervencién (tramas o CAA, local-regional; municipios-regiones de
alta ruralidad; zonas o regiones agro-productivas; sistemas o redes de
innovacién locales; por citar algunos ejemplos).
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