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Introduccién

Santiago del Estero ha sido escenario de numerosas acciones de
desarrollo rural por parte de organizaciones no gubernamentales y de
instituciones estatales. Las acciones estatales desarrolladas hasta la déca-
da del “80, especialmente las del Instituto Nacional de Tecnologia Agro-
pecuaria (INTA), estuvieron orientadas a productores agropecuarios me-
dios (familiares capitalizados o_fzrmers) o a productores empresarios. Los
servicios técnicos provinciales también dirigian sus acciones a producto-
res medios, aunque ocasionalmente atendian pequefios productores. En
cambio las organizaciones no gubernamentales de desarrollo rural
(ONGDRs) centraban su trabajo en la atencién a pequefios productores
agropecuarios. En sintesis, el 4mbito de intervenci6én de las acciones es-
tatales y el de las organizaciones no gubernamentales estaba fragmenta-
do segiin el perfil del “beneficiario”, es decir, segiin las caracteristicas del
productor agropecuario a quién quisieran llegar.

Las fuertes modificaciones en el Estado argentino y en la orienta-
cién de las politicas sociales desarrolladas en el contexto de la década del
90 derivaron en cambios importantes en las estrategias de intervencién
estatales, entre los cuales algunos autores identifican una mayor vincula-
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ci6n entre ONGDR y Estado. Segiin Benencia y Flood (2002) en los dl-
timos aiios es posible identificar nuevos espacios y formas de abordaje de
la cuestion social, observando un rol creciente de las organizaciones no
gubernamentales tanto en relacién con el emprendimiento de proyectos
especificos como de su intervencién en la discusién de politicas, ademas
de una progresiva toma de conciencia sobre el propio rol dentro de los
programas sociales.

Este trabajo intenta realizar algtin aporte a la comprensi6n de esos
nuevos espacios a través de un estudso de caso, entendiendo por tal a “una
investigacién empirica que estudia un fen6meno contemporaneo dentro
de su contexto cuando los limites entre el fen6meno y el contexto no son
tan claros y el investigador dispone de miiltiples fuentes de informacion
para ser utilizadas™ (Yin, 1984). El caso analizado est4 constituido por la
relacién entre el Programa Social Agropecuario (PSA) y una organiza-
ci6n no gubernamental denominada CENEPP2

Dentro de esta investigacién el término organizaciones no guberna-
mentales alude a organizaciones ligadas a la promocién del desarrollo so-
cial o la defensa de derechos, que actan prestando o intermediando ser-
vicios, o bien tratando de incidir sobre las politicas piblicas en temas co-
mo ambientalismo, derechos humanos, derechos civiles, derechos de la
mujer, etc. Desde el punto de vista legal se trata de asociaciones civiles,
y desde el uso social se distinguen con claridad en tanto ejercen presién
y presencia en el espacio publico y se identifican mutuamente, expresin-
dose esto en la conformacién de redes, foros y encuentros de relativa im-
portancia y continuidad (Campetella, Gonzilez Bombal y Roitter; 2000).

Las organizaciones no gubernamentales de desarrollo rural
(ONGDR) constituyen un tipo particular de organizacién no gubemamen-
tal, que se desempeiia en el Zmbito rural, tienen por objetivo el desarrollo
social; realizan actividades de apoyo y promocién a productores rurales; no
tienen fines de lucro; y los beneficiarios de sus proyectos no son los inte-
grantes de la organizacién. En lineas generales parten de una concepcién
amplia e integral del desarrollo y se orientan principalmente hacia la pres-
tacién de servicios de promocion, capacitacion o de asistencia técnica a gru-
pos u organizaciones rurales de escasos recursos (Thompson, 1990).

Con el término organizaciones de base se alude a asociaciones de los
sectores populares que surgen ligadas al lugar geogrifico de residencia de
sus integrantes, usualmente asentamientos urbanos o rurales. En general

1. En inglés en el original, mi traduccién.

2. Los resultados presentados constituyen un avance de una investigacién que la autora lleva
adelante como tesis doctoral, trabajo que propone avanzar en la comprensién del vinculo entre Es-
tado Nacional y organizaciones campesinas del norte argentino desde 1990 hasta la actualidad.
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permanecen como organizaciones informales independientemente del
tiempo que llevan actuando, debido a los altos costos que supone el pro-
ceso de obtener personeria juridica.? Pueden tener objetivos concretos en
relacién con la demanda de mejoras de su situacién, como el caso de or-
ganizaciones de ocupantes de tierras que se movilizan para legalizar su
situaci6n; o bien llevar a cabo actividades mas permanentes como apoyo
escolar, guarderias, comedores infantiles, etc. (Campetella, Gonzilez
Bombal y Roitter; 2000).

El contexto del caso en estudio

La provincia de Santiago del Estero se ubica en la regién noroes-
te de la Repiblica Argentina. Con una superficie de 135235 km2 y una
poblacién de 806.347 habitantes segtin el Censo Nacional de Poblacién
y Vivienda de 2001, presenta una baja densidad poblacional (5,9 habitan-
tes por km?2) y un indice de urbanizacién bastante inferior al promedio
nacional (65,8 %) (SIEMPRO, 2002). La poblaci6n rural est4 formada en
su mayor parte por familias campesinas, que representan el 77 % de los
productores agropecuarios, aunque solo poseen el 6 % de las tierras (Zu-
rita, 1999). La escasez de tierra y de capital para producir lleva a que gran
parte de la poblacién campesina se encuentre en situacién de pobreza.

La organizacién no gubernamental que se analiza en este caso se
encuentra en el extremo norte de la Zona Este, caracterizada por la pro-
duccién agricola y forestal (Zurita, 1999). Las familias campesinas desarro-
llan actividades de autoabastecimiento, que incluyen la produccién de ver-
duras para la alimentacién de la familia; y la cria de animales de granja, de
los cuales se aprovechan los huevos y la carne. Otras actividades de autoa-
bastecimiento que suelen demandar muchas horas de trabajo son la obten-
cién y transporte de agua para bebida, coccién de alimentos, e higiene per-
sonal, y la recolecci6n y acarreo de lefia para coccién de alimentos duran-
te todo el afio, y calefaccién durante el invierno. La venta de excedentes es
una actividad que permite a las familias obtener ingresos a partir de aque-
llos productos destinados inicialmente al autoabastecimiento.

La principal actividad comercial dentro de las unidades campesinas
de la zona es la cria de cabritos, que son vendidos directamente a un com-

3. Al solicitar el otorgamiento de la personeria juridica las asociaciones civiles deben adjun-
tar un acta constitutiva, el texto completo y ordenado de los estatutos, demostraci6n patrimonial
mediante depdsito especial en el Banco de la Naci6n, inventario de bienes firmado por contador,
némina de miembros, ficha individual de los miembros; ademés deben abonar el arancel por tré-
mite (Garay, 2000). La complejidad y costos de este trémite lo vuelve casi inaccesible para gran
parte de las organizaciones de base.
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prador que recorre con su camién los distintos parajes. No se comerciali-
za la leche de las cabra ya que no hay usinas licteas en el 4rea, s6lo se apro-
vecha la leche para la produccién de quesos para autoabastecimiento. Al-
gunos/as productores/as campesinos/as cuentan con una pequefia canti-
dad de ovejas y vacas, que en general destinan al autoabastecimiento. De
las ovejas se obtiene lana que es hilada, tefiida y tejida en telares, lo que
constituye la principal actividad artesanal de la zona. Las mujeres tejen
mantas, ponchos, y otras piezas que destinan al vestido y abrigo de la fa-
milia, y que ocasionalmente venden obteniendo cierto ingreso monetario.

Cuando las actividades desarrolladas dentro de la unidad no al-
canzan para la subsistencia familiar, el productor campesino realiza acti-
vidades fuera del predio. En la zona en estudio la actividad ganadera
ofrece algunos puestos de trabajo, asi como la actividad forestal y made-
rera. Generalmente son ocupaciones transitorias, pero hay algunos casos
de asalariados permanentes. En estas situaciones el trabajo del predio re-
cae en los hijos mayores. Cuando en la zona no es posible encontrar ocu-
paci6n, el productor campesino o alguno/a de sus hijos/as migra. En
otras regiones del pais las familias campesinas completan sus ingresos
con transferencias del Estado, como jubilaciones y pensiones. En la zona
en estudio la presencia de jubilados o pensionados dentro de las unida-
des campesinas es casi inexistente. El Estado tampoco provee a estas fa-
milias de servicios bidsicos como agua potable, electrificacién rural ni te-
lefonia; los servicios de salud son muy limitados, y la educacién en zonas
rurales es de nivel primario, por lo cual quienes quieren -y pueden- rea-
lizar el nivel secundario deben trasladarse a la ciudad.

Las deficiencias en la prestaci6n de los servicios se relaciona con
la limitada inversién social en el 4mbito rural implementada hist6rica-
mente por el gobierno provincial, situacién que se agudiz6 en las Gltimas
décadas con el proceso de transformacién del Estado. Se abandonaron o
deterioraron las politicas universales, adoptando politicas sociales focali-
zadas hacia los sectores con mayores necesidades o carencias basicas. De
alli la aparicién de una serie de Programa Sociales financiados por el Es-
tado Nacional dentro del territorio provincial, que apuntan a la atencién
de necesidades especificas de diferentes sectores pobres, incluyendo a las
familias campesinas (De Dios, 1998). Las prestaciones que brindan esos
programas sociales a las familias campesinas se suman al financiamiento
y asistencia técnica ofrecida por organizaciones no gubernamentales de
desarrollo rural que trabajan en la zona. Por otra parte, las familias cam-
pesinas han emprendido procesos de organizacién acompafiados en mu-
chos casos por técnicos de organizaciones no gubernamentales y de pro-
gramas sociales. Finalmente, un tema muy preocupante para las familias
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campesinas de la zona, y de otras zonas de Santiago del Estero, es la te-
nencia de la tierra. Ocupantes de hecho a través de generaciones, la ley
de posesién veinteaiial los ampara, sin embargo las familias campesinas
sufren amenazas de desalojo y distintos tipos de agresiones y formas de
hostigamientos -como destruccién de alambrados, robo y matanza de
animales, cierre de caminos vecinos, intimidacién y violencia fisica- rea-
lizadas por terratenientes con el fin de forzarlos a abandonar las tierras
(FIAN, 2003).

El conflicto entre quienes tienen o dicen tener- la propiedad no-
minal de la tierra y quienes tienen la posesion real se desencadena a par-
tir de la década del “60, como en el caso de la comunidad de Suncho Po-
zo; pero el conflicto comenz6 a generalizarse a partir de mediados de la
década del “70. Este proceso es contemporineo con las “colonizaciones”
del Impenetrable en el Chaco y de Santiago del Estero durante las gober-
naciones impuestas por el régimen militar, asi como también con la rea-
lizacién de ciertas obras e infraestructura, -como el Canal de Dios-, que
contribuyeron a hacer méas atractivo el ingreso de capitales externos al
drea (Benencia, 1996). Al mismo tiempo un fenémeno climitico fue de-
terminante: el desplazamiento desde 1971 de la isoyeta de 700 mm hacia
el este ampli6 el 4rea de cultivos de secano (Ledn, Prudkin, Reboratti,
1986). Es decir que grandes extensiones de territorio santiaguefio que an-
tes no podian ser cultivadas a menos que se aplicara riego, comenzaron
a ser utilizables para producir con lluvia como tnica fuente de agua. Es-
to interes6 a empresarios de la regién pampeana con vistas a ampliar su
zona de produccién hacia regiones donde el valor de la tierra es mucho
menor que el de la pampa himeda.

El conflicto por la tenencia de la tierra se convirtié en un desafio
colectivo que motoriz6 la organizacién de las familias campesinas de
Santiago del Estero, que en los “80 comenzaron a reunirse en organiza-
ciones denominadas “Comisiones de Base”. Esas comisiones a su vez se
nuclearon en organizaciones de segundo grado conocidas como “Centra-
les Campesinas”, reunidas a partir de los “90 en una organizacién de ter-
cer grado: el Movimiento Campesino de Santiago del Estero (MOCA-
SE), cuyo objetivo es:

“Buscar soluciones a problemas comunes, ser representantes de los campesinos ante las au-
toridades, apayar las peticiones de cada una de las organizaciones que lo integran respe-
tando su autonomia, promover la capacitacisn en cooperatsvismo y gremialismo, y mejorar
la calidad de vida de los pequeiios productores™*

4. Acta fundacional del MOCASE. Quimili, 4 de agosto de 1990.
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Las ONGDRs en Santiago del Estero

Dentro de las etapas de evolucién del sector de ONGDRs en Ar-
gentina, Cowan Ros (2002) establece las siguientes distinciones:

a) Una primera etapa desde fines de los “60 hasta 1975 cuando sur-
gen ONGDRs de origen religioso, con una importante articula-
cién con la cooperaci6n internacional y una débil vinculacién con
el Estado.

Una segunda etapa desde 1976 a 1982, donde la relacién entre Es-
tado y ONGDR se interrumpe como consecuencia de un régimen
politico dictatorial.

Desde 1983 a 1990, una nueva etapa donde se originan ONGDRs
con perfil algo diferente a las anteriores, mis profesionales. Conti-
nia la vinculacién de las ONGDRs con la cooperacién interna-
cional y se recupera la relacién con el Estado, que regresa a un sis-
tema democritico.

Desde 1991 a 1998 se forman nuevas ONGDRs mis profesiona-
lizadas. Se produce un retiro gradual de la cooperaci6n internacio-
nal y una creciente vinculacién de las ONGDRs con el Estado,
basicamente a través de los programas de desarrollo rural.

Durante la dltima década se dieron tres condiciones claves para la
articulacién entre el Estado y las ONGDRs en Argentina: el retiro pro-
gresivo del apoyo financiero internacional; la continuidad de los gobier-
nos democriticos; y la ejecucién de programas publicos dirigidos a pe-
queiios productores rurales.

Las ONGDRs habitualmente tratan de acceder al financiamiento
internacional porque es de mayor monto, de mis largo plazo y mis fle-
xible a la hora de negociar objetivos, duracién y componentes de un pro-
yecto. Adicionalmente las organizaciones no gubernamentales (ONGs)
de apoyo financiero internacional son un aliado politico, ya que ofrecen
un respaldo internacional a las relaciones de las ONGDRs con el Estado
y también ofrecen apoyo técnico y vinculacién con ONGDRs de otros
paises. Pero a partir de la década del "90 las organizaciones de financia-
miento internacional iniciaron un retiro planificado de su apoyo financie-
ro a las ONGDRs de Argentina basado en que el pais, por el nivel de su
Producto Bruto Interno per cépita, fue considerado “desarrollado”, y por
lo tanto ya no se lo priorizaba para la ayuda internacional. Al mismo
tiempo, a juicio de las ONGs internacionales, ya existian en Argentina
ONGDRs consolidadas que podrian vincularse al Estado dentro del sis-
tema democritico y no requerir apoyo externo. En un momento de re-
pliegue las ONGs internacionales no estaban dispuestas a integrar a sus
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proyectos nuevas ONGDRs locales. Esto, sumado a los costos de gestién
para acceder a este tipo de financiamiento, se convirtié en una limitante
para las ONGDRs de constitucién mds reciente (Cowan Ros, 1999).

En contraposicién al financiamiento internacional, e! financia-
miento estatal es de menor monto y plazo, y mis rigido, pero mis acce-
sible para la totalidad de las organizaciones del sector, especialmente pa-
ra aquellas de formacién mis reciente y que cuentan con menos recursos
humanos y monetarios para encarar un proceso de gestién de financia-
miento internacional.

En Santiago del Estero las ONGDRs comenzaron a actuar en los
“70, basindose en la labor pastoral y social que desarrollaba la Iglesia Ca-
télica en las distintas comunidades de la provincia. Numerosos grupos
misioneros catélicos realizaban acciones en el 4mbito de la salud, nutri-
cion, alfabetizacién y produccion agropecuaria. Algunos de estos grupos
conformaron asociaciones civiles constituyendo organizaciones que co-
menzaron a trabajar en proyectos comunitarios en 4reas rurales. Estas or-
ganizaciones eran financiadas por entidades internacionales, aportes pri-
vados, aportes de Iglesias o contribuciones de sus asociados (Cowan Ros,
1999).

El Instituto de Cultura Popular -INCUPO- es una de las primeras
ONGDRs que se consolida en el norte argentino y se autodefine, en sus
inicios, como “una asoctacitn civil, de inspiracitn cristiana, sin fines de lucrv,
que se dedica a la educacion integral de adultos y a la creaciin de estructuras
comunitarias, por medio de la comunicacibn de masas, preferentemente la radis”
(Ferrara, 1973). Esta ONGDR tenia en 1971 su sede central en la provin-
cia de Santa Fe y delegaciones en distintas provincias del norte argenti-
no, entre ellas Santiago del Estero. Se financiaba con recursos del Minis-
terio de Bienestar Social, de organizaciones cat6licas europeas, del go-
bierno de Alemania Federal y de donaciones de empresas y particulares
argentinos. Durante los “80 y “90 destiné su accién en Santiago del Este-
ro a productores campesinos dentro de la Zona Este de la provincia.

Otra ONGDR que surgié6 en los “70 fue FUNDAPAZ. En los “80
y “90 dirigi6 su trabajo en Santiago del Estero a semiasaraliados rurales,
generando proyectos productivos y procesos organizativos en la Zona
Centro de la provincia. Los principios filos6ficos que guian el accionar de
esta ONGDR son de inspiraci6n cristiana, por lo que su visién del desa-
rrollo remite al crecimiento integral de la persona, incluyendo aspectos
espirituales y de religiosidad (Alfaro, 2000).

PRODEMUR -Promocién de la Mujer Rural- es una ONGDR
que trabaja con la problemitica de la mujer campesina desde una pers-
pectiva de género. Su labor se extiende a otras provincias del noroeste ar-
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gentino, como Tucumin y Catamarca. En Santiago del Estero desarrolla
su actividad en la Zona Centro.

Otra ONGDR, denominada “Promocién Integral del Campesino”
-PROINCA-, surgi6 como iniciativa de técnicos que ya estaban trabajan-
do en el drea de la promocién rural, con el objetivo de acompaiiar a las
familias campesinas de Los Juries en su lucha por la tierra. Su estrategia
de intervencién consistia en colaborar con la autonomia y crecimiento de
las organizaciones campesinas.

CENEPP es una ONGDR originada en el trabajo parroquial con
acci6n en la Zona Este de la provincia de Santiago del Estero. A diferen-
cia de las anteriores, en sus inicios no conté con apoyo financiero de
agencias de cooperaci6n internacional lo que se revirti6 a medida que fue
creciendo institucionalmente. CENEPP apoyé la formacién de organiza-
ciones campesinas en el Departamento Moreno, y brinda asistencia legal
y capacitacién para que las familias campesinas de esa zona puedan ac-
ceder a la propiedad de la tierra. Los técnicos recorren los distintos pa-
rajes del departamento, y tienen base en dos ciudades: Quimili y Tintina,
donde ademis se ubican Centrales Campesinas del MOCASE.

Las ONGDRs no actuaron en soledad en el escenario social san-
tiaguefio, sino que se vincularon con diversos actores publicos y privados,
como la Iglesia Catélica y sus grupos parroquiales, y, ya en los “90, con
Programas de Desarrollo Rural financiados por el Estado Nacional. Los
distintos recorridos institucionales de estas ONGDRs muestra la com-
plejidad del proceso de constitucién de este nuevo actor en el escenario
social santiaguefio: organizaciones de larga trayectoria que comienzan a
trabajar en la provincia —~como INCUPO y FUNDAPAZ-; grupos misio-
neros de la Iglesia Catélica que luego toman forma de organizacién no
gubernamental ~como el CENEPP-; equipos técnicos de otras institucio-
nes que se escinden y constituyen nuevas organizaciones, -como
PROINCA-; técnicos que desde una problemitica especifica comienzan
a trabajar en cierta zona de la provincia -como el caso de PRODEMUR.

Los Programas de Desarrollo Rural en
Santiago del Estero

Las politicas piblicas pueden ser entendidas como un conjunto de
acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de in-
tervencién del Estado en relacién con una cuestién que concita la aten-
ci6n, interés o movilizacién de otros actores de la sociedad civil. Las po-
liticas piiblicas no constituyen ni un acto reflejo ni una respuesta aislada,
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sino mds bien un conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas o im-
plicitas, que observadas en un momento histérico y en un contexto de-
terminados, permiten inferir la posicién predominante del Estado frente
a una cuestién que ataiie a sectores significativos de la sociedad (Ozlak y
ODonell, 1984). Desde este enfoque una politica pablica es la toma de
posicién del Estado ante una cuestién socialmente problematizada, y la
omisién —o no acci6n- también es una politica piblica. Analiticamente
esta definicidn es pertinente, pero a los fines instrumentales de la inves-
tigaci6n resulta dificil de aplicar, ya que el universo de las politicas pabli-
cas no tendria un limite preciso.

Desde otro enfoque se entiende por politicas pablicas al conjunto
de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para so-
lucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos
y el propio gobierno consideren prioritarios (Tamayo Saez, 1997). De es-
ta forma se diferencia la decision piblica de \a accion piblica: para que ha-
ya una politica publica tiene que haber una decisién piblica pero tam-
bién una accién, es decir, cierta movilizacién de recursos alrededor de la
decisién tomada. Las acciones tendientes a concretar las politicas pabli-
cas pueden ser desarrolladas por instituciones estatales o por organiza-
ciones no gubernamentales, ya que lo que denota su caricter piblico no
es quién las ejecuta, sino quién tomo la decisién. En las politicas pablicas
es el Estado quien ejerce su autoridad para tomar la decisi6n, revistién-
dolas de la legalidad que todo acto estatal otorga (Repetto, 2001). Den-
tro de las politicas piblicas se puede diferenciar un conjunto de acciones
que tienen por objetivo promover el desarrollo rural, y que en Santiago
del Estero, -asf como en otras provincias-, se han puesto de manifiesto a
través de Programas de Desarrollo Rural, es decir, instrumentos que facili-
tan acciones concretas para poner en prictica las politicas de desarrollo.

Entre los programas de desarrollo rural financiados por el Estado
Nacional que se implementaron en la tiltima década en Santiago del Este-
1o se pueden citar el Programa Social Agropecuario (PSA), dependiente de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderfa, Pesca y Alimentacién (SAGPyA),
que brinda asistencia financiera bajo la forma de créditos, asistencia técni-
ca y capacitacion; el Proyecto de Iniciatrvas de Desarrollo Rural (PROIN-
DER), también depende de la SAGPyA y amplia las acciones del PSA in-
corporando financiamiento no reembolsable (subsidios); el Fordo Participa-
trv0 de Inversitn Social (FOPAR), dependiente del Ministerio de Desarrollo
Social y Medio Ambiente de la Nacion (MDSyMA), que subsidiaba peque-
fios proyectos de desarrollo comunitario; el Programa Pro-Huerta, ejecuta-
do por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), depen-
diente de la SAGPyA, integrado al programa UNIDOS del MDSyMA en
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€l 2000, que financia capacitaci6n, asistencia técnica e insumos para la pro-
ducci6n de huertas familiares y comunitarias. Por otra parte la Unidad Mi-
nifundio del INTA financié proyectos productivos para productores cam-
pesinos pero en los Gltimos afios no conté con presupuesto propio.

Cada uno de estos programas ha generado, en mayor o menor
medida, vinculos con ONGDRs, lo que demandaria una matriz de ani-
lisis de mailtiples casos. En este trabajo se presenta el anilisis de uno de
los casos: el Programa Social Agropecuario y su vinculo con una
ONGDR: el CENEPP.

Andlisis del caso

a) Lo previsto: la voz oficial del Programa

El Programa Social Agropecuario es un programa de alcance na-
cional orientado a la atencién del pequeiio productor minifundista, que
inici6 sus acciones en 1993 dependiendo de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Pesca y Alimentacién. Los documentos del Programa plan-
tean que se trata de: “(...) una propuesta asociatrva, convocando a los destina-
tarios a _formar grupos que, a través de una metodologia de trabajo que se apo-
ya en la_formulacién de un autodiagndstico y una identificacién priorizada de
los principales problemas y limitaciones que €l grupo enfrenta, concluye por for-
mular un proyecto de trabajo para el desarrollo de actrvidades productsvas agro-
pecuarias, que serd ejecutado por el grupo en su conjunto. Fara llevar adelante
su proyecto, €l grupo recibe del Programa asistencia financiera (bajo forma de
créditos), asistencia técnica y capacitacion” (PSA, 1998a).

Respecto a la participacién de los pequefios productores agrope-
cuarios, un documento oficial del Programa plantea que ‘e/ PSA pone en
prdctica tres principios a partsr de los cuales se espera hacer realidad el objens-
vo de la participacitn: flexibilidad, descentralizacion operativa y presencia de
los pequefios productores minsfundistas en las instancias de conduccitn del Pro-
grama” (PSA, 1998b). En cuanto a los mecanismos formales de participa-
cién, se afirma que 7os actores principales de la estrategia que el PSA se plan-
tea hacia los pequerios productores minifundistas son las organszaciones locales
de pequerios productores, el Estado (nacional, provincial y municipal) y las or-
ganizactones no gubernamentales de promocitn rural. Esta estrategia tiene una

intencionalidad politica y otra econdmica. La politica estd dinigida al fortalecs-
miento de la democracia en las dreas rurales mediante una mayor particspacion
de la sociedad cvvil. Esta participacion se instrumenta mediante mecanismos
concretos como son: la Comisién Coordinadora Nacional y las Unidades Provin-
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ciales, donde estdn representados lo pequerios productores, ademds de los gobier-
nos provinciales, snstituciones nacionales como el INIA y las ONGs” (PSA,
1998b).

La Comisi6én Coordinadora Nacional del PSA esti constituida por
representantes de organismos publicos y privados promotores del desa-
rrollo rural. Participan de ella los programas de la Secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia, Pesca y Alimentacién (SAGPyA) que llevan adelante ac-
ciones en relacién con pequefios productores, la Unidad de Minifundio
y el Programa Pro-Huerta (ambos de INTA), cuatro ONGs de promo-
ci6n rural: INCUPO (Instituto de Cultura Popular), INDES (Instituto de
Desarrollo Humano), FUNDAPAZ (Fundacién para el Desarrollo en
Justicia y Paz) y CADIF (Centro Andino de Desarrollo, Investigacién y
Formacion). También participa un representante de CONINAGRO y
cuatro productores representantes de cada una de las regiones del pais
(NOA, NEA, Centro-Cuyo y Patagonia).

Las Unidades Provinciales estan integradas por un Coordinador
Provincial designado por la SAGPyA, un representante de los organis-
mos provinciales dedicados al tema, un representante de INTA, uno de
las ONGDRs y dos representantes de los pequefios productores designa-
dos por los mismos a través de encuentros.

En sintesis, el Programa prevé que las ONGDRs participen en la
Comisién Coordinadora Nacional con funciones de asesoria en los linea-
mientos del programa a nivel nacional, y en las Unidades Provinciales
con posibilidad de proponer ajustes a la modalidad de intervencién a ni-
vel provincial. Est4 planteado como una representacién a nivel de sector,
sin embargo las ONGDRs en Santiago del Estero no estan articuladas si-
no mis bien enfrentadas en algunos casos, por lo cual la participacién de
un representante de una ONGDR en la Unidad Provincial de ninguna
manera permite afirmar que el sector participa. Esto establece una dife-
renciacién entre las ONGDRs que tienen acceso al Programa a través de
las instancias de participacién, y que, por lo tanto, manejan informacién
y tienen capacidad de influir sobre los cursos de accién, y aquellas que
no tienen acceso. Por otra parte no se prevé ningiin tipo de accién de las
ONGDRs durante la ejecucién de los proyectos, ni en relacién directa
con los grupos de productores que acceden a los servicios del Programa.

&) Lo actuado: una mirada desde el Programa

El Responsable del Area de Proyectos del PSA de Santiago del Es-
tero® describe de esta forma el perfil del programa:

S. Entrevista realizada en noviembre del 2001, en la oficina del PSA en Santiago del Estero.
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“El PSA trabaya exclusfvamente con pequerios productores agropecuarios entendiendo por
tal el perfil que agqui en Santiago del Estero se define como el de campesino, pero que en
términos generales podria ser asociado a la condicion de productor minifundista (...) y pa-
ra definsr ese perfil el PSA tiene algunos criterios vinculados a los sngresos del productor y
a su dotacién de recursos. (...) El PSA aspira a que ¢l erédito en el caso de los pequedios
productores de alguna manera ayude a conservarlo o mantenerlo como sujeto econémico y
70 como beneficiario pastvo de una asistencia social”

Respecto a la forma en que el programa llega a sus beneficiarios
comenta:

“Habria que diferenciar dos momentos, uno es el momento de iniciacion del progroma, “93
-"94, donde el acento estaba puesto en la tarea promocional, que obviamente tmplicaba me-
dios mastvos de comunicacisn, pero ademds también una red de relacionamients soctal ha-
cia el interior de la provincia que estaba asentada en las organizaciones campesinas, orga-
nizaciones no gubernamentales y en las instituciones ptiblicas también. En la actualidad
eso ha cambiado porque el programa ya estd instalado (...) en la actualidad cuando sale
una linea (de orédito) es pegar un chiflido y las organizaciones (de productores) automd-
ticamente ya estén vinculadas al PSA (...)."

En cuanto al trabajo con los productores y/o sus Organizaciones
Base se plantea que:

“Bdsicamente nosotros trabajamos en dos grandes dreas (...), lo técnico-productive y lo
organtzatrvo. En lo técnico-productsvo tenemos mayor presencia de ingenieros agronomos
y veterinarios, estdn vinculados a las principales actrvidades productsvas de los produc-
tores minsfundistas(...). En lo socto-organizatsvo trabajamos en primera instancia a ni-
vel del grupo, porgue los proyectos son emprendimientos asociades a nsvel del grupo, tra-
tandp de lo que hoy se denomina instalar capital social. Pero nosotros no nos hemos que-
dado solamente en eso, en Santiago del Estero existe una experiencia relatyvamente bue-
na que es que, en la medida que los grupos maduran, vayan logrando encontrar otras
Jformas de relacisn superiores, estamos hablando de juntas o asoctaciones intergrupales, y
en algunos casos también hemos planteado fortalecer instituciones campesinas que ya es-
tdn en el medio”

En un primer momento, cuando el programa inicia sus acciones,
necesita relacionarse con las ONGDRs para acceder a los potenciales
beneficiarios que histéricamente habian sido atendidas por éstas. Ya es-
tablecido el programa, las ONGDRs no parecen necesarias ya que los
potenciales beneficiarios conocen el programa y se relacionan directa-
mente a través de sus Organizaciones de Base. Por lo tanto, a nivel de
la implementacién, el programa parece relacionarse s6lo con dos tipos
de actores: los grupos de productores formados ad hoc y las Organiza-
ciones de Base pre-existentes. Las ONGDRs desde esta mirada estan
ausentes, aunque COmMO veremos a continuacion, su presencia es impor-
tante.
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¢) Lo actuado: una mirada desde una ONGDR

Durante una entrevista® realizada a dos profesionales jévenes del
CENEPP, surgieron los siguientes comentarios respecto a diversos pro-

gramas:

“Desde que yo estoy acd se trabajs con el Pro-Huerta que dan tnsumos, semillas y algo pa-
rua asistencia técnica. Despucs el PSA que habian dado unos crédites para equipos meca-
nizados (...) y para gallineros también. Y después el Proinder que salis ahora, para agran-
dar los gallineros y mejorarios, para mejorar la produccitn de cabras, compra de animales,
siembra de pastura; esos es Protnder, subsidio y nada mds. Y el Plan Trabajar acd se hi-
20 para dar una mano a los comparieros que estaban trabajando en la construccivn de la
Casa Campesina (..). A nasotras nas sirvid mucho el Proinder en capacitacitn en admi-
nistracion. Entrd mucha plata y bueno, hay que administrar esa plata y organizar, hacer
una compra conjunta, saltr a pelear precivs (...). Tt ayuda en la organizacion de la Cen-
tral (Campesina) en lo que seria formalézar una cooperatrva, donde estds en el sistema, te-
nés que ver el tema impuestos, hacer las cuentas (...). Acd nosotros tratamos de llevar todo
bien y de que las cosas se hagan (..,) es una posibilidad de crecer, y por otro lado tampoco
cervar las puertas para que puedan entrar otros proyectos. (...) En el momento que tba a
salir la plata (del Proinder) hubo que ponerse al dia con el crédito (del PSA)”

Los fondos de los distintos programas de desarrollo son maneja-
dos como fuentes alternativas de financiamiento para llevar adelante los
proyectos de la Organizaci6én de Base, en este caso, la Central Campesi-
na “Tata laia Ashpacan”, cuya casa se encuentra en Tintina. Proyectos ini-
ciados con financiamiento del PSA se continéian con el Proinder, y tam-
bién se complementan con financiamiento internacional (proyectos silvo-
pastoriles, por ejemplo). Los limites entre la ONGDR y la Organizacién
de Base aparecen desdibujados. Si bien en la entrevista se aclara que es ‘2z
través de la organizacion (de base)”, los técnicos plantean la administracién
de los fondos en primera persona. El financiamiento a través de los pro-
gramas de desarrollo se ve como un flujo permanente, aunque los nom-
bres de los programas cambien se espera que el financiamiento continte,
por eso tratar de “kacer las cosas bien” para “no cerrar las puertas’.

“Habia una especie de reglamento, esto podemos comprar y esto no, bueno, veamos para qué
nos sirve a nosotros (..,) Siempre a través de la organizacion (de base). Y bueno, se fue traba-
Jando ast en las bases y después se armaron los formularios que eran terribles porque inclutan
muchas datos de la familia, de diagndstico, mds allé del proyecto (...) Armar esos formularios
era bastante complicado, se difcultaba la participacitn de los campesinos, pero bueno, se tra-
a6 en las bases y después se tradugo a esa cosa rara que pedian allé en el Promder”

6. Se realizaron varias entrevistas a los técnicos de la ONG a través del trabajo de campo de-
sarrollado en la zona. El material que se presenta corresponde a una entrevista que tuvo lugar en
abril del 2002 en la Casa Campesina del MOCASE, en Tintina, Santiago del Estero. Utilicé este
material porque la entrevista fue grabada, lo que me permite presentar citas textuales con exacti-
tud. Las opiniones presentadas son similares a las recogidas en las otras entrevistas.
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La ONGDR aparece mediando entre el mundo profesional de los
programas y el mundo campesino. Los profesionales miembros de la
ONGDR “traducen” los reglamentos del programa para que los campe-
sinos miembros de la organizacién de base decidan sobre qué “les sirve”
de esa oferta. Luego “traducen” las decisiones de la organizacién de ba-
se para que pueda ser decodificada por el programa. Es dificil creer que
se trate de una simple traducci6n neutra; seguramente el rol de la
ONGDR es mis complejo que una pura decodificacién y recodificacién.

Los miembros de esta ONGDR no tienen participacién en la Uni-
dad Provincial, pero si la tiene la Organizacién de Base.

“Hay un espacio donde participan campesinas en el PSA. Siempre srvitan a participar a
dirigentes de las Centrales (..,) y ahf siempre van y se discute el tema de los créditos por-
que no cierran los nimervs. Todos los cumpas que van levando la voz de la Central (Cam-
pesina) generan la discusitn ahi en el PSA con los técnscos, como diciendo, veamos qué ha-
cemas (...) La idea es esa, que no entorpezca el crédito; si no clerran los niimeros que no se
pongan en verdugos”.

A modo de conclusién

Como se indicé anteriormente, el andlisis de los vinculos entre
programas sociales y ONGDRs requiere un anélisis de mdltiples casos.
A continuacién se presentan los resultados derivados del anilisis de uno
de ellos: Programa Social Agropecuario y CENEPP. Para obtener con-
clusiones de mayor alcance serd necesario continuar la investigacién ana-
lizando otros casos.

En la primera etapa de implementacién del Programa la estrate-
gia de acercamiento a los productores campesinos fue a través del vincu-
lo con las ONGDRs por su experiencia de trabajo con un perfil de bene-
ficiario que histéricamente habia sido atendido por éstas y no por el Es-
tado. En una etapa posterior, con el Programa establecido en la provin-
cia, la estrategia de accién privilegia el vinculo directo con las organiza-
ciones campesinas.

La previsién de espacios de participacién institucional muestra
que desde el Programa se considera a las ONGDRs como un sector del
cual pueden emerger representantes. Sin embargo las ONGDRs en San-
tiago del Estero, hasta el momento, no constituyen un bloque con algu-
na agenda comiin del cual pueda derivarse cierto tipo de representaci6n.

Aunque el Programa dentro de su estrategia no prevé que las
ONGDRs sean actores durante la ejecucién de los proyectos, el caso
muestra que la participacién de éstas es fundamental para que el Progra-
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ma pueda desarrollar sus acciones, ya que la ONGDR opera como me-
diadora entre el mundo profesional de los programas y el mundo cam-
pesino. Es que cuando los modelos de intervenci6n de los programas de
desarrollo rural se ponen en contacto con la poblacién que podria reci-
bir los bienes y servicios, familias campesinas en este caso, se genera un
nuevo espacio de negociacién (Long y Long, 1992). Se trata de un espa-
cio comin entre dos campos sociales, un punto critico de interseccién
entre diferentes campos donde es posible encontrar rupturas debidas a
diferencias en valores, normas e intereses sociales, espacio que Long
(1989) denomina snterfaz social? La interfaz no es un puente entre dos is-
las culturales sino una arena donde se ponen de manifiesto diferencias
culturales y en donde se desarrollan distintas maneras de negociacién so-
cial (Ullberg, 2001). {Pero qué ocurre si la distancia entre un “mundo” y
otro es demasiado grande? {C6mo se mantiene la negociacién cuando los
lenguajes son distantes? En esos casos otros actores funcionan como “tra-
ductores”, como “decodificadores” de pautas y mensajes dentro de la in-
terfaz. Son los técnicos de las ONGDRs, que por su forma de insercién
a nivel local comparten la cotidianidad de las familias, quienes toman es-
te rol.

En el caso analizado se puede afirmar que la relacién entre el Pro-
grama y la ONGDR remite a un vinculo no reconocido por el Programa
y tampoco valorizado como tal desde la ONGDR, donde se lo visualiza
con cierto caricter instrumental dentro de una canasta de posibles finan-
ciamientos de las actividades de la Organizaci6én de Base y de las accio-
nes de la ONGDR al mismo tiempo.

Comparando los resultados del anilisis del caso con las observa-
ciones de Benencia y Flood (2002), se puede coincidir en que hay nue-
vos espacios de abordaje de la cuestién social y que se hace visible un rol
importante de las ONGDRs en relacién con el emprendimiento de pro-
yectos especificos. En cuanto a la intervenci6én dentro de la discusién de
politicas, en Santiago del Estero est4 limitado a las ONGDRs que logran
mayor insercién dentro de la oficina provincial del PSA, ya que, hasta el
momento, no se observa un comportamiento sectorial por parte de las
mismas con la consiguiente representacién. Finalmente, en cuanto a la
toma de conciencia dentro de las ONGDRs sobre el propio rol respecto
a los programas sociales, o, dicho de otra forma, sobre su capacidad de
incidencia sobre las politicas piblicas, en el caso analizado no se obser-
va esta actitud sino mas bien cierto descreimiento acerca de los posibles
resultados a lograr dentro de ese campo.

7. Social interface en el original; traducci6én de Ullberg (2001).
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Como las ONGDRs de Santiago del Estero tienen diferentes ca-
racteristicas, origenes e historias, y también las organizaciones campesi-
nas tienen diferentes trayectorias, no es posible extender estas conclu-
siones al resto de los vinculos. Serd necesario analizar otros casos y ob-
servar similitudes y diferencias en el tipo de vinculo que mantienen con
los Programas de Desarrollo Rural para lograr conclusiones de mayor
alcance.
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